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Abstrakt

Cilem této prace je analyza dvou dil¢ich konceptli souvisejicich s problematikou
predrazovani verejnych zakazek, a to efektu konkurence a efektu neprihlednosti. Na
vzorku 326 verejnych zakazek je potvrzena existence tzv. konkurencniho efektu, tj. Ze
s rostoucim poctem uchazecl o verejnou zakazku klesa jeji cena. Cenové levnéjsi pro
zadavatele jsou také oteviené typy vybérovych rizeni. Analyza efektu neprihlednosti
spociva v tom, Ze u kazdého realizatora verejné zakazky se zkouma moznost dohledani
konec¢ného vlastnika zvefejnych zdroji. Vysledky ukazuji, Ze spolecnosti, u kterych
nelze dohledat konec¢ného vlastnika, realizuji verejné zakazky draZz neZ jejich v tomto
ohledu transparentnéjsi konkurenti. Vysledky analyzy jsou diskutovany s ohledem na
doporuceni pro verejnou politiku.

Abstract

The aim of this thesis attempts to analyse two concepts connected with public
procurement overpricing, competition effect and non-transparent effect. Dataset
consists of 326 public procurement contracts. Existence of competition effect is proved,
thus increase of competitors in selection procedure causes that final price decreases.
Open types of selection procedures are also cheaper for public authorities. Analysis of
non-transparent effect lies in possibility to find beneficial owner of each winner of
selection procedure from public sources. Results show that companies with clear and
visible owners realize public contracts cheaper than their non-transparent competitors.
Findings are also discussed in public policy approach.
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Uvod

Metodologie, vyzkumné otazky a cile
1. Teorie a definice ¥ejnych zakazek
Prvni kapitola se sousdi na vymezeni kgnych zakazek v teoretickém aejeépolitickém
kontextu. Je fedstavena ekondokd a zakonna definice kejnych zakazek aredstaven
vybranych pojna. Prostor je ¥novan také srovnani efektivity soukromého/@jyeho sektoru
jednotlivé podkapitoly:

1.1  Efektivita véejného a soukromeého sektoru
1.2  Vymezeni a definice ¥gjnych zakazek
1.2.1 Definice vybranych pojin

2. Fredrazovani viejnych zakazek
Tato cast se pokusi o systematicky vyklad koniceptivisejicich predrazovanim vejnych
zakazek. U kazdého konceptu je rggl vyloZzen jeho obecny ramec a naséedrovedend
aplikace na problematiku wejnych zakazek.
jednotlivé podkapitoly:

2.1 Teorie asymetrickych informaci

2.2 Principal-agent teorém

2.3 Nepiznivy vyker ve veejnych zakazkach
2.4 Kartelové dohody

2.5 Bid rigging

3 Veaejné zakazky Ceské republice
Treti kapitola pedstavuje viejné zakazky €eské republice a mezinarodnim srovnar
Sousteduje se také na komparaci odhadelikosti ,trhu“ verejnych zakazek podleianych
studii.

jednotlivé podkapitoly:
3.1 Mezinérodni srovnani
3.2 Situace ¥R

4 Analyza pedrazovani vi@jnych zakazek

V empirickécasti prace je nejive pedstaven datovy soubor a naslédkoumany stanove
hypotézy wblasti konkurethiho efektu a efektu nejednosti. U analyzy efek
neprihlednosti je pedstavena viastni metodika zkoumandogazenych vysledljsou dang
doporu’eni pro veéejnou politiku, resp. vejné autority.
jednotlivé podkapitoly:

4.1 Datovy soubor

4.2 Konkuregni efekt

4.3 Efekt nepkhlednosti

4.4 Doporgeni pro véejnou politiku
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Uvop

Verejné zakazky tvori vzemich OECD priblizné 15 % celkového HDP.! Diky tomu se
jedna o pomérné ostre sledovanou oblast podléhajici zna¢nym regulatornim pravidlim, jejichz
cilem je zvysit transparentnost a zabranit plytvani vefejnymi prostiredky.2 V Ceské republice
byla Pavlem (2009) odhadnuta velikost trhu s vefejnymi zakdzkami pribliZzné na 14 % HDP. Za
predpokladu, Ze se relativni velikost trhu s verejnymi zakazkami neméni, mizeme ¥ici, Ze v roce
2011 se jedna o &astku priblizné 533 mld. K&. Ministerstvo pro mistni rozvoj CR argumentuje
dopady uspornych opatreni vlady a sviij odhad objemu verejnych zakazek za rok 2011 ma nizsi,
496 mld. K¢, priblizné 13 % HDP.* At jiz vezmeme jakykoli odhad, mGzeme f¥ici, ze ,trh“
verejnych zakazek je vyznamny pri porovnani napriklad sro¢nim rozpoctem Ministerstva

Skolstvi, mladeZze a télovychovy, ktery cinil priblizné 57 mld. K¢.5

Trh vefejnych zakdzek ma vsSak na rozdil od soukromych trh nékolik specifik. Tim
hlavnim je samoziejmé povaha Kkontraktovani, kdy vefejnd autorita (prostiednictvim svych
utednikd) nakupuje statky od soukromého sektoru. Tento fakt ssebou prinasi v teoretické
roviné 2 problémys. Tim prvnim je problém ,principal-agent”, kdy obcané (principal) deleguji
nakup statkd pomoci verejnych zakazek na uiedniky (agents), ktefi mohou mit jiné zajmy nez
obcané. ProtoZe ufednici (agents) neoperuji svlastnimi penéznimi prostiedky, vznika zde
prostor pro oportunistické jednani, kdy urednici napriklad nedbaji tolik na princip
hospodarnosti pri zadavani ¢i vyhodnocovani verejnych zakazek. Druhym problémem je tzv.
informacni asymetrie, kdy dodavatel zakazky (soukroma firma) disponuje lepsimi informacemi o
specifikach a finan¢ni narocnosti zakazky nez zadavatel (verejna autorita). Tuto informacni
asymetrii mize dodavatel (soukroma firma) vyuzit ve sviij prospéch tim, Ze bude nadhodnocovat
cenu verejné zakazky nad skute¢né naklady a zvySovat tim svij zisk. Vefejna autorita
(zadavatel) ma pravé diky informacni asymetrii mensi Sanci odhalit skutecné naklady projektu
(zakazky). Oba tyto zminéné koncepty (principal-agent problém a informacni asymetrie) mohou
vést k tomu, Ze verejna zakazka bude realizovana za vyssi cenu, neZ by byla dosazena napft. pri
kontraktu dvou soukromych firem. MiZeme hovorit o Konceptu predrazovani verejnych

zakazek.

1 OECD, Bribery in Public Procurement, OCED Publishing, 2007, str. 3

2 Napt. Zakon ¢. 137/2006 Sb., o verejnych zakazkach aj.

3HDP CR 2011: 3 807 802 MCZK * 0,14 = 533 mld. CZK

4 Ministerstvo pro mistni rozvoj CR, Vyro¢ni zprava o stavu vefejnych zakazek v Ceské republice, Odbor
verejného investovani, 2012, str. 5

5 Ministerstvo $kolstvi, mladeZe a télovychovy Ceské republiky, Rozpocet kapitoly 333 MSMT na rok 2011
arozdéleni zavaznych ukazatelli mezi jednotlivé skolské useky, str. 5

6 Teoretickych konceptd je vice, ale zde zmifiujeme pouze 2.
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Efektivita systému vefejnych zakazek, zvlasté v Ceské republice, je predmétem diskuze.
Tlak na hospodarnost verejnych zakazek je obsazen i v samotné legislativé?, kterd je (nejenom
diky tomu) pomérné slozitas. Pak je otazkou, zdali pravé priliSna slozitost legislativy nezvysuje
transak¢ni naklady pro zadavatele i dodavatele (ktefi si musi najimat napf. externi firmy na
samotné podani prihlasky do verejné soutéze) a tim finalné nezvysuje neefektivitu systému. I
pres tuto ,vytku“ vSak mlZeme Kkonstatovat, Ze problém efektivity (predraZovani) je feSitelny
verejné-politickymi nastroji (legislativou)?. Vzhledem k velikosti ,trhu* verejnych zakazek mtze
i pomérné malé zvySeni efektivity pfinést vyznamné tspory. Za predpokladu 10% uspory by
doslo k,uvolnéni“ prostiredkd ve vysi zhruba 50 mld. K¢, coz piedstavuje priblizné rocni
rozpocet Ministerstva vnitra CR nebo piibliZzné polovinu planovaného schodku statniho
rozpoctu na rok 2013. S prihlédnutim k predchozimu textu mulZeme Fici, Ze problematika
piredrazovani verejnych zakazek spliiuje defini¢ni Kritéria Bardacha (2000) a Pattona a

Sawického (1993)10 a je verejné-politickym problémem.

Jak analyzovat predrazovani? Lze vibec nalézt hodnotu piedrazenych zakazek
v penéznim ekvivalentu? Pii zkoumani musime vychazet z dostupnych statistik a zde narazime
na problém neuplnosti. Informacni systém o vetejnych zakazkach (ISVZ), ktery je provozovan
Ministerstvem pro mistni rozvoj, zachycuje pouze 56 %?! celkové hodnoty verejnych zakazek
v daném roce. Diivodem je absence zakonné povinnosti verejné evidovat tzv. zakazky malého
rozsahu do informacniho systému plus dalsi vyjimky. Z toho vyplyva, Ze napt. vroce 2011
nebyly nikde centralné evidovany verejné zakazky vobjemu priblizné 219 mld. Kc!i2.
Identifikovat tedy celkové predrazeni verejnych zakazek narazi na absenci datové zakladny,

miiZeme se zde opirat pouze o expertni odhady.

Tato diplomova prace se zaméri na analyzu dvou dil¢ich konceptd souvisejicich
s predrazovanim verejnych zakazek. Prvnim je hypotéza konkurence, ktera 1ika, ze ¢im vice
konkurent se uchazi o verejnou zakazku, tim vyssi je pravdépodobnost, Ze vyslednd cena
zakazky bude nizsi pravé diky konkurenci mezi uchazeci. Vyzkumy na toto téma potvrdily
pritomnost tzv. ,konkurenc¢niho efektu®, napt. Pavel (2008), Pavel-Kubik (2011), GHK (2010)

nebo Nikolovova, Palguta, Pertold a Vozar (2012). Nas$i snahou bude na zakladé vlastniho

7 Napft. § 78 odst. 1 zdkona ¢. 137/2006 Sb. o vetejnych zakazkach, kde jsou stanoveny zakladni hodnotici
cena.

8 Samotny Zakon ¢. 137/2006 Sb. byl za dobu své existence celkem 18x novelizovan a v soucasné podobé
ma celkem 190 stran.

9 Ne samoziejmé stoprocentné.

10 [n: Vesely, A., Metody a metodologie vymezeni problému (Strukturace, definice, modelovani a formulace
problému v policy analysis), Praha, UK FSV CESES, 2005, str. 23

11 Ministerstvo pro mistni rozvoj CR, Vyro¢ni zprava o stavu veiejnych zakazek v Ceské republice, Odbor
vetejného investovani, 2012, str. 6, statistika je odhadem za rok 2011.

12 tamtéz, vlastni vypocet
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vyzkumu, ktery se bude opirat o sesbirana data z Informacniho systému o verejnych zakazkach
(ISVZ), zkoumat tento efekt a porovnat vysledky se zjisténimi piedchozich studii. Budeme
zkoumat rozdil mezi plvodni predpokladanou hodnotou zakazky a celkovou konecnou
hodnotou zakazky ve vztahu k poc¢tu uchazecl v dané zakazce. VysledKky z predchozich studii
jsou takové, Ze pri vys$$im poctu uchazect jsou rozdily mezi ptivodni a kone¢nou cenou mensi!3,
nebo je dokonce konecna cena zakazKky nizsi, nez byla predpokladana cena. Nasledna diskuze
bude vedena predevsim z pohledu interpretace vysledkd analyzy a praktickymi doporucenimi
pro verejnou politiku. V ramci této analyzy budou provedeny i dil¢i vyzkumy, jako napfr. mira

»uspory“ vzhledem k otevirenosti fizeni apod.

Druhym zkoumanym konceptem bude hypotéza neprihlednosti. Zde budeme vychazet
z predstavy transparentnosti verejnych zakazek. Obecné miZeme fici, Ze ¢im jsou verejné
zakazky méné transparentni, tim vyssi je Sance, Ze budou predraZené. Jednim ze znakil
transparentnosti je také moZnost identifikace tzv. kone¢ného vlastnika (Beneficial Owner)
spoleCnosti, ktera je povérena realizaci verejné zakazky. Pokud je konecny vlastnik
dohledatelny, mtiZe podléhat veiejné kontrole, mohou se zkoumat jeho vazby napt. na aredniky,
ktefi rozhodovali o vefejné zakazce apod. Pokud neni konec¢ny vlastnik dohledatelny, vyvolava
to otdzky o skutecnych tocich penéz a celd zakazka se tak stava méné transparentni, a tudiz
nachylnéjsi k predraZeni. Cilem nas$i analyzy tedy bude pokusit se identifikovat!4 konecné
vlastniky jednotlivych spolec¢nosti, které vyhraly verejnou zakazku, a tato zjisténi aplikovat
vzhledem napiiklad k otevienosti Fizeni, druhu zakazKky ¢i rozdilu mezi pivodni a konec¢nou

cenou zakazky.

Po uvodu bude nasledovat pasaz o volbé metodologie a explicitni stanoveni cilii a
vyzkumnych metod. Poté se jiZz prvni kapitola prace bude vénovat obecnému vymezeni
verejnych zakazek, identifikaci a vysvétleni pojml. Druhd kapitola se zaméii na problém
predrazovani verejnych zakazek zteoretického hlediska, budou analyzovany jednotlivé
Jtechniky” predrazovani. Zjisténi budou nasledné pouzita pro diskuzi nad vysledky analyzy.
Tteti kapitola se bude vénovat piredstaveni trhu vefejnych zakazek v Ceské republice a ve svété,
hlavnich trendi a souvislosti. Ctvrta kapitola se budé vénovat samotné analyze svou konceptd,
které byly popsany vyse. Vysledky budou diskutovany ve vztahu k moZnym verejné-politickym
opatienim a k budoucimu vyvoji. V zavéru shrneme dosazené vysledky zkoumani a navrhneme

alternativy do budoucna.

13 Mysleno cenova diference, podrobné vysvétleno v kap. 4.2.
14 Na stejném vzorku dat jako v prvni ¢asti analyzy
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METODOLOGIE, VYZKUMNE OTAZKY A CILE1S

Jesté pred zacatkem prvni Kkapitoly se pokusime objasnit volbu predmétu vyzkumu,
predraZovdni verejnych zakdzek. Vzhledem k moznostem a rozsahu textu je nutné tento objekt
vyzkumu zazit a stanovit predmét vyzkumu, na néjz jsou zaméreny stanovené cile. PFredmétem
vyzKkumu je tedy databdze verejnych zakdzek a teoretické koncepty souvisejici s predrazovdnim.
Dale jsou stanoveny vyzkumné cile (2 primarni a jeden sekundarni) a znich definované

vyzkumné otazky:

Vyzkumné cile:

Provést analyzu konkurencniho efektu pro pripad verejnych zakazek (primdrni cil)
Prozkoumat efekt nepriihlednosti ve vefejném zadavani (primdrni cil)

Vytvoreni teoretického ramce piedrazovani verejnych zakazek (sekunddrni cil)

Vyzkumné otazky:

1. SniZuje se s rostoucim poc¢tem uchazecil o veiejnou zakazku jeji vysledna cena?

2. Vjakych typech vybérovych rizeni jsou vysledné ceny verejnych zakazek vyssi?

3. Ovliviiuje moZnost dohledani konec¢ného vlastnika (Beneficial owner) vyslednou cenu
verejné zakazky, resp. nachylnost k predrazeni?

4. Jak ovliviiuji vyslednou cenu zakazky realizatoti vlastnéni zahrani¢nimi vlastniky?
Souvisi néjak rok zaloZeni spolec¢nosti, ktera realizuje vetejnou zakazku, s potencialnim

predrazenim?

Prvni otazka souvisi s primarnim cilem analyzy konkurenc¢niho efektu. S rozborem této otazky
souvisi i komparace s vysledky jinych vyzkumi na podobné téma, coZ by se dalo povazovat za
jisty sub-cil. Samotna analyza bude spocivat v provedeni korela¢ni a regresni analyzy podle
standardnich postupti a vysledky budou diskutovany s ohledem na stanoveny cil vyzkumu.
Zbyvajici vyzkumné otazky se soustiedi na prozkoumani druhého primarniho cile, a to efektu
neprihlednosti. Vramci dohledani kone¢ného vlastnika (Beneficial owner) je pouzita vlastni

metodika, ktera je vysvétlena v prislusné kapitole. Sekundarni cil je definovan jako vytvoreni

15 Podrobné rozebrano v: Ochrana, F., Metodologie védy. Uvod do problému, Univerzita Karlova v Praze,
Karolinum, 2010, kap. 1
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teoretického ramce predrazovani verejnych zakazek. Nejednd a vytvoreni tohoto ramce na
»Zelené louce”, ale spiSe o shromazdéni riznych poznatkl a pokus o jejich systematicky vyklad.
Je zde ve vétsi mife uplatnéna kompilace vybranych dél, zaroven se vSak text snazi prinést i
vlastni prinos. Vzhledem Kk Cisté teoretické roviné sekundarniho cile neni zvolena explicitni

vyzkumna otazka.

Pii samotné praci s daty a teoriemi se prace snazi o metodologicky nenormativni
pristup k problematice. To znamena, Ze text se snazi vyhnout ve vétsi mire hodnotovym soudiim
a osobnim preferencim autora. Napriklad pri analyze konkurenc¢niho efektu je postup takovy, Ze
na zakladé dat z databaze verejnych zakazek je realizovdna korelacni a regresni analyza a
provedena objektivni prezentace vysledki pouze na zakladé sesbiranych dat. Jak upozornuje
Rickert (1968), pohybujeme se vSak v socidlnim svété, ktery je zaloZen na hodnotach, a tak by
mél byt také analyzovan.l6¢ Navzdory Ayerové kriticel”? normativniho poznanil8se vsak text
pridrzuje i jisté linie normativismu, a sice ze predrazovani verejnych zakazek je v principu

Spatné. V zavéru prace tedy mlizeme najit i jisté prvky metodologického normativismu.

Co se tyCe obecné védni metody pouZzité v praci, prevazuje analyza, tj. dekompozicné-
rozkladovy pristup. Jak vysvétluje Ochrana (2010): ,Je to takovy myslenkovy postup, kdy dany
celek je dekomponovdn na jednotlivé Cdsti (resp. prvky). Cilem je vysvétlit dany problém detailnim
prozkoumdnim jeho sloZek.“19 Jako predmét zkoumani si prace vymezila predraZovdni verejnych
zakdzek. Rozklad na dil¢i komponenty byl uskutecnén definovanim vyzkumnych cili a otazek.
Provedena dekompozice respektuje moznosti sbéru dat a rozsahu textu. ,Analyza vyustuje
v ndsledném detailnim prozkoumdni prvkii a jejich vlivu na celek, resp. v prozkoumdni vztahi
zavislosti mezi riiznymi velicinami zkoumanych jevii. Na zdkladé analyzy jsou poté obvykle
metodou syntézy formulovdny syntetické zdvéry.“20 V zavéru (doporuceni pro verejnou politiku)
jsou na vysledky aplikovany zpét na predmét zkoumani, tj. predrazovani verejnych zakazek. Lze

tedy Fici, Ze v zavéru se vyskytuje taktéz synteticky pristup.

Nyni se jiz text bude soustredit na samotnou podstatu prace, tj. analyzu predrazovani

verejnych zakazek. V ivodni kapitole se zamérime na teorii a definovani verejnych zakazek.

16 Ochrana, F., Metodologie védy. Uvod do problému, Univerzita Karlova v Praze, Karolinum, 2010, str. 64
17 tamtéz, str. 63

18 Ayer (2006) povazuje poznani zalozené na hodnotovych soudech (normativismus) za ,ne-védu“ a
povazuje védecké vypovédi vzeslé z tohoto piistupu za nesmyslné.

19 Ochrana, F., Metodologie védy. Uvod do problému, Univerzita Karlova v Praze, Karolinum, 2010, str. 19
20 tamtéz, str. 20
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1. TEORIE A DEFINICE VEREJNYCH ZAKAZEK

V obecné roviné miiZe verejny sektor pro zajisténi urcitych sluzeb nebo nakupu statkd
vyuzit dvé mozZnosti - externi a interni zajisténi. V pripadé interniho zajisténi dochazi k primé
produkci statkii (nebo sluZeb) verejnym sektorem. V piipadé externiho zajisténi si verejna
autorita kupuje od soukromého sektoru statky (sluzby) a formou tohoto externiho zajisténi jsou

prave verejné zakazky.

1.1 EFEKTIVITA VEREJNEHO A SOUKROMEHO SEKTORU

Ackoliv v medialnim diskurzu miZeme pozorovat radu pripadi neefektivnosti a
predrazovani verejnych zakazek ze strany soukromych subjektli, v obecné roviné by mély byt
soukromé subjekty schopny zabezpecit verejné statky v mnoha piipadech levnéji, nez je tomu u
vefejného sektoru. Divodi je nékolik, jedna se predevSim o absenci ziskového motivu u
verejného sektoru a s nim souvisejici tlak na usporu nakladd. Soukromy sektor pohybujici se
v konkuren¢nim prostredi je silami trhu tlacen k dspoie nakladl?!, aby si zachoval ziskové
marZe. Pokud je kontraktovan vefejnym sektorem, dokaze tuto svou efektivitu ,prenést i do
ceny vefejné zakazky, ktera je nizsi, nez kdyby kontrakt zabezpecoval vefejny sektor sam.
Divodem souvisejicim s efektivitou je také (ne)absence bankrotu u jednotlivych sektord.
Zatimco verejny sektor ze své podstaty nemuze zbankrotovat??, soukromy subjekt, pokud si
neudrzi nizké naklady spolu s dobrou kvalitou sluzeb, zbankrotovat mize. To ho znovu vede
k efektivité, ktera vyusti v nizsi cenu verejné zakazky. Samotna podstata systému verejného
sektoru nedovoluje byt podle nékterych autort efektivni z divodu pritomnosti byrokracie, ktera
nesleduje motiv efektivnosti a ziskovosti, nybrz podle nékterych autori motiv maximalizace

rozpoctu a vlivu (Mieses (2002), Niskanen (1994)).

Skutecnost, ze soukromy sektor je efektivnéjSi v zabezpecovani vefejnych statkd, je
potvrzena mnoha studiemi. Napiiklad Domberger et al. (1993) analyzovali kontraktovani
prostirednictvim verejnych zakazek v Australii. Nasledné vyzkumy ukazaly, Ze primeérna tspora

pii zadani soukromému sektoru je 19,6 %.23 Christoffersen, Paldam a Wiirtz (2004) kontaktovali

21 Pokud nepocitame rizné formy oligopolnich a monopolnich struktur.

22 Teoreticky ano, ale pro nase potreby tuto moznost nebudeme uvazovat.

23 Figgis, H., Griffith, G., Outsoucing in the Public Sector, NSW Parliamentary Library Research Service,
Briefing Paper No. 22/97, 1997, str. 7
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1081 skol v Dansku24 a zjisStovali jejich vydaje na uklidové sluzby. Existovaly ti modely, podle
kterych skoly postupovaly pri zajiStovani uklidovych sluzeb. Decentralizovany model spocival
v tom, Ze municipalita (obec) ptidélila z rozpoctu urcitou ¢astku na uklid skol a Skoly podle této
¢astky najimaly pracovniky a kontrolovaly je. Centralizovany model fungoval tak, Ze municipalita
zameéstnavala vlastni pracovniky, ktefi provadéli uklid, mj. i ve Skolach. A posledni ¢ast skol si na
uklid najimala soukromé firmy jako vitéze vybérovych rizeni (privatni model). Vysledky analyzy

ilustruje obrazek ¢. 1.

Obr. 1 - Zavislost velikosti $koly a ceny za uklid vzhledem k modelu tuklidovych sluzeb

Cena za

uklid za

mz
decentralizovany

centralizovany

privatni

Velikost skoly v m2

Zdroj: Christoffersen, Paldam, Wiirtz (2004), str. 31, vlastni tiprava

Z analyzy vyplynulo, Ze pokud by vSechny Skoly v Dansku ,privatizovaly“ své uklidové
sluzby, doslo by k celkové uspore na nakladech priblizné 25 %, coz by odpovidalo platu 1 000
novych uciteli.25 Jeden z dalSich vyzkumil provedl McDavid (1985) na priblizné 130 obcich
v Kanadé se zjisténim, Ze primérny pokles nakladi z titulu kontraktovani soukromym sektorem
je priblizné 50 % (pri mirném sniZeni kvality 41 %).26 Pro¢ jsou tedy verejné zakazky
podrobovany kritice, kdyz mohou zabezpecit sluzbu levnéji? Problém je jednak v otazce kvality
sluzeb a jednak v prostoru pro korupci. V prvnim piipadé jde o to, Ze soukromy dodavatel sluzby
pro verejnou autoritu dokaze sluzbu zajistit pii nizSich nakladech, ale mnohdy také v nizsi
kvalité. Kvantifikace kvality sluzeb je vmnoha pripadech velmi obtizna, ne-li nemozna, a

problematické je také porovnavani kvality sluzeb vriznych casovych obdobich. V druhém

24 Jednalo se o témér polovinu vSech $kol v Dansku.

25 Christoffersen, H., Paldam, M., Wiirtz, A. H., Public Versus Private Production and Economies of Scale,
University of Aarhus, 2004, str. 3

26 Ochrana, F., Pavel, ]., Vitek, L., Vefejny sektor a vefejné finance, Grada Publishing, Praha, 2010, str. 245
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piipadé se jedna o vyvadéni verejnych prostfedkli pro jiné ucely, neZ je samotna realizace
zakazky (napf. na uplatky, osobni potiebu apod.). Timto zplisobem se miZe kontrakt natolik
prodrazit, Ze neefektivnost miize byt jeSté vyssi, nez kdyby byl kontrakt zrealizovan interné (in-

house), tj. samotnym veiejnym sektorem.

1.2  VYMEZENI A DEFINICE VEREJNYCH ZAKAZEK

Samotny pojem ,vefejné zakazky“ je v dneSnim kontextu spojen s moderni spolec¢nosti,
vniz ma verejny sektor silné postaveni?’ a vyuziva institutu verejného kontraktovani zcela
bézné. Pokud se podivame do historie, verejné zakazky jako takové existovaly uz v antickych
dobach. Thai (2001) dodava: ,Napsdno na hlinénych desti¢kdch, prvni zminka o verejné zakdzce
pochazi ze Syrie z obdobi 2400 - 2800 let pr. Kr. Zakdzka se tykala ,,50 sklenic vonného oleje” (Coe,
1989, str. 87). Dalsi zminky o verejnych zakdzkdch zahrnuji poznatky o obchodovdni s hedvdbim
mezi Reckem a Cinou kolem roku 800 pr. Kr.“28 Ve Spojenych statech bylo vefejné kontraktovani
na centralni irovni poprvé ustaveno ve staté Oklahoma v roce 181029, Pri sledovani historického
kontextu nemiliZeme opominout skutecnost, Ze rozsah verejnych zakazek (a tim i napfiklad jejich
analyza) jde ruku v ruce s vyvojem verejného sektoru jako takového. A nejde jen o ¢asovy vyvoj,
ale také o normativni vymezeni verejnych potreb v jednotlivych statech. Zde se dostavame do
teoretické roviny, ktera obsahuje diskuzi ohledné vymezeni role statu ve spolecnosti. Existuji tri
zakladni koncepty rozsahu verejného sektoru a stim souvisejici rozsah ,trhu“ verejnych

zakazek, jak uvadi tabulka 1:

Tab. 1 - Rozsah verejného sektoru a ,trhu” verejnych zakazek

Velikost ,trhu”

Pristup vlady Rozsah verejnych vydaji verejnych zakazek

Dopady na financovani

Jen selektivni, omezené Mal4 ,5tihla“ vydajova stranka

Liberalni ., 9
vydajové programy rozpoctu

Ciloveé orientované

_ oy w1 Stfedni rozsah
Konzervativni programy s relativné Stfedni*

e, financovani
omezenou redistribuci
Rozsahlé ,univerzalistické“
Socialni velejné programy se silnou Velka* Rozsahly rozpocet

redistribuci

Zdroj: Ochrana (2011), str. 35, upraveno

* pri predpokladu stejného rozloZeni vydajii mezi
verejné zakdzky a tzn. in-house produkci

27 Ve srovnani napt. se situaci prred 150 lety.
28 Thai, K. V., Public Procurement Re-examined, Journal of Public Procurement, Vol. 1, Issue 1, 2001 str. 11
29 tamtéz
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Diskuze o velikosti verejného sektoru ve spolecnosti je rozsahla, napriklad Titmuss (1969),
Esping-Andersen (1993), Potiicek (1997), Musgrave (1994), Poticek (2010) a dals$i. Nicméné
pokud zlistaneme u rozdéleni podle tabulky 1 na predchozi strance, vidime tfi mozné pristupy
k rozsahu verejnych vydaji a s tim souvisejici velikosti trhu verejnych zakazek. Nyni si uvedeme
teoreticky priklad, kdy se municipalita (obec) rozhoduje, jak zajisti uklid chodnikd v obci. Ma
nékolik moznosti, jak se k této problematice postavit. Pokud bude zvolen liberdIni pristup,
vefejna autorita bude zajistovat Gklid chodnikd pouze pied veiejnymi budovami (napriklad
radnici) a o ostatni chodniky v obci se necha starat obyvatele. Ti si mohou uklizet chodniky sami
nebo se sdruzit a najmout si na iklid soukromou firmu. Pokud obec zvoli konzervativni pristup,
bude zajistovat kromé tvklidu chodnikd pred verejnymi budovami také uklid vSech chodniki
v obci béhem zimnich mésici. Bude vychazet z myslenky, Ze béhem zimy by bylo prilis naro¢né
pro obyvatele starat se o chodniky (a zajiStovat napriklad posyp), proto vezme veiejna autorita
tyto starosti ,na sebe“. V pripadé aplikovani socidlniho pristupu bude municipalita zajiStovat
celoro¢ni uklid vSech chodniki v obci, protoze predstavitelé obce si normativnim zpisobem

zvoli, Ze Uklid chodniki je vefejna sluzba, kterou ma zajistovat verejna autorita.

Pokud je skute¢né rozhodnuto, Ze urcity statek ¢i sluzba je povazovana za ,veiejnou”,
pak vyvstava otazka, kdo tuto sluzbu (statek) bude zajiStovat. Skutecnost, Ze urc€itou sluzbu
zajiStuje verejnd autorita, jeSté neznamena, Ze provadi také jeji realizaci. Tuto myslenku

ilustruje schéma na obrazku 2.

Obr. 2 - Rozhodovani o produkci statki (sluzeb)

Normativni rozhodnuti, kdo bude
zajisStovat statek (sluzbu)

Vetejny sektor

Jjakou formou?

T

Vetejné In-house

Soukromy sektor

zaddni
soukromému
sektoru

zakazky produkce

Zdroj: vlastni zpracovdni
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Pokud padne rozhodnuti, Ze sluzbu ma zajistovat soukromy sektor, aktivity verejné autority tim
kon¢i (mtize provadét napriklad monitoring). Jestlize je vSak rozhodnuto, Ze sluzbu ma
zajiStovat verejny sektor, nasleduje otazka, jakou formou? Vetejny sektor ma dvé moznostiso -
bud zajiStovat sluzbu vlastnimi silami (tzv. in-house produkce), tzn. pomoci vlastnich
zameéstnancl a prostredki - nebo formou verejné zakdzky, tzn. zadat produkci tohoto statku
soukromému sektoru. Tim se dostavame k ekonomické definici verejnych zakazek: ,Verejnou
zakdzku Ize vymezit jako pripad, kdy urcity verejny projekt nerealizuje ptimo verejny sektor, ale za

uplatu subjekt z jiného neZ verejného sektoru.“31

Nyni se vratme k naSemu prikladu s iklidem ulic. V pripadé aplikace socidlniho pristupu
bude obec zajiStovat uklid vSech chodnikii vobci celoro¢né. Ma dvé mozZnosti jak toho
dosahnout. Prvni je in-house produkce. Obec vytvori odbor Uklidu, najme pracovniky, koupi
komunalni techniku (sypace vozovek, snéhové frézy, silnicni zametale apod.) a bude sama
sprodukovat” sluzbu. Druhou moznosti je situace, Ze v obci piisobi soukroma uklidova firma,
kterd je vybavena (jak persondlné, tak technicky) na uklid chodnikid a obec ji zada verejnou
zakazku na celoroc¢ni uklid. Soukroma firma realizuje vefejnou sluzbu a obec ji za to plati. Jedna
se tedy vzdy o rozhodnuti verejné autority, zdali bude zajistovat verejnou sluzbu sama, nebo

jestli si na jeji realizaci najme soukromou firmu.

[ vpripadech, kdy je verejny sektor rozsahly (aplikace socidlniho pristupu) je mozna
situace, Ze ,trh“ verejnych zakazek mize byt maly32. Tak tomu bylo napriklad v socialistickych
ekonomikach, kdy velikost verejného sektoru byla enormni, ale témér veskeré sluzby byly
zajiStovany tzv. in-house produkci. TaktéZ je mozno teoreticky uvazovat o aplikaci liberdlniho

pristupu s malym verejnym sektorem, ale relativné velkym trhem verejnych zakazek.

1.2.1 DEFINICE VYBRANYCH POJMU

Nyni se presuneme kvymezeni pojmul tykajicich se verejnych zakazek z hlediska
pravniho Fadu Ceské republiky, abychom s témito pojmy mohli v dal3i analyze pracovat. Vyse
uvedena ekonomicka definice pojmu verejna zakazka neni identicka s pravni definici. Zakon ¢.
137/2006 Sb. o verejnych zakazkach ji definuje jako: ,zakdzku realizovanou na zdkladé smlouvy
mezi zadavatelem a jednim ¢i vice dodavateli, jejimZ predmétem je tplatné poskytnuti doddvek ci

sluZeb nebo tplatné provedeni stavebnich praci. Verejnd zakdzka, kterou je zadavatel povinen

30 Pokud neuvazujeme koncese.
31 Ochrana, F., Pavel, ], Vitek, L., Verejny sektor a verejné finance, Grada Publishing, Praha, 2010, str. 243
32 Teoreticky i nulovy.
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zadat podle tohoto zdkona, musi byt realizovdna na zdkladé pisemné smlouvy.“33 Zadavatelem je
mysSlen v ekonomickém smyslu subjekt verejné autority, ktery zadava verejnou zakazku
soukromému subjektu, tedy dodavateli. Zakon o verejnych zakazkach rozliSuje tri druhy

zadavatell: vei'ejného, dotovaného a sektorového. Zakon dale rika:
»Verejnym zadavatelem je:

a) Ceskd republika
b) stdtni prispévkovd organizace
c) uzemni samosprdvni celek nebo prispévkovd organizace, u niz funkci zrizovatele vykondvd
tizemni samospravni celek
d) jind prdvnickd osoba, pokud
1) byla zaloZena ci zi'izena za ticelem uspokojovdni potieb verejného zdjmu, které nemaji
priimyslovou nebo obchodni povahu, a
2) je financovdna prevdzné stdtem Ci jinym verejnym zadavatelem nebo je stdtem Ci jinym
verejnym zadavatelem ovldddna nebo stdt Ci jiny verejny zadavatel jmenuje ¢i voli vice

neZ polovinu clenti v jejim statutdrnim, sprdavnim, dozorcim ¢i kontrolnim orgdnu.“34

Zakonna definice verejného zadavatele je zifejmé nejblize ekonomickému pojeti

prezentovanému na str. 23. Dals$i skupinou zadavateltli jsou dotovani, piicemz plati, Ze:

»,Dotovanym zadavatelem je prdvnickd nebo fyzickd osoba, kterd zaddvd verejnou zakdzku
hrazenou z vice nezZ 50 % zpenéZnich prostredkii z verejnych zdrojii nebo pokud penéZni
prostiedky poskytnuté na verejnou zakdzku z téchto zdrojii presahuji 200 000 000 K¢; penézni
prostredky jsou poskytovdny z verejnych zdrojii i v pripadé, pokud jsou poskytovdny
prostrednictvim jiné osoby.“35 Pokud tedy soukromy subjekt obdrZzel ucelovou dotaci z verejnych
zdroji na nakup statkd C¢i poskytnuti sluzeb z titulu verejného zajmu, splnuje definici

dotovaného zadavatele. Tretim typem zadavatele je zadavatel sektorovy:
,Sektorovym zadavatelem je osoba vykondvajici nékterou z relevantnich ¢innosti podle 8§ 4, pokud

a) tuto relevantni ¢innost vykondvd na zdkladé zvldstniho ¢i vyhradniho prdva, nebo
b) nad touto osobou miiZe verejny zadavatel primo ¢i neprimo uplatriovat dominantni vliv;
dominantni vliv vef'ejny zadavatel uplatriuje v pripadé, Ze

1) disponuje vétsinou hlasovacich prdv sdm ¢i na zdkladé dohody s jinou osobou, nebo

33 Zakon ¢. 137/2006 Sb. o verejnych zakazkach, § 7, odst. 1
34 Zakon ¢. 137/2006 Sb. o verejnych zakazkach, § 2, odst. 2
35 Zakon ¢. 137/2006 Sb. o verejnych zakazkach, § 2, odst. 3
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2) jmenuje Ci voli vice neZz polovinu ¢lenti v jejim statutdrnim, sprdvnim, dozorcim Ci

kontrolnim orgdnu.“36
»Relevantni ¢innosti se pro ucely tohoto zdkona rozumi

a) v odvétvi plyndrenstvi
1) vyroba plynu za ticelem poskytovdni sluZby verejnosti,
2) poskytovdni nebo provozovdni piepravni ¢i distribucni soustavy urcené k poskytovdani
sluZeb verejnosti,
3) poskytovdni nebo provozovdni téZebniho plynovodu, nebo
4) poskytovdni nebo provozovdni podzemniho zdsobniku plynu  zajistujiciho
provozuschopnost prepravni ¢i distribu¢ni soustavy urcené k poskytovdni sluzby
verejnosti
b) v odvétvi tepldrenstvi
1) vyroba tepelné energie za ticelem poskytovdni sluzby verejnosti, nebo
2) poskytovdni nebo provozovdni rozvodného tepelného zarizeni uréeného k poskytovdani
tepelné energie odbérateliim
c) vodvétvi elektroenergetiky
1) vyroba elektriny za ticelem poskytovdni sluZby verejnosti, nebo
2) poskytovdni nebo provozovdni prenosové Ci distribucni soustavy urcené k poskytovdni

sluzby verejnosti...“37

Dale predpis vyjmenovava dalsi tzv. sitova odvétvi, jako napriklad vodarenstvi, dopravni a
postovni sluzby aj. Zajimavym sektorovym zadavatelem je CEZ, a.s., jehoz hlavnim akcionai‘em je
Ceska republika, ktera je majitelem 70,29 % akcii spole¢nosti (idaj k 31. 12. 2011)38. Hlavnim
zdrojem prijmu spolecnosti je vyroba, distribuce a obchod s elektrinou (tvoii priblizné 82 %
zisku)39, pricemz zakazniky jsou soukromé spole¢nosti, obcané i stit. CEZ tedy inkasuje
prostiredky od nestatnich subjektl a pri otazce, jak s témito prostiredky naloZi ve své investi¢ni
¢innosti, se musi ridit podle Zakona o verejnych zakazkach, coZ je trochu paradoxni situace. Proc
tomu tak je? Vychazi se zpredstavy, ze tzv. Cinnosti vyjmenované vzakoné, resp. jejich
provozovatelé, maji tendenci vytvaret na trhu monopolni a oligopolni struktury, a spolu
s vysokymi fixnimi ndklady na vstup do odvétvi mizeme Fici, Ze neni vytvoi'en prostor pro vznik
konkurence a tlak na snizeni ceny v ramci zajmu spotrebitel. Csorba (2012) k tomu dodava:

JACkoliv jde Casto o subjekty soukromoprdvniho charakteru, zdkon, vzhledem k absenci

36 Zakon ¢. 137/2006 Sb. o verejnych zakazkach, § 2, odst. 6
37 Zakon ¢. 137/2006 Sb. o verejnych zakazkach, § 7, odst. 1
38 CEZ, a.s., Vyroéni zprava 2011, str. 49

39 CEZ, a.s., Vyroc¢ni zprava 2011, str. 62, vlastni vypocet
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signifikantni konkurence, reguluje jejich hospodareni za uUcelem zajisténi hospoddrnosti
vynaloZenych financnich prostredkii?®, jakoZ i ochrany koncovych odbératelii.“4! Problematika
souvisi i s udélovanim raznych povoleni a licenci ze strany statu. ,Ve vyjmenovanych oblastech
totiz tyto subjekty podnikaji na zdkladé zvldstnich povoleni, kterd jim vétsSinou propujcuji
charakter mistnich monopolil. Vzhledem ktomu, Ze stdt svou legislativou, resp. udélovdnim
urcitych privilegif, tento stav umoZnil, snaZi se uvalenim povinnosti postupovat podle legislativy o
verejnych zakdzkdch moZnost prenosu neefektivniho chovdni na spotiebitele minimalizovat.
Legislativa EU tak v institutu verejnych zakdzek vidi ndstroj pro zajisténi efektivni alokace
prostredkii tam, kde nejsou pritomny trzni sily.“42 Pfejdéme nyni na chvili k teorii nedokonalych
trznich struktur.3 Monopol je situace, kdy na trhu existuje pouze jeden nabizejici (prodavajici),
ktery miiZe ovlivnit jak cenu, tak mnozstvi vyrabéného vystupu. Monopol je charakteristicky tim,
Ze na rozdil od dokonale konkuren¢niho prostredi je tzv. tvlircem ceny. Tuto cenu stanovuje
vyssi, nez by byla dosazena v dokonalé konkurenci, a je diky tomu schopen generovat zisk i
v dlouhém obdobi. Pokud svijj realizovany zisk dany jeho trZznim postavenim hodla investovat,
musi se tidit zadkonem o vefejnych zakazkach a cely proces je tak podle vyse zminéné
argumentace transparentnéjsi. Je vSak nasnadé, Ze legislativa v oblasti vefejnych zakazek
rozhodné neni schopna napravit skute¢nost, Ze monopol stanovuje svym zakaznikim vyssi ceny,

v v/

pouze dba na to, aby zisk z téchto vysSich cen byl investovan hospodarnéji.

Jak vidime, zakonné vymezeni zadavateli vefejnych zakazek je pomérné slozité a
zahrnuje jak statni, tak soukromé subjekty. Toto vymezeni se tedy presné nekryje
s ekonomickou definici verejnych zakazek, ktera rika, ze: ,Verejnou zakdzku Ize vymezit jako
pripad, kdy urcity verejny projekt nerealizuje primo verejny sektor, ale za uplatu subjekt z jiného

neZ verejného sektoru.“44

Pri diskuzi nad typologii zadavateli je dilezité si uvédomit jejich skute¢ny vyznam
v praktickém realizovani verejnych zakazek. Podle Informac¢niho systému o verejnych zakazkach
(ISVZ) bylo vroce 2012 zadano (tj. nékdo se stal vitézem vybérového tizeni a dostal povéreni

k realizaci zakazky) celkem 10 682 zakazek, z nichz vétsSina byla zadana vefejnym zadavatelem.

40 Stovicek, P., Vacha, M., Osobni pusobnost pripravovaného zakona, Pravni radce 2005, ¢. 6, str. 10 nebo
téz Raus, R, Neruda, R., Zakon o verejnych zakdzkach: komentar, Linde, 2007, str. 34

41 Csorba, C., Nadlimitni vefejné zakazky na stavebni prace zaddvané v otevireném rizeni, diplomova prace,
Pravnicka fakulta UK v Praze, 2012, str. 20

42 Ochrana, F., Pavel, ], Vitek, L., Verejny sektor a vefejné finance, Grada Publishing, Praha, 2010, str. 244

43 Podrobnosti napriklad Holman (2007), kap. 16; Hoiejsi, Soukupova, Macakova, Soukup (2010), kap. 9;
ze zahranic¢nich Frank (2009), kap. 12; Gravelle-Rees (2004), kap. 9

44 Qchrana, F., Pavel, ]., Vitek, L., Verejny sektor a vefejné finance, Grada Publishing, Praha, 2010, str. 243
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Obr. 3 - Pocet verejnych zakazek zadanych v roce 2012 podle zadavatele

Pocet verejnych zakazek v roce 2012 podle zadavatele

4%

M sektorovy
H verejny
96%

Zdroj: ISVZ (2013), vlastni tUprava

Verejni zadavatelé zadali naprostou vétSinu vérejnych zakazek v roce 2012. Pokud se podivame
na objem zadanych verejnych zakazek v K¢, tak v roce 2012 byly vefejnymi zadavateli zadany
zakazky v celkové hodnoté 199 mld. K¢, coz predstavuje 75 % celkového objemu verejnych
zakazek registrovanych v ISVZ, zatimco sektorovymi zadavateli byly zadany zakazky v hodnoté

66 mld. K¢. Dotovani zadavatelé se ve statistice nevystytuji viibec.

Obr. 4 - Objem vetejnych zakdzek zadanych v roce 2012 podle zadavatele

Objem verejnych zakazek v roce 2012 podle zadavatele

M sektorovy

H verejny

Zdroj: ISVZ (2013), vlastni tUprava

V dalsi kapitole presuneme svou pozornost k teoretickym konceptlim ve verejnych zakazkach,

které souvisi s neefektivni alokaci zdrojt, resp. predrazovanim.
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2. PREDRAZOVANI VEREJNYCH ZAKAZEK

V této kapitole si nejprve predstavime dva tGzce spojené teoretické koncepty souvisejici
s vefejnymi zakazkami, a to teorii asymetrickych informaci a principal-agent teorém. Diskuze
bude vedena také nad problematikou nepriznivého vybéru a odpovédnosti. Ve druhé casti

kapitoly se zamérime na jednotlivé techniky piedrazovani z teoretického pohledu.

2.1 TEORIE ASYMETRICKYCH INFORMACI

Ekonomicka teorie ve svych modelech casto pracuje s konceptem tzv. dokonalé
informovanosti subjektii, coz znamena, Ze vSichni aktéri na trhu védi vSechno o produktech,
cenach, kvalité, svych konkurentech apod. Jedna se samoziejmé o teoretickou abstrakci, ktera se
v realité témér nevyskytuje, nicméné pouziti této abstrakce zjednodusuje pochopeni nékterych
trznich mechanizmd. V realité je vSak daleko castéjsi pritomnost nedokonalé nebo asymetrické
informovanosti. Asymetricka informace znamen3, Ze jedna strana kontraktu disponuje veétsi
informovanosti nez druha strana. Mdze se jednat o rizné typy informaci. Typickym piikladem je
navstéva lékare, kdy 1ékar diky své odbornosti disponuje informacni prevahou nad pacientem.
Nebo situace, kdy si chceme koupit ojeté auto, a zajdeme do autobazaru. Vidime, jak auto
vypada, sedneme si do néj a libi se nam. O skutecné historii automobilu ¢i potencidlnich vadach
vSak nevime nic a pfi vyjednavani jsme v nevyhodé. Naproti tomu prodejce automobilu ma
naprosto piesné informace o stavu vozidla, ma tedy informacni prevahu nad potencidlnim

kupujicim.

Podobna situace muzZe nastat i v pfipadé zadavani veiejnych zakazek. Ilustrujme si to na
prikladu obchvatu mésta. Verejna autorita stanovila, Ze verejnym zajmem pro dalsi obdobi je
stavba obchvatu mésta. SouCasna situace je takova, Ze centrem mésta vede hlavni silnice, na
které je velky provoz vcetné nakladnich vozidel. To ma za nasledek vyssi nehodovost ve mésté a
vétsi znecisténi. Obyvatelé jsou znepokojeni, a tak ve volbach daji hlas tém stranam, které jim
podle jejich nazoru zajisti mj. fungujici obchvat. Zastupitelstvo rozhodne o vypsani zakazky na
stavbu obchvatu a do vybérového rtizeni se prihlasi stavebni firma A, plisobici v regionu.
Realizovala uZ mnoho stavebnich zakdzek, ma dokonaly pirehled o vyvoji cen stavebnich
materialli a ma presné povédomi o legislativé souvisejici se stavbou silnic. Dale dokaze presné

odhadnout naklady na subdodavky a platy zaméstnanct a s velkou presnosti také délku stavby.

Naproti tomu v nové zvoleném zastupitelstvu nemaji zkuSenosti se stavebnictvim, nikdy
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podobnou zakazku nezadavali. Mizeme tedy konstatovat, Ze stavebni firma A (dodavatel)
disponuje lepsimi informacemi o nakladnosti zakazky nez vefrejna autorita (zadavatel). Z toho
vyplyva, Ze existuje informacni asymetrie mezi zadavatelem a dodavatelem, v tomto ptipadé ve
prospéch dodavatele. Pravé existence informacni asymetrie je podminkou pro vznik principal-

agent problému (Zatlukal, 2012, str. 23), kterému je vénovana nasledujici subkapitola.

2.2 PRINCIPAL-AGENT TEOREM

Ackoliv jsme se v kapitole 1.2.1 pomérné podrobné zabyvali tim, kdo vSechno podle
Ceského pravniho radu spada do skupiny zadavatell verejnych zakazek, v nasledujicim textu se
pridrzime ekonomické definice verejnych zakazek: ,Verejné zakdzky odpovidaji porizeni statkii
nebo sluZeb viddou nebo verejnymi autoritami.“4> Pravé povaha verejného kontraktovani byva
povazovana za nachylnou k problému ,principal-agent (nebo také “Agency Theory“)“. Vyzkum na
tohoto téma je Siroky, napriklad Arrow (1971); Wilson (1968); Jensen & Meckling (1976) aj.
Zjednodusené se jedna o situaci, kdy jedna strana (principal) povéruje urcitou ¢innosti druhou
stranu (agent), pricemz obé strany maji rozdilné zajmy.46 Tento teorém lze aplikovat na rizné
situace, jako je naptiklad vztah manazer - zaméstnanec, kupujici - prodavajici a dalsi.4’ Nyni

vezmeme Klasicky priklad vztahu akcionarti a managementu firmy, jehoZz schéma ilustruje

obrazek 5.

Obr. 5 - Vztah akcionart a managementu firmy

Akcionari firmy

Principal Agent

Firemni management

Zdroj: vlastni zpracovdni

45 Hommen, L., Rolfstam, M., Public Procurement and Innovation: Towards a Taxonomy, Journal of Public
Procurement, Vol. 9, Iss. 1, 2009, str. 20

46 Eisenhardt, K. M., Agency Theory: An Assesment and Review, The Academy of Management Review, Vol.
14, No. 1, 1989, str. 58

47 Moe, E. C., Theoretical Foundations for Analyzing Procurement of IS in Public Sector, University of
Agder, str. 90
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V pripadé velkych akciovych spolecnosti byva vlastnicka struktura rozdrobena. Akcionari
nemohou vSichni firmu ridit, proto si na valné hromadé zvoli management (predstavenstvo),
které poveéri rizenim spolecnosti. V ramci teorie tedy akcionati vystupuji jako principal, zatimco
management jako agent. Akcionati (principal) deleguji své pravomoci k fizeni firmy na
management (agent). Zdjmy obou téchto skupin vSak mohou byt rozdilné. Zatimco akcionari
maji zajem na tom, aby firma dobie prosperovala a dafilo se ji, protoZe z dobie prosperujici
firmy plynou hodnotné dividendy, manaZefi mohou mit zajem jiny, napiiklad pouze vlastni
prospéch. Jelikoz maji rozhodovaci pravomoc, nastavi si vysoké platy, zakazky zadaji pratelim
apod. Firma neprosperuje tak, jak by méla, ale manazeii sledujici svij cil jsou spokojeni. Diky
tomu, Ze manaZefi maji nad akcionari informacni prevahu (védi, co se ve firmé déje), mohou tuto

informacni prevahu vyuzit ve sviij prospéch. Ekonomicka teorie to oznacuje jako mordini hazard.

Analogicky jako vztah mezi akcionafi a manaZery funguji i vztahy v ramci problematiky
verejnych zakazek. Obecné miiZzeme rici, Ze obyvatelstvo deleguje své pravomoci na vefejnou
autoritu, ktera prostrednictvim institutu verejnych zakazek deleguje pravomoci na dodavatele.

Toto schéma ilustruje obrazek 6.

Obr. 6 - Principal-agent problém v teorii vefejnych zakazek

Obyvatelstvo

Principal Agent

Verejna autorita

Principal Agent

Dodavatel verejné

zakazky

Zdroj: Reimarovd (2012) str. 17, vlastni uprava

Vztah obyvatelstvo - vefejna autorita

Obyvatelstvo mlzeme s jistou mirou nadsazky oznacit za akcionaie narodniho celku,

kteri prostrednictvim voleb deleguji své pravomoci do rukou vefejnych autorit, resp. jejich

30



zastupcl. Verejné autority vtomto vztahu vystupuji jako agents, ktefi spravuji zemi z titulu
povéreni od obyvatelstva. Mezi obyvatelstvem a zastupci vefejnych autorit mohou existovat
rozsahlé informacni asymetrie, které zastupci verejnych autorit mohou vyuzivat ve svij
prospéch. Tento pristup, vychazejici z metodologického individualismu, je zdkladem tzv. teorie
verejné volby (Public Choice). Vychazi se z predstavy, Ze jedinci ve verejnych funkcich nesleduji
verejné blaho, ale pouze sviij vlastni prospéch. Vyzkum na toto téma je Siroky, naptiklad Black
(1948), Buchanan (1949), Arrow (1951), Downs (1957) aj. Problém je v tom, Ze obyvatelstvo ma
pouze malou Sanci zastupce vefejnych autorit kontrolovat a postihovat. Prakticky jedinou Sanci
obyvatelstva je prijit jednou za nékolik let k volbam. Obyvatelé, védomi si své nepatrné Sance
kontrolovat a ovlivnit chovani zastupcl verejnych autorit, nemusi prijit k volbam viibec. Nebo
védi, ze zkoumat chovani zastupcii vefejnych autorit je prilis nakladné, a tak to nedélaji. Tento

fenomén se nazyva raciondlIni ignorace.*8
Vztah verejna autorita - dodavatel VZ

Obyvatelé tedy deleguji pravomoci do rukou zastupcli verejnych autorit, pricemz
predpokladaji, Ze tito zastupci budou zajiStovat sluzby vramci verejného zajmu (zajmu
obyvatelstva). Vefejna autorita se miize rozhodnout pro zajisténi téchto verejnych zajmi pomoci
vlastni produkce (in-house), nebo prostiednictvim verejnych zakazek delegovat tuto pravomoc
na soukromé subjekty (dodavatele verejné zakazky). Zde tedy verejna autorita vystupuje jako
principal a soukromy subjekt (dodavatel VZ) jako agent. McCue a Prier (2007) také upozoriuji
na fakt, Ze jednotlivi aktéri nejsou oddéleni. Napriklad pokud piredpokladame, Ze dodavatel je
subjekt domaci provenience, osoby reprezentujici dodavatele VZ, ktefi vystupuji viici verejné
autorité jako agent, jsou zaroven obcany, kteri vystupuji vici verejné autorité jako principal.
Kazdopadné informacni asymetrie pritomna v tomto vztahu (vefejna autorita - dodavatel VZ)
miiZe zpusobit prodraZovani verejnych zakazek a spolu s moralnim hazardem muze v kone¢né

fazi Uplné zastiit pavodni cil obyvatelstva.

MozZnost CasteCné eliminace tohoto nebezpeci nabizi Soudry (2007), ktery vidi jako
duilezité stanoveni odpovédnosti a upozoriuje na ti nasledujici problémy. Za prvé, pokud neni
stanovena odpovédnost na strané zadavatele (vefejné autority), napriklad tim, Ze nelze
jednoznacné dohledat, kdo =zakdzku s wurCitymi parametry zadal apod. zvySuje to
pravdépodobnost vzniku dodate¢nych nakladd z titulu kKorupce, protéZovani ¢i nepotismu4°.
Tyto naklady pak mohou zplisobit prodrazeni verejné zakazky, napriklad proto, Ze konec¢ny vitéz
nebude tak efektivni a hospodarny. Za druhé upozornuje na absenci zodpovédnosti na strané

dodavatele (soukromého subjektu), ktera muize vést k tomu, Ze v konecném diisledku nebudou

48 Holman, R., Déjiny ekonomického mysleni, 3. Vydani, C.H. Beck, 2005, str. 484
49 7 lat. nepos - synovec, predstavuje formu preferovani piibuznych.
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nabizeny sluzby nebo prodavany statky v tak vysoké kvalité. Na druhou stranu mtizeme fici, Ze
dodavatel by mél mit zajem na tom produkovat co nejkvalitnéjsi sluzbu, protoze pravé produkce
kvalitnich sluzeb mu mize zajistit dalsi kontrakty od vefejnych autorit.5°Za treti je zde
problematika verejné kontroly, ktera se tyka celé spolecnosti. Aby bylo zaruceno, Ze verejné
zdroje jsou vynakladany efektivné, je pravé stanoveni odpovédnosti a z ni vyplyvajici moznost
verejné kontroly klicova. V konetném disledku narazime na dvé roviny, jednak jsou Setieny
prostiredky danovych poplatniki a jednak je zajisténa dlouhodoba efektivnost a rist trhu tim, Ze
jsou prostiedky alokovany efektivné.5! Tato teoreticka konstrukce vSak nedokaze eliminovat
existenci principal-agent problému, jehoz disledkem nemusi byt pouze samotné prodrazovani

verejnych zakazek, cemuz se bude vénovat nasledujici text.

2.3 NEPRIZNIVY VYBER VE VEREJNYCH ZAKAZKACH

SvySe popsanym ,principal-agent problémem a informacni asymetrii souvisi také
problematika tzv. nepriznivého vybéru. Akerlof (1970) upozortioval na tento fenomén na
prikladu trhu ojetych automobill. Nejdiive se zamyslel nad tim, pro¢ existuje velka cenova
diference mezi novym a lehce ojetym automobilems2. ,Klasické vysvétleni tohoto fenoménu je
cistd radost z vlastnictvi tiplné nového vozu.“>3 Nabidl vSak i jiné vysvétleni. Pfedpokladejme, Ze
existuji dva typy ojetych automobill - dobré (good) a poruchové (bad nebo lemons). Prodejci
ojetych automobilG maji informace o tom, které auto je dobré a které poruchové, maji tedy
informacni asymetrii nad kupujicimi. Kupujici védi, Ze mezi nabizenymi auty jsou auta obou
typQ, dobrd i poruchovd. Pouze nevédi presné, které auto je poruchové a které dobré. Proto jsou
ochotni zaplatit pouze primérnou cenu za auto, protoZe riskuji, Ze zakoupi auto poruchové.
Pokud nékdo chce nabidnout na trhu ojetych automobilli své auto k prodeji (a vi, Ze je dobré,
bezporuchové), nedostane nikdy odpovidajici cenu, protoze kupujici nevédi, Ze zrovna toto auto
je dobré, a nejsou za néj ochotni zaplatit tak vysokou cenu. Co bude dlsledkem? Prodavajici,
ktefi nabizeji dobrd auta, za¢nou trh opoustét. Tim se sniZi celkova kvalita aut a potencialni

kupujici budou ochotni zaplatit jeSté méné. Nakonec nastane situace, Ze: ,Vétsina proddvanych

50 SpiSe teoreticka konstrukce.

51 Soudry, 0., A Principal-Agent Analysis of Accountability in Public Procurement. In: Thai, K. V., Piga, G.,
Advancing Public Procurement: Practices, Innovation, and Knowledge Sharing, PrAcademic Press, 2007,
str. 433-434

52 Klasicka situace, kdy novému auto klesd hodnota i o nékolik desitek procent po pouhém ,vyjeti
z autosalonu®.

53 Akerlof, G., A., The Market for ,Lemons”: Quality Uncertainty and the Market Mechanism, The Quarterly
Journal of Economics, Vol. 84, No. 3, 1970, str. 489
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aut budou auta poruchovd a dobrd auta se nebudou proddvat viibec. Poruchovd auta vytlaci z trhu

dobrd auta."5*

Podobna situace muze nastat i na trhu uveért: ,..poskytovatelé maji problém
determinovat, zdali je potencidlini dluznik tzv. good risk (bude solventni, bezproblémovy), nebo tzv.
bad risk (nebude platit, bude problémovy). Pokud neni poskytovatel tivéri schopen rozpoznat mezi
dobrou a spatnou kvalitou potencidlnich dluznikii (stejnd analogie jako s dobrymi a poruchovymi
auty), poskytne tvér za trokovou sazbu, kterd reflektuje priimérnou kvalitu mezi dobrymi a
Spatnymi dluZniky. Vysledkem je, Ze dobry dluZnik (good risk) bude platit vyssi tirokovou sazbu, nez

by mél, zatimco Spatny dluznik (bad risk) bude platit niZsi urokovou sazbu, nez by mu ndleZelo.

Jednim z diisledkii bude, Ze dobri dluznici (good risk) mohou opustit trh...“55

Je mozZné, Ze podobna analogie muze fungovat i na trhu verejnych zakazek?56 Predstavme
si situaci, kdy zadavatel rozhoduje o zadani verejné zakazky, pricemz se mize rozhodovat
z nékolika nabidek. Zadavatel (vefejna autorita) vSak nedokaze rozpoznat, jakym dodavatelem a
vjaké kvalité bude zakazka provedena. NedokaZze to rozpoznat jednodusSe proto, ze kvalita
sluzby se projevi az poté, co bude vitéz zakazku realizovat. Potencialni dodavatelé se déli na dva
typy: jedni dokaZou poskytnout perfektni sluzbu a druzi poskytnou sluzbu mensi kvality.
Zadavatel nevi, ktery dodavatel je Spatny a ktery dobry, a tak bude ochoten zaplatit za zakazku
pouze primérnou cenu, ktera v sobé zahrnuje riziko vybrani $patného dodavatele. Stanoveni
této nizsi ceny zplsobi, Ze ,dobti“ dodavatelé nebudou zakazku realizovat a opusti trh, protoze
za svoje perfektni sluzby nemohou dostat zaplaceno tak, jak by jim nalezelo. Zakazky jsou tedy
v konecném disledku realizovany ,Spatnymi“ dodavateli, ktefi nedokazi poskytnout sluzby

Vv

nejvyssi kvality.

54 Akerlof, G., A., The Market for ,Lemons“: Quality Uncertainty and the Market Mechanism, The Quarterly
Journal of Economics, Vol. 84, No. 3, 1970, str. 489-490

55 MishKkin, F., S., Asymmetric Information and Financial Crises: A Historical Perspective. In: Hubbard, R,
G., Financial Markets and Financial Crises, University of Chicago Press, 1991, str. 71

56 Touto problematikou se zabyvali naptiklad Cox, Isaac, Cech a Conn (1996) nebo Albano a Sparro (2010).
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2.4 KARTELOVE DOHODY

Piredchozi kapitoly se vénovaly konceptiim, které mohou zpisobit predrazovani veiejné
zakazky z pohledu jednoho dodavatele a moZnostem jeho oportunistického jednani.
V nasledujicim textu si predstavime teorii kartelovych dohod a vztidhneme ji na problematiku

verejnych zakazek.

Klasické pojeti konkurence vychazejici od Smithe (200157) spociva ve skuteCnosti, ze
pravé sobectvi a sledovani vlastniho zajmu nabizejicich na trhu zplsobuje to, Ze odvadéji
kvalitni sluzby a prodavaji kvalitni statky za primérené ceny. Pokud by tak nabizejici necinili
(bud’ by prodavali statky pochybné kvality nebo za vysokou cenu), spotiebitelé by si statek
koupili od jiného nabizejiciho. Pravé soutéz mezi nabizejicimi ve stanoveni cen a kvality zboZi je
hybnou silou konkurence. Existuje vSak teoretickdA moznost, Ze se nabizejici mezi sebou
dohodnou a prestanou soutézit, stanovi napriklad jednotnou (vyssi) cenu. Tato situace se
oznacuje jako kartel (koluze, collusion). Spotrebitelé tak musi platit vyssi ceny (protoZe nemohou
prejit ke konkurenci) a nabizejici maji vy$si zisky. Jak upozoriiuje Harrington (2006), koluze
miiZe byt doprovazena také dohodou o rozdéleni nabidky (resp. nabizeného mnozstvi), nejenom
ceny.58 Koluzivni dohody mohou byt smluvené (explicit) nebo tiché (tacit).>® Pokud je koluze
mezi nabizejicimi isp€sna, mohou dosahnout tzv. monopolniho zisku i ptesto, Ze se jich na trhu
vyskytuje vic. Udélaji to napriklad tak, Ze spolecné snizi mnozstvi nabizeného vystupu, a tim
zvysi cenu.69 Nebo stanovi pouze vyssi cenu. Kartelové dohody maji vétsi tendenci se uzavirat na
velmi koncentrovanych trzich nebo na trzich s oligopolni¢! strukturou.62 Pfikladem takového
trhu miZe byt prodej pohonnych hmot. V piipadé ¢erpacich stanic si pti pohledu na ceny (které
byvaji velmi podobné) mizeme polozit otazku, zdali jde pouze o vliv konkurence, nebo jestli
mezi Ucastniky neexistuje néjakia forma kooperace. V Ceské republice Urad pro ochranu
hospodarské soutéZe (UOHS) stanovil jednu z nejvys$sich pokut v historii pravé za dohodu

v oblasti pohonnych hmot:

57 Pavodni vydani 1776.

58 Harrington, |, E., Jr., How Do Cartels Operate?, Foundations and Trends in Microeconomics, Vol. 2, No. 1,
2006, str. 6

59 Motta, M., Cartels in the European Union: Economics, Law, Practice. European University Institute,
Florence, 2007, str. 2

60 Bolotova, Y., Connor, J., M., Miller, D, ], The Impact of Collusion of Price Behaviour: Emprirical Results
From Two Recent Cases, Purdue University (IL), 2005, str. 4

61 Na trhu se vyskytuje pouze maly pocet subjektli (nabizejicich), takze v jejich chovani existuje vzajemna
zavislost.

62 Bolotova, Y., Connor, J., M., Miller, D, J., The Impact of Collusion of Price Behaviour: Emprirical Results
From Two Recent Cases, Purdue University (IL), 2005, str. 4
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»313 mil. K¢ - Sest distributorii pohonnych hmot AGIP Praha, a.s, Aral CR a.s, BENZINA a.s.,
CONOCO Czech Republic s.r.o., OMV Ceskd republika, s.r.o. a Shell Czech Republic a.s. V obdobi od
28. 5. 2001 nejméné do konce mésice listopadu roku 2001 firmy upravovaly ve vzdjemné shodé
prodejni ceny automobilového benzinu Natural 95. Pokuty byly uhrazeny, spolecnosti Benzina bylo
98 mil. vrdceno do doby rozhodnuti soudu. Krajsky soud v Brné 27. 9. 2006 uznal Zalobu

distributortt a rozhodnuti zrusil."63

Teoreticky problém, na ktery naraZime pri zkoumani kartelovych dohod, je jejich
stabilita. Pfedstavme si situaci, kdy jsou na trhu dva pouli¢ni prodejci ovoce. Oba prodavaji
hrusky identické kvality a oba plati svym dodavatelim za jednu hrusku 1 $. Aby zvysili sviij zisk,
dohodou se, Ze oba budou prodavat hrusky za 2 $/kus. Kdyz prodejce pfijde rano ke stanku a
stanovuje cenu na 2 $/kus, zacne piemyslet. Pokud necha cenu 2 $/kus a jeho konkurent taky,
rozdéli si trh na polovinu, tzn. pilka zakaznikd koupi ovoce od jednoho, ptilka od druhého.
Pokud by ale stanovil cenu nizsi, napiiklad 1,9 $/kus, vSichni zakaznici budou kupovat hrusky od
néj (proc¢ platit vice za identicky produkt?) a on bude mit vyssi zisk. Tento jev se nazyva
odchyleni od kartelové dohody (deviation).6* Vyskyt téchto jevii mulZe byt vyssi naptiklad
v pripadé poptavkového Soku nebo provokujiciho jednani kupujicich (pokud existuje velky
kupujici, ktery poptava slevu od nabizejicich, ktefi maji mezi sebou kartelovou dohodu, mize to

vyvolat tendence k poruSeni koluze).65

Kartelové dohody obecné jsou predmétem Sirokého vyzkumu (dals$i napriklad
Symeonidis (2003), Ivaldi, Jullien, Rey, Seabright a Tirole (2003) nebo Fonseca a Normann
(2012)). V pripadé verejnych zakazek mizeme mluvit o zvlastnich formach koluzivniho jednani,
predevsim aplikaci tzv. smluvenych nabidek (bid rigging). Analyza tohoto jevu bude predmétem

nasledujici subkapitoly.

2.5 BID RIGGING

Obecné pojeti vefejnych zakazek je takové, Ze verejna autorita (zadavatel) kupuje od

soukromého sektoru (dodavatele) statky nebo sluzbu. Verejna autorita tedy vystupuje jako

63 Utad pro ochranu hospodai'ské soutéze (UOHS), Pirehled nejvy$sich pokut ulozenych UOHS za poruseni
Zakona o ochrané hospodarské soutéze s naslednym vyvojem jednotlivych kauz, 2012.

Dostupné z www.uohs.cz — informacni centrum — statistiky — prehled nejvys$sich pokut uloZenych
v oblasti hospodarské soutéze

64 Motta, M., Cartels in the European Union: Economics, Law, Practice. European University Institute,
Florence, 2007, str. 3

65 Bolotova, Y., Connor, J., M., Miller, D, J., The Impact of Collusion of Price Behaviour: Emprirical Results
From Two Recent Cases, Purdue University (IL), 2005, str. 5
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kupujici a soukromy sektor vystupuje jako nabizejici. Kone¢né stanoveni dodavatele se vétSinou
realizuje pies vybérové rizeni, kde soukromé subjekty nabizi své sluzby. Jak z predchazejiciho
textu vyplyva, existuje moZnost, Ze nabizejici se mezi sebou dohodnou a vytvori tzv. koluzi za

ucelem zvySeni zisku. V ptipadé vetrejnych zakazek se jedna o tzv. bid rigging.
Definice podle OECD:

,Bid rigging (neboli smluvend nabidka) se vyskytne, pokud se podniky, u kterych by se jinak

ocekdvalo, Ze si budou konkurovat, tajné dohodnou a zvysi ceny ci sniZi kvalitu zboZi nebo sluZeb

pro kupujici, kteri si preji ziskat zboZi nebo sluzby prostrednictvim vybérového fizeni.“66

Kupujici jsou v tomto pripadé verejné autority. Pokud je bid rigging Gspésné aplikovan, verejné
prostiredky mohou byt vynakladany neefektivné, neticelné a nehospodarné. Ve svém dusledku
tak mohou zvySovat schodky verejnych rozpoctl, a to nasledné mize vyustit napiiklad ve
zvySeni dani.6” Jedna se o redistribuci zdroji smérem k ucastnikiim téchto dohod, ktera by se
dala oznacit jako jev nesplnujici atributy verejného zajmu. Existuje nékolik strategii v ramci této

metody, které si nyni predstavime.

Kryci nabidky (cover bidding)

Podstata krycich nabidek tkvi vtom, Ze soutézici ve vybérovém rizeni se predem
dohodnou, ktera nabidka vyhraje. Ostatni podaji nabidky bud’ moc vysoké, nebo s nesplnénymi
parametry. Vysledkem je, Zze vybérové rizeni vyhraje predem urcena nabidka. Toto schéma

ilustruje obrazek 7.

Obr. 7 - Schéma krycich nabidek

vybérové rizeni

: : vitéz
poddni nabidky | :

Alfa : cena: 100]. ; Alfa
poddnf kryct nabidky
Beta ; cena: 101j. !
poddni kryci nabidky i :
Gama T cena: 150. l
poddni kryci nabidky | !
Delta ; cena: 200]. !

Zdroj: vlastni zpracovdni

66 OECD, Pokyny pro boj proti kartelovym dohodam mezi uchazeci o verejnou zakazku (dale také jako ,bid
rigging“), 2009, str. 1
67 Hypoteticka konstrukce
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Predpokladejme, Ze do vybérového rizeni na urcitou verejnou zakazku se prihlasi ctyfi firmy:
Alfa, Beta, Gama a Delta. Dale pro jednoduchost budeme predpokladat, ze rozhodujicim
kritériem pro vyhodnoceni vybérového rizeni bude pouze cena zakazky. Pred zahajenim
vybérového Fizeni se sejdou zastupci uchazecd a domluvi se, Ze nejlepsi nabidku poda firma Alfa,
ktera stanovi cenu 100 jednotek. Ostatni uchazeci védomé podaji horsi nabidky: firma Beta
nabidku za 101 jednotek, Gama za 150 jednotek a Delta za 200 jednotek. Tyto nabidky maji za
ukol zdanlivé ,simulovat” volnou soutéz v ramci vybérového tizeni. Vysledek vybérového rizeni
bude presné takovy, jaky si uchazeci domluvili - vitézem je nabidka firmy Alfa. Co z toho ostatni
firmy maji? Alfa jim miZe nabidnout tzv. kompenzacni platby za to, ze védomé podali horsi
nabidku. Dejme tomu, Ze naklady na provedeni zakazky budou 75 jednotek. Alfa nabidne
ostatnim firmam kompenzacni platbu 5 jednotek za to, Ze se zucastni vybérového rizeni s horsi
nabidkou. Vyplati tedy zbylym firmam celkem 15 jednotek, a stale je v zisku 10 jednotek. Firmy
Beta, Gama a Delta dostanou 5 jednotek v podstaté ,bez prace“, pouze za podani nabidky. Je
ziejmé, Ze pokud takovato dohoda funguje, uchaze¢i mohou svym jednanim vyrazné zvySovat

cenu nad naklady zakazky a ziskavat tak vyssi profit.

Prikladem fungovani krycich nabidek byla dohoda stavebnich spole¢nosti v Nizozemsku
v osmdesatych letech 20. stoleti. Organizace nazyvana SPO (Vereniging van Samenwerkende
Prijsregelende Organisaties in de Bouwnijverheid)%8 sdruzovala 28 holandskych svazl stavebnich
spolecnosti a vytvorila si pravidla pro své ¢leny, ktera se tykala ucasti ve vybérovych rizenich na
verejné tendry. Pred urcitym vybérovym fizenim musel kazdy uchaze¢ oznamit, Zze se do néj
chysta vstoupit. Poté se uspoiadala schiizka mezi uchazeCi, kde se stanovily podrobnosti
spoluprace (kompenzace pro ,porazené“ apod.). Pak se uchazeci prihlasili do vybérového rizeni.
Tato rozsahla koluze zna¢né deformovala stavebni trh v Nizozemi a dlouhodobé odcéerpavala
prostiedky z verejnych zdroji smérem ke stavebnim firmam. Organy Evropské Unie za toto

jednani udélily pokutu 22,5 mil. ECU (€), coz predstavovalo zhruba 0,5 % primérné rocni

hodnoty vSech dotcenych kontrakti.s9

V Ceské republice byla prvni pokuta za koluzi typu bid rigging udélena vroce 2010.
LZaddvaci tizeni neslo ndzev ,Provozovdni ubytoven u provoznich stredisek Vojenské ubytovaci a
stavebni sprdvy LitoméFice” a jeho zadavatelem bylo vroce 2006 Ministerstvo obrany CR -
Vojenskd ubytovaci a stavebni sprdva Litomérice... Sprdvni rizeni pro podezrieni z poruseni 8 3

soutézniho zdkona nedovolenou dohodou typu bid rigging zahdjil Urad v roce 2009 na zdkladé

68 European Commission, Commission Decision 92/204/EEC of 5 February 1992 relating to a proceeding
pursuant to Article 85 of the ECC Treaty (IV/31.572 and 32.571) - Building and construction industry in
the Netherlands, No. L 92, str. 1

69 European Commission, Competition Policy Newsletter, The quarterly publication of the Competition
Directoriate of the European Commission, Vol. 1, No. 4, 1995, str. 36
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rozsdhlého podnétu orgdnii ¢innych v trestnim Fizeni. Ucastniky Fizeni byly spolecnosti HOKRA
Spedition, s.r.0.,, INZET, s.r.o., PROMINECON GROUP a.s. (drive NAVATYP GROUP a.s.), CBK SHIFT
s.r.o. a NATURAL MYSTIC s.r.o. Predmétem zakdzky v celkovém objemu cca 10 milionii korun bylo
poskytovdni sluzeb spojenych se sprdvou a tidrzbou nemovitosti, ubytovacich, recepcnich a dalSich
sluzeb. Smlouva byla uzavirdna na dobu neurcitou. Spolecnost HOKRA Spedition, s.r.o., kterd méla
byt od pocldtku vitézem vybérového rizeni, vypracovala za ostatni ¢tyri uchazece jejich nabidky,
zaslala jim je a pro jistotu poucila, aby zménili formdini tipravu tak, aby nebyla podobnost tak
zietelnd. Tento aktivni uchaze¢ zasel dokonce tak daleko, Ze své konkurenty ndsledné obesel a
vétsinu jejich nabidek osobné dorucil na podatelnu zadavatele... Sprdvni fizeni Urad v prvni
instanci uzavrel v roce 2010, pricemZ byla uloZena celkovd pokuta ve vysi 4,906 milionu korun...
Vétsina ucastnikii rizeni podala proti pravomocnému rozhodnuti Zalobu ke sprdavnimu soudu, ktery
ve véci dosud nerozhodl.“7° Jak miiZeme vidét, koncept krycich nabidek neni pouze teoretickou

abstrakci, ale vyskytuje se také v realité.

Utlumeni nabidek (bid suppression)

Uchazeci o zakazku podaji nabidky, ale poté je podle dohodnutého scénare stahuji tak,

aby v kone¢ném diisledku vyhrala pifedem urcena nabidka. Tuto myslenku ilustruje obr. 8.

Obr. 8 - Utlumeni nabidek

vybérové rizeni

| : vitéz

Alfa podani nabidky cena: 100 j. Alfa
poddni nabidky |
Beta : cena: 95 j. |
stdhnuti nabidky |
podéni nabidky | _
Gama I cena: 150]. :
stdhnuti nabidky |
Delta poddni nabidky i cena: 200 . |
stdhnuti nabidky !

oo mmsomoooomoooo oo Zdroj: vlastni zpracovani

70 Staflov4, L., Prvni odhaleny ¢esky piipad typu bid rigging. In: Ufad pro ochranu hospodai'ské soutéze
(UOHS), Informacni list 1/2012, 2012, str. 10
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Opét predpokladejme, Ze se do vybérového tizeni prihlasi Ctyti firmy: Alfa, Beta, Gama a Delta.
Pfedem se dohodnou na podavani utlumenych nabidek a ptihlasi se do vybérového tizeni. I kdyz
to vypada, Ze vitézem by se méla stat nabidka firmy Beta (protoZe ma nejniz$i cenu: 95
jednotek), firma na posledni chvili (napiiklad pred kone¢nym vyhodnocenim) nabidku stahne.
Totéz udélaji i ostatni firmy a nakonec se vitézem stane nabidka firmy Alfa s cenou 100 jednotek.

Systém kompenzacnich plateb muize fungovat obdobné jako u metody krycich nabidek.

Rotace nabidek (bid rotation)

V tomto konceptu se soutézici dohodnou, Ze se budou na pozici vitéze vybérového rizeni
stiidat. Jedna se tedy o dlouhodobéjsi strategii, ktera se da uplatiiovat v opakovanych
vybérovych rizenich nebo v pripadé vice verejnych zakazek. Opét provedeme ilustraci pomoci

obrazku 9.

Obr. 9 - Schéma rotace nabidek

Zakadzka A
vybérové rizeni
| | vitéz
poddni nabidky | !
Alfa : cena: 100]. ; Alfa
poddnf nabidky '
Beta ; cena: 101 j. !
poddni nabidky :
Gama : cena: 150]. |
poddni nabidky | !
Delta , cena: 200 j. !
e e e :
Zakdzka B e
vyberove rizeni
poddni nabidky | |
Alfa i cena: 130j. !
poddni nabidky : !
Beta : cena: 101 . ! Vitsz
poddni nabidky !
Gama : cena: 100 . . Gama
poddni nabidky : !
Delta , cena: 200 j. !

vV

vybérové rizeni vyhraje. Uchazeci jsou vSak dohodnuti na rotaci nabidek, takze v pripadé jiné
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zakazky (konkrétné zakazky B) firma Alfa jiZ nebude usilovat o vitézstvi, ale poda zamérné horsi
nabidku (130 jednotek). To zplsobi, Ze zakidzku B vyhraje firma Gama, presné podle predem
dohodnutych instrukci. Kompenzacni platbou za podani zamérné horsi nabidky miize byt
vtomto pripadé pravé moznost vyhrat jiné vybérové ftizeni. Vnasem pripadé 4 firem by
v piipadé zakazky C a D vyhraly nabidky ostatnich uchazecl (firmy Beta a Delta). Co se tyce
velikosti kompenzacnich plateb, jsou rizné moznosti. Firmy si mohou rozdélit stejné mnozstvi

penéz z urcité skupiny kontraktli nebo proporcionalné napriklad podle velikosti spole¢nosti.”!

Pridéleni trhu (market allocation)

Market allocation je také typem dlouhodobéjsi strategie, jejimz zakladem je dohoda
ucastnikd, Ze v urcitych geografickych ¢i jinych oblastech si nebudou konkurovat (nebo budou
podavat pouze kryci nabidky). Jako kompenzacni platbu vtomto pripadé mulZeme vidét
skuteCnost, Ze uchaze¢ ma jistotu, ze v daném segmentu nebude mit konkurenci jako oplatku za
to, Ze v jiném segmentu se soutézi nezucastiiuje nebo podava uz zminéné kryci nabidky. llustrace

na obrazku 10.

Obr. 10 - Schéma pridéleni trhu

vitéz
bude vitezit v
Alfa oblast A Alfa
bude vitézit v
Beta oblast B Beta
bude vitezit v
Gama oblast C Gama
bude vitezit v
Delta oblast D Delta

Zdroj: vlastni zpracovdni

Mtzeme vidét, Ze vSechny 4 zminéné techniky (kryci nabidky, utlumeni nabidek, rotace nabidek a
pridéleni trhu) se mohou vzajemné propojovat a plisobit sladéné. Napiiklad systém rotace
nabidek obsahuje v kazdé jednotlivé zakazce koncept krycich nabidek nebo v ptripadé strategie

pridéleni trhu se mize aplikovat koncept utlumeni nabidek apod.

71 OECD, Pokyny pro boj proti kartelovym dohodam mezi uchazeci o verejnou zakazku (dale také jako ,bid
rigging“), 2009, str. 2
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Kombinace rlznych metod bid rigging tesSila Evropska komise vramci kauzy ,Pre-
insulated pipe-cartel” v poloviné devadesatych let. Dansti a némecti vyrobci izolacnich trubek?2
vytvorili koluzni dohodu, ktera obsahovala rozdéleni trhu mezi vyrobce, soucinnost v ramci
vefejnych tendri pomoci vySe popsanych technik, systémy kvot a dohodnutych cen.’3 S tim
souviselo zajisténi vysSich krycich nabidek a vynucovdni, aby se ostatni ¢lenové kartelu zdrzZeli
poddvdni nabidek, pripadné aby stdhli nebo zménili cenové niZsi nabidky tak, aby predem
stanoveny favorit dané vybérové rizeni vyhrdl. Jako kompenzace tohoto jedndni bylo ,netispésnym*
uchazecim prislibeno rozdéleni zakdzky v podobé subdoddvek, prislibena pozice favorita v jiném
vybérovém rizeni Ci jiné ndhrady. Komise za toto jedndni udélila clentim kartelu celkovou pokutu ve

vys$i 92 milionti euro."7+

Rizné formy bid rigging maji tendenci se objevovat ve zvySené mire spolu s urcitymi
charakteristikami trhu ¢i struktur. Rizikovy je predevSim maly pocet spolecnosti a vysoké
naklady na vstup do odvétvi (typické pro tzv. sitova odvétvi, jako je energetika Ci
telekomunikace). Dale pak stalost poptavky ze strany verejného sektoru. Bid rigging se mize
také ve zvySené mire objevovat v riznych priamyslovych sdruzenich apod. Identické poptavané
sluzby nebo zbozi nebo mala technologickd zména mtize také napomahat k bujeni téchto
technik.7s PospiSil (2012) k tomu dodava: , Existence bid riggingové dohody miiZe bézné prodraZit
verejnou zakdzku o 10 aZ 50 %, zatimco kaZdy dalsi uchazec, ktery se zucastni soutéze jako coby
nesmluveny konkurent, zlevni vysledné plnéni az o 5 %. Vzhledem k tomu, Ze kaZdorocné je do
verejnych zakdzek investovdno priimérné 14,5 procenta hrubého domdciho produktu Ceské
republiky, Fddové stovky miliard korun, jsou devastujici ticinky kartelovych dohod flagrantni. Ze se
nejednd o akademické tvahy, ale tvrdou realitu tuzemské ekonomiky, dokazuje kaZdodenni
medidlni masdZ poukazujici na predrazené zakdzky, netransparentni priibéh vybérovych rizeni a

sladéné postupy uchazecii."76

Po analyze teoretickych konceptl souvisejicich s veirejnymi zakazkami se v dalsi kapitole

pustime do predstaveni trhu veiejnych zakazek v Ceské republice.

72 Konktrétné se jednalo o spolecnosti: ABB IC Mgller A/S (DEN), Lggstor Rgr A/S (DEN), Dansk
Rgrindustie A/S (DEN), Tarco Energie A/S (DEN), Pan-Isovit GmbH (GER), Isoplus Fernwadrmetechnik
GmbH (GER)

73 European Commission, Commission Decision 1999/60/EC of 21 October 1998 relating to a proceeding
under Article 85 of the ECC Treaty (Case No.1V/35.691/E-4: - Pre-Isulated Pipe Cartel), No. L 24, str. 9

74 Dolezalova, E., Bid rigging a jeho evropsky rozmér. In: Urad pro ochranu hospodatské soutéze (UOHS),
Informacénf list 1/2012, 2012, str. 10

75 OECD, Pokyny pro boj proti karteloviym dohoddm mezi uchazeci o verejnou zakazku (dale také jako ,bid
rigging“), 2009, str. 3

76 Pospisil, I, Bid rigging In: Utad pro ochranu hospodai'ské soutéze (UOHS), Informaéni list 1/2012, 2012,
str. 4

Dalsi vyzkum na téma bid rigging provedli napiiklad Porter a Zona (1993) nebo Lengwiler a Wolfstetter
(2010).
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3. VEREJNE ZAKAZKY V CESKE REPUBLICE

V této kapitole si pfedstavime systém vefejnych zakazek v Ceské republice a ekonomické
souvislosti. V prvni ¢asti provedeme mezindrodni srovnani ,trhi“ verejnych zakazek ve

vyspélych zemich, poté se zaméiime ptimo na Ceskou republiku.

3.1 MEZINARODNI SROVNANT{

Objem verejného kontraktovani je pomérné slozity na zméfeni vzhledem ke znacné
slozitosti systému a rozdilnosti legislativ v riiznych zemich. Naptiklad OECD (2007) odhaduje
objem ,trhu“ verejnych zakazek priblizné na 15 % HDP, zaroven vsak zminuje, Ze v mnoha
zemich je tento pomér vys$$i.77 Zarovenn se porovnavaji vydaje verejnych autorit (vlady,
municipalit) a vydaje statem vlastnénych spolecnosti, coz lze v jistém smyslu povazovat také za
verejné zakazky. Na obrazku 11 miizeme vidét srovnani verejného kontraktovani ve vybranych

zemich OECD:

Obr. 11 - Srovnani vybranych zemi OECD z pohledu vefejného kontraktovani’8 (jako % z HDP)

Nizozemsko
Ceska republika
Slovensko
Madarsko
Rakousko
Velka Britdnie
Polsko
Francie
OECD34
Némecko
Novy Zéland
Itélie
Japonsko
Kanada
Autstrélie
Jizni Korea
USA

Norsko

T T
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%
m Vydaje vefejnych autorit m Stétem vlastnéné entity

Zdroj: OECD (2011), str. 149, vlastni uprava

77 OECD, Bribery in Public Procurement, OCED Publishing, 2007, str. 9
78 Udaje jsou za rok 2008
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Muzeme vidét, ze Ceska republika a Slovensko jsou spolu s Nizozemskem zemémi, kde je trh
verejnych zakazek rozsireny, a predevsSim se zde vyskytuje kontraktovani stitem vlastnénych
entit. Na druhou stranu musime zde opét zdiraznit skuteCnost, Ze méreni trhu verejnych

zakazek nemusi byt presné z diivodu rozdilnosti legislativ v rtiznych zemich svéta.

Nyni vezmeme data Eurostatu za rok 2010 nabizejici statistiku poméru verejnych

zakazek zvetejnénych v oficidlnim véstniku, vzhledem k celkovému objemu vydaji na zakazky.

Tab. 2 - Zverejnené VZ vzhledem k celkovému objemu vydajl na zakazky za rok 2010 (v %)

EU - 27 18,6
Ceska republika 21,5
Némecko 6,9
Italie 21,0
Mad’arsko 24,5
Rakousko 10,0
Polsko 42,6
Slovinsko 26,3
Slovensko 48,8
Svédsko 24,5
Velka Britanie 28,2

Zdroj: Eurostat (2013), vlastni tiprava

Vidime, Ze v oficialnim véstniku EU bylo zveiejnéno priimérné 18,6 % objemu veiejnych zakazek

svvs

Némecko. Tabulka 3 nam poskytuje prehled o hodnoté zverejnénych verejnych zakazek ve

véstniku vzhledem k celkovému HDP.

Tab. 3 - Hodnota VZ v oficialnim véstniku vzhledem k celkovému HDP za rok 2010 (v %)

EU - 27 3,70
Ceska republika 5,60
Némecko 1,30
Italie 3,40
Mad’arsko 5,60
Rakousko 2,30
Polsko 8,70
Slovinsko 4,60
Slovensko 11,60
Svédsko 4,90
Velka Britanie 6,50

Zdroj: Eurostat (2013), vlastni tiprava

Objem zvefejnénych zakazek ve véstniku EU se pohybuje primérné pod 4 procentnimi body
ro¢niho hrubého domaciho produktu. V ptripadé Polska a Slovenka mtizeme rici, Ze jejich verejné

zakazky se objevuji ve véstniku relativné castéji nez v pripadé jinych zemi. Pokud disponujeme
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udaji z predchozich dvou tabulek, jsme schopni spocitat celkovou hodnotu veiejnych zakazek ve

vztahu k HDP podle vzorce:
VZHDP = & (1)

kde VZypp je hodnota verejnych zakazek ve vztahu k HDP, OVZypp jsou zverejnéné zakazky
v oficidlnim véstniku vzhledem k celkovému objemu zakazek (ddaje ztabulky 2) aVZ; jsou
zvelejnéné VZ v oficidlnim véstniku vzhledem k celkovému HDP (tdaje z tabulky 3). V piipadé
Ceské republiky tedy za rok 2010 plati, Ze hodnota vefejnych zakazek ve vztahu k HDP &ini
priblizné 26 %79. Nyni provedeme tento vypocet od roku 2006 pro vybrané zemé Evropské unie.

[lustraci poskytuje tabulka 4:

Tab. 4 - Objem vydajl na verejné zakazky ve vztahu k HDP (v %)

Zemé/rok 2006 2007 2008 2009 2010
EU - 27 17,3 17,8 17,8 20,0 19,9
Ceska republika 25,6 24,1 25,4 26,5 26,0
Némecko 17,0 16,7 17,4 18,9 18,8
[talie 14,3 14,7 14,9 16,3 16,2
Madarsko 22,4 20,2 20,1 22,7 22,9
Rakousko 20,0 20,0 20,7 22,3 23,0
Polsko 18,2 18,0 18,3 19,9 20,4
Slovinsko 15,5 15,2 16,0 17,4 17,5
Slovensko 26,7 23,7 21,6 23,9 23,8
Svédsko 17,5 17,4 18,1 20,5 20,0
Velka Britanie 19,8 19,9 20,6 23,8 23,0

Zdroj: Eurostat (2013), vlastni tiprava

Objem vydajii na veiejné zakazky se primérné pohybuje okolo 20 % HDP. Je zajimavé, Ze
tranzitivni ekonomiky (Cesk4 republika, Mad’arsko, Slovensko a Polsko) se vét§inou pohybuji
nad priimérem Evropské unie. V Ceské republice se objem vydajt piili§ neméni a tvofi priblizné
ctvrtinu HDP. Pavel (2009) odhadl velikost trhu verejnych zakazek na priblizné 14 % HDP.
Rozdil je v zahrnuti riznych typa zadavatell a zakazek do statistiky. ,Absolutné se rocni objem
trhu verejnych zakdzek v CR odhaduje na relativné konstantnich 640 aZ 660 mld. K&“80 At u? je
odhad trhu verejnych zakazek jakykoli, miiZzeme konstatovat, Ze se jedna o vyznamné ¢astky a
efektivita tohoto systému ma vyrazny dopad na stabilitu verejnych rozpocti. V dalsim textu se

zamérime na trh verejnych zakazek v Ceské republice.

795,6%(100/21,5)=26
80 Nikolovova, P., Palguta, ], Pertold, F. Vozar, M. Verejné zakazky vCR: Co fikaji data o chovani
zadavatel?, Studie 5/2012, Narodohospodarsky tstav AV CR, CERGE, 2012, str. 10
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3.2 SiTuacE v CR

V Ceské republice z hlediska informovanosti pii zadavani méZeme vefejné zakazky
rozdélit na skupinu téch, které se objevuji vinformacnim systému o verejnych zakazkach (ISVZ)
a na skupinu, ktera se zde uvetejiiovat nemusi. Zakazky, které se nemusi uveiejiovat v systému,
tvori predevsim tzv. verejné zakazky malého rozsahu (VZMR), které jsou mj. i zna¢né jednodussi
z hlediska procedur a administrativnich nakladd. , Vzhledem k jejich malé predpoklddané hodnoté
se jevi jako neefektivni realizovat sloZitd formdlni vybérovd Ttizeni, nebot vynaloZené
administrativni ndklady by mohly prekrocit pripadnou tsporu plynouci z pritomnosti konkurence
na nabidkové strané,“81 Obecné se da Tici, ze pokud je zakazka v rezimu VZMR, zadavatel ma
volnou ruku ve vybéru metod vybérového fizeni, v krajnim pripadé mize zadat zakazku bez
fizeni urcenému dodavateli a zaroven nema povinnost informovat o strukture a cené veirejné
zakazKky v informacnim systému, ktery podléha verejné kontrole. Naopak povinnost informovat
prostiednictvim véstniku maji zadavatelé, ktefi zadavaji tzv. podlimitni nebo nadlimitni
verejnou zakazku. Rozhodujicim c¢initelem, ktery urcuje typ verejné zakazky z tohoto pohledu, je

predpokldadand hodnota zakdzky.

Zakon ¢&. 137/2006 Sb. o vetejnych zakazkach stanovi, Ze: ,Predpoklddanou hodnotou verejné
zakdzky se pro ucely tohoto zdkona rozumi zadavatelem predpoklddand vyse penéZitého zdvazku
vyplyvajici z plnéni verejné zakdzky, ktery je zadavatel povinen stanovit pro ucely postupu
v zaddvacim Fizeni pred jeho zahdjenim. Pri stanoveni predpoklddané hodnoty je vZdy rozhodnd
cena bez dané z pridané hodnoty.82 Obecné reCeno je to cena, za kterou vefejna autorita
predpoklada, zZe zakazku poridi. Rozdéleni verejnych zakazek podle piredpokladané ceny je tady

nasledujici:

- Nadlimitni verejna zakazka
- Podlimitni vefejna zakazka

- Verejna zakazka malého rozsahu (VZMR)
Dal$im délenim verejnych zakazek je rozdéleni podle predmétu zakdzky?3, a to nasledujicid*:

- Verejna zakazka na dodavky
- Verejna zakazka na sluzby

- Vefejna zakazka na stavebni prace

81 Ochrana, F., Pavel, ], Vitek, L., Verejny sektor a vefejné finance, Grada Publishing, Praha, 2010, str. 248
82 Zakon ¢. 137/2006 Sb. o verejnych zakazkach, § 13, odst. 1

83 Zakon ¢. 137/2006 Sb. o verejnych zakazkach, 8§ 7,8,9 a 10

84 Ve vyctu chybi verejna zakazka v oblasti obrany a bezpecnosti, ktera podléha riiznym vyjimkam.
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Pravé zminéné dva druhy déleni jsou klicovym faktorem pro urceni slozitosti vybérového rizeni

a informac¢ni povinnosti zadavatele. S tim miiZe souviset i otazka transparentnosti. Typy

verejnych zakazek z hlediska povinnosti informovat ilustruje obrazek 12:

Obr. 12 - Rozdéleni zakazek z hlediska financ¢nich limitt (do 31. 3.2012)

nepovinnost

povinnost
informovat informovat
nadlimitni a zakazky
uprava do 31. 3. 2012 . malého
podlimitni
rozsahu
doddvky nad 2 mil. K¢ | pod 2 mil. K¢
sluzby
stavebni préce nad 6 mil. K¢ pOd 6 mil. K¢
Zdroj: Zdkon ¢. 137/2006, viastni tiprava

Do zacatku dubna 2012 byla situace takova, Ze informacni povinnost nemély zakazky na
dodavky a sluzby pod 2 mil. K¢ a stavebni zakazky pod 6 mil. K¢. Od 1. 4. 2012 je v platnosti nova

pravni Uiprava stanovujici limity na verejné zakazky, jak naznacuje obrazek 13:

Obr. 13 - Rozdéleni zakazek z hlediska finan¢nich limitt (od 1. 4. 2012)

nepovinnost

povinnost
informovat informovat
nadlimitn{ a zakazky
upravado 1. 4. 2012 . malého
podlimitni
rozsahu
doddvky nad 1 mil. K¢ | pod 1 mil. K¢
sluzby
stavebni prace nad 3 mil. K¢ | pod 3 mil. K¢
Zdroj: Zdkon ¢. 137/2006, viastni tiprava

Snizeni limitd pro zakazky malého rozsahu mélo za cil mimo jiné zvysit transparentnost pii

zadavani. Podle platného zdkona se maji snizit od 1. 1. 2014 i limity na zakazky stavebnich praci.

Obr. 14 - Rozdéleni zakazek z hlediska financ¢nich limitt (od 1. 1. 2014)

nepovinnost

povinnost
informovat informovat
nadlimitn{ a zakazky
upravado 1. 1. 2014 . malého
podlimitni
rozsahu
doddvky nad 1 mil. K¢ | pod 1 mil. K¢
sluzby
stavebni prace nad 1 mil. K¢ | pod 1 mil. K¢
Zdroj: Zdkon ¢. 137/2006, vlastni uprava
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Zda k tomuto sniZeni dojde, vSak neni jasné. Toto sniZeni kritizuje opozice i soucasny ministr
priamyslu a obchodu Kuba (0ODS): ,Hrozi tak, Ze by od tohoto data muselo byt velké vybérové rizeni
i na malé stavebni prdce. Zadavatel pritom musi oslovit minimdlné pét dodavatelii. Za jeden milion
korun se uZ pritom v malé obci nepostavi viibec nic. Velmi by to zkomplikovalo Zivot obcim, krajiim

a verejnym institucim, které potrebuji v néjakém rozumném case realizovat malé investice."85

Na zacatku této kapitoly jsme hovorili o tom, Ze zhlediska informovanosti existuji
v podstaté dvé skupiny verejnych zakazek: ty, které se uverejiiuji v informa¢nim systému o
verejnych zakazkach (ISVZ) a které se neuverejnuji. Jaka cast verejnych zakazek se tedy objevuje
vinforma¢nim systému? Zde vyuZijeme statistiky Ministerstva pro mistni rozvoj CR, které

sleduje objemy verejnych zakazek, které jsou zvetejiiovany v ISVZ, jak ukazuje tabulka 5.

Tab. 5 - Trh vefejnych zakazek dle MMR CR

Odhad MMR 2007 2008 2009 2010 2011
Zverejnéné zakazky v ISVZ (v mld. K¢) 252 359 349 318 277
Nezverejnéné zakazky (VZMR) (v mld. K¢) 222 176 234 275 219
Pomér 532%]| 67,1%]| 599%]| 53,6%]| 558%
Cely "trh" verejnych zakazek (v mld. K¢) 474 535 583 593 496

Zdroj: MMR CR (2012), str. 6, viastni tiprava

MizZeme vidét, Ze zvefejnéné zakdzky v informacnim systému ISVZ tvorily 55,8 % celkového

objemu zakazek v roce 2011. Hodnoty jednotlivych veli¢in 1épe ilustruje obrazek 15.

Obr. 15 - Trh vefejnych zakazek dle MMR CR

Objem trhu veiejnych zakazek dle MMR

mld. K¢
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Zdroj: MMR CR (2012), str. 6, vlastni tiprava

85 CTK, Limit pro malé stavebni zakdzky by mél zlstat na tfech mil. K¢ (online), dostupné z:
http://www.vz24.cz/clanky/limit-pro-male-stavebni-zakazky-by-mel-zustat-na-trech-mil-kc/
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Vykyvy v celkovém objemu trhu verejnych zakazek jsou podle MMR zplsobeny tim, Ze trh
vefejnych zakazek reaguje na vyvoj ekonomického cyklu a také na politiku vlady. ,Prudky rist v
roce 2008 je jednoznacné disledek zvyseného zaddvdni realizovaného pod dojmem dostatku
finanénich prostredkii v obdobi konjunktury, naopak poklesy v roce 2010 a 2011 jsou dokladem
usporného chovdni viddy, které se ndsledné projevuji postupnou redukci celkového rozsahu trhu

verejnych zakdzek.“86

Trh verejnych zakazek nesleduje jenom Ministerstvo pro mistni rozvoj, ale také rada
dalSich organizaci (vC. neziskovych). Nyni si ukaZeme, jak se na velikost trhu diva Nikolovova,
Palguta, Pertold a Vozar (2012), ktefi analyzovali vzorek zhruba 40 000 verejnych zakazek
evidovanych v ISVZ. Jejich odhad mezi roky 2007-2010 ukazuje tabulka 6.

Tab. 6 - Trh verejnych zakazek dle Nikolovové, Palguty, Pertolda a Vozara (2012)

Odhad Nikolovovd, Palguta, Petrold a Vozdr (2012) 2007 2008 2009 2010
Zverejnéné zakazky v ISVZ (mld. K¢) 197 302 279 220
Nezverejnéné zakazky (VZMR) (mld. K¢) 444 372 375 440
Pomér 30,7% | 448%| 426%| 333%
Cely "trh" verejnych zakazek (v mld. K¢) 641 674 654 661

Zdroj: Nikolovovd, Palguta, Pertold a Vozdr (2012), str. 11, vlastni tiprava

Podle autori je trh vefejnych zakazek v Ceské republice vétsi, nez uvadi MMR, priblizné o 150

mld. K¢. Pro ilustraci vyvoje trhu a poméru zverejnéni pouzijeme stejny typ grafu jako u MMR.

Obr. 16 - Trh verejnych zakazek dle Nikolovové, Palguty, Pertolda a Vozara (2012)

Objem trhu verejnych zakazek dle Nikolovové, Palguty, Pertolda a
Vozara (2012)
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Zdroj: Nikolovovd, Palguta, Pertold a Vozdr (2012), str. 11, vlastni iprava

86 Ministerstvo pro mistni rozvoj CR, Vyro¢ni zprava o stavu vetejnych zakazek v Ceské republice, Odbor
verejného investovani, 2012, str. 6

48



Autori predpokladaji vice ,konstantni“ objem trhu vefejnych zakazek v pribéhu let a predevsim
nachazeji odliSny pomér mezi zveiejnénymi a nezverejnénymi zakazkami. Podle jejich studie je
zhruba 30-40 % celkového objemu vetejnych zakazek zverejiiovano v ISVZ, coZ nekoresponduje
s odhadem Ministerstva pro mistni rozvoj CR, které predikuje tento pomér témét o 20 % vyssi.

Pro srovnani vyuZijeme obrazek 17.

Obr. 17 - Podil zverejnénych zakazek - srovnani studiis?

Podil zverejnénych zakazek na celkovém objemu VZ - srovnani
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Zdroj: MMR CR (2012), Nikolovovd, Palguta, Pertold a Vozdr (2012), vlastni zpracovdni

Rozdil mezi odhady, pokud si uvédomime celkovy objem trhu verejnych zakazek, je znacny.
Obecné se da tici, Ze Ministerstvo pro mistni rozvoj poklada ISVZ za bohatsi zdroj informaci

vzhledem k celkovému objemu zakazek.

Vétsina studii, které se zabyvaji verejnymi zakazkami, vychazi z dat pravé z informacniho
systému o verejnych zakazkach (ISVZ). Je dilezité pripomenout, Ze at’ uz jsou vysledky studii a
zaveéry jakékoli, maji vzdy pouze omezenou vypovidaci schopnost, pravé vzhledem k poméru
zvefejnénych a nezveiejnénych zakazek. Pokud studie odhali urcitou skute¢nost, mlzeme
konstatovat, Ze to plati pouze pro zakazky uvetejnéné v ISVZ, nikoli pro trh verejnych zakazek
jako celek. Dokonce bychom mohli vyslovit myslenku, Ze v Informa¢nim systému o verejnych
zakazkach (ISVZ) se vyskytuji predevsim zakazky vétSiho rozsahu, které budou zajimat vice
potencialnich dodavatell, ktefi se zacnou uchazet o zakazku. Vzhledem kvefejné kontrole

prostirednictvim databaze miZeme predpokladat, Ze z hlediska transparentnosti a potencialniho

87 Pozn.: Udaj pro rok 2011 je k dispozici pouze u studie MMR CR. Lze v$ak predpokladat, ze pomér by se
v ptipadé druhé studie zdsadné nezménil.

49



predrazeni na tom bude tato skupina zakazek 1épe88 nez zakazky, které se v informacnim
systému zveiejiovat nemusi. Z toho vyplyva, Ze pokud urcita studie zjisti netransparentnosti a
predrazovani u zverejnénych zakazek v ISVZ, situace vzhledem k celkovému trhu verejnych

zakazek bude s velkou pravdépodobnosti horsi.

Charakteristiky souboru zakazek v ISVZ

V kapitole 1.2.1 jsme konstatovali, Ze zadavatelé se d€li na verejné, sektorové a dotované
zadavatele. Statistika pro rok 2012 uvadi, Ze v ISVZ bylo 75 % objemu zakazek zadano veiejnymi
zadavateli a 25 % sektorovymi zadavateli, pricemz dotovani zadavatelé se ve statistice
nevyskytuji. Nyni se podivejme na nejvétsi zadavatele vetejnych zakazek v Ceské republice tak,

jak je eviduje systém ISVZ.

Tab. 7 - Nejvétsi zadavatelé vefejnych zakazek v Ceské republice v obdobi 2007-201389

pocet
poradi ndzev nabidek cena
1 | Reditelstvi silnic a d4lnic CR 1785| 149233181202 K¢
2| OKD, a.s. 192 | 102 148 095 444 K¢
3| CEPRO, ass. 101| 87649 141 184 K&
4 | Sprava Zelezni¢ni dopravni cesty, statni organizace 357| 82894635488 K¢
5 | Ceské drahy, a.s. 175| 76955632361 K¢
6| CEZ a.s. 333| 47540413 328 K¢
7 | Hlavni mésto Praha 1030 34 344 144 548 K¢
8 | Ceska republika - Ministerstvo financi 839| 32113999 650 K¢
9 | Dopravni podnik hl. m. Prahy, akciova spole¢nost 128| 29583744 339 K¢
10 | Ceska republika - Ministerstvo obrany 995| 24690524 392 K¢
11 | Lesy Ceské republiky, s.p. 2333| 24525087 183 K¢
12 | Ceska republika - Ministerstvo vnitra 747 | 20396364 115 K¢
13 | Ceska posta, s.p. 222 17 006 760 004 K¢
14 | Plzenské méstské dopravni podniky, a.s. 41 15 965 266 496 K¢
15 | CEPS, ass. 662| 13907 149 396 K&
16 | Statutdrni mésto Brno 662 13907 149 396 K¢
Technicka sprava komunikaci hlavniho mésta
17 | Prahy 602| 13784030456 Kc
18 | Stredocesky kraj 483| 11835377011 K¢
19 | Ceska republika - Ministerstvo informatiky 2 11 500 000 000 K¢
20 | Ceska republika - Ministerstvo zemé&délstvi 1876| 11224 155481 K¢

Zdroj: ISVZ (2013), vlastni tiprava

88 Tzn., Ze nebudou tolik predraZené a budou transparentnéjsi.
89 Pfesné obdobi je od 1. 1. 2007 do 3. 3. 2013. Dlivodem je to, Ze databaze zacala naplno fungovat az od
roku 2006.
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Za poslednich zhruba 6 let bylo nejvét$im vefejnym zadavatelem Reditelstvi silnic a dalnic CR,
které zadalo vitézlim vybérovych rizeni zakazky v celkové hodnoté témér 150 mld. K¢ Na
pirednich mistech se vyskytuji také sektorovi zadavatelé, jako napiiklad CEPRO a.s. nebo CEZ a.s.
Zajimavosti také je, Ze Dopravni podnik hl. mésta Prahy zadal vétsi objem zakazek nez jakékoliv
ministerstvo Ceské republiky (s vyjimkou Ministerstva financi) nebo Ze Technickd sprava
komunikaci hl. mésta Prahy je 17. nejvétSim zadavatelem viibec a zadala vétsi objem zakazek
nez StredoCesky kraj a vétSina ministerstev. Co se tyCe poctu verejnych zakazek, nejvice jich
zadaly Lesy Ceské republiky, s.p., Ministerstvo zemédélstvi CR a Reditelstvi silnic a dalnic CR. Na
opacném polu se vyskytuje dnes uz neexistujici Ministerstvo informatiky, které zadalo pouhé 2

zakazky v celkovém objemu 11,5 mld. K¢.

Které spolecnosti realizuji verejné zakazky? Pro zodpovézeni této otazky opét vyuzijeme

databaze ISVZ, ktera poskytuje pirehled nejvétsich dodavatelli verejnych zakazek.

Tab. 8 - Nejvétsi dodavatelé veiejnych zakazek v Ceské republice v obdobi 2007-2013

pocet
poradi ndzev nabidek cena
1 | EUROVIACS, a.s. 801 49 240 236 018 K¢
2 | Skanska a.s. 498 44702 423 560 K¢
3 | Metrostav a.s. 284 42 523 677 386 K¢
4| OHL ZS, a.s. 273 33983 633 265 K¢
5| STRABAG ass. 896 27 471 540 869 K¢
6 | METALIMEX a.s. 9 17353172732 K¢
7 | IMOS Brno, a.s. 186 13721760 353 K¢
8 | HOCHTIEF CZ a.s. 190 12 574 360 907 K¢
9 |CEZ Prodej, s.r.o. 55 10 625 316 320 K¢
10 | Pars nova a.s. 17 9296 279 913 K¢
11 | SUBTERRA a.s. 88 9121400 260 K¢
12 | IBM Ceska republika, spol. s r.o. 151 8593023 819 K¢
13 | Viamont DSP a.s. 80 8142 542 421 K¢
14| T&BCZ 1 8000 000 000 K¢
15 | UNIPETROL RPA, s.r.o. 8 7 820 482 324 K¢
Sdruzeni firem Advanced World Transport
16| a.s., AWT SPEDI-TRANS Praha, s.r.o. 1 7 650 007 087 K¢
17 | PARAMO, a.s. 10 7 623 275 139 K¢
18 | SKODA VAGONKA a.s. 5 7 607 550 000 K¢
19 | CZ BASTAV s.r.o. 4 7 240 000 000 K¢
20 | GEOSAN GROUP a.s. 50 6971896 251 K¢

Zdroj: ISVZ (2013), vlastni uprava

Muzeme vidét, Ze nejvétsi dodavatelé jsou vétSinou stavebni firmy. Stavebni zakazky byvaji

z hlediska transparentnosti a korupce €asto oznacovany jako problematické. Pfi pohledu na tuto
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tabulku je také dilezité si uvédomit, Ze vychazi pouze ze zverejnénych udaji. Teoreticky je tedy
mozné, ze mezi nejvétSimi dodavateli vefejnych zakazek jsou i jiné firmy v tabulce neuvedené.
Tyto firmy mohly naptiklad realizovat mnoho zakazek malého rozsahu, které se ve statistice

nevyskytuji. Je to vSak spiSe nepravdépodobné.

Na zacatku kapitoly jsme si rozdélovali zakazky podle povinnosti informovat, pricemz
jsme smésovali dohromady zakazky nadlimitni a podlimitni. Oba tyto typy zakazek musi byt
uvefejnény vinformaénim systému CR (ISZV), av$ak jsou mezi nimi rozdily tykajici se

administrativni zatéZe a zplisobi rizeni, jak ukazuje tabulka 9:

Tab. 9 - Nadlimitni a podlimitni fizeni - rozdily

Nadlimitni Podlimitni
Zadavatel nemiizZe pouzit Zadavatel miiZe pouzit
zjednodusené podlimitni rizeni zjednodusSené podlimitni rizeni
Zadavatel musi uplatnit delsi Zadavatel miiZe pouzit kratsi
zakonné lhiity zakonné lhiity

Zakazky museji byt publikovany v | Zakazky nemusi byt publikovany v
evropském véstniku TED evropském véstniku TED

Narizeni Evropské komise musi byt | Staty mohou vnaset do narodnich

implementovana do narodnich zakont rizné vyjimky z narizeni
zakonl Uplné a bezvyjimecné Evropské komise

Legislativa vyZaduje nejvyssi Ne vSechny postupy mifici na
stupenl transparentnosti transparentnost jsou povinné

Zdroj: Nikolovovd, Palguta, Pertold a Vozdr (2012), str. 14

U tzv. podlimitnich zakazek plati zjednoduSena pravidla pro zadavani. Napriklad § 38, odst. 1

Zakona o verejnych zakazkach stanovi, Ze:

,Ve zjednoduseném podlimitnim fizeni vyzyvd verejny zadavatel pisemnou vyzvou nejméné 5

zdjemcti k poddni nabidky a k prokdzdni splnéni kvalifikace.“9°

Verejny zadavatel si tedy v tomto typu rizeni mlize vybrat spolecnosti, které se budou ucastnit
vybérového rizeni. Tento postup je samoziejmé administrativné méné narocny nez klasické
verejné (otevirené) vybérové rizeni, mize vSak vzbuzovat obavy z niz§i miry transparentnosti.
Na druhou stranu v Zakoné je klauzule zakazujici oslovovat stejny okruh zajemct. Zjednodusené
podlimitni Fizeni se také vyznacCuje krat$imi lhGtami. Kamenik (2011) Kkonstatuje, Ze:

,Zjednodusené podlimitni rizeni (ZPR) je svymi zdkonnymi podminkami, za kterych je Ize pouZit,

pro zadavatele velmi atraktivni. Podle § 25 ZVZ miiZe ZPR pouZit verejny zadavatel pro jakékoli

90 Zakon ¢. 137/2006 Sb. o verejnych zakazkach, § 38, odst. 1
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podlimitni zakdzky na doddvky a sluzby a podlimitni zakdzky na stavebni prdce s predpoklddanou

hodnotou do 20 mil. Kc¢! bez DPH.“92 Dale prokazuje oblibenost pouziti zjednoduseného

vybérového tizeni, jak mizeme vidét v tabulce 10:

Tab. 10 - Pouzivani zjednoduseného podlimitniho fizeni

fedmét verejné ocet rizeni zjednodusené PN
P akinky P celkem podlimitni fizeni | PO41ZPR (%)
dodavky 12 730 1892 15%
sluzby 19 357 2511 13 %
stavebni prace 17 315 5019 29%
celkem 49 402 9422 19 %

Zdroj: Kamenik (2011), str. 57

ZjednodusSené podlimitni fizeni se pouziva témér pri pétiné verejnych zakazek, u stavebnich
praci jesté vice (29 %). Nyni se podivame na distribuci verejnych zakazek podle odhadované

ceny, coZ ilustruje nasledujici graf.

Obr. 18 - Rozdéleni stavebnich zakazek podle odhadované ceny
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Zdroj: Nikolovovd, Palguta, Pertold a Vozdr (2012), str. 22, vlastni tprava

91V roce 2012 byl limit snizen na 10 mil. K¢ pro stavebni prace (pozn. autor).
92 Kamenik, M., Otevienost zadavacich rizeni v CR, Oziveni, o.s., 2011, str. 57
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Kamenik (2011) k tomu dodava: ,Udaje ukazuji ostrou kumulaci poctu zakdzek na stavebni prdce
v predpoklddanych i soutéZnich cendch tésné pod limitem 20 mil. K¢ pro pouZiti zjednoduseného
podlimitniho Fizeni. U 16 % stavebnich zakdzek byla predpoklddand hodnota stanovena v tésném
rozmezi 19 a 20 mil. K¢ coZ potvrzuje jednoznacnou snahu zadavatelii ulehcit si zaddvaci
proceduru na ukor moznosti otevrit rizeni trzni soutéZi a ziskat cenové a kvalitativné optimdlni

nabidku."93

Po predstaveni trhu verejnych zakazek v Ceské republice, mezinarodniho srovnani a popsani
mechanisml fungovani se vdal$i kapitole budeme vénovat samotné analyze predrazovani

verejnych zakazek na vybraném vzorku.

4. ANALYZA PREDRAZOVANI VEREJNYCH ZAKAZEK

JPredrazovani“ v pripadé verejnych zakazek mizZe byt zkoumdano riznymi zpisoby.
Jistou komplikaci pro komplexni analyzu je absence ucelenych dat v této problematice%,
nicméné i pres tento nedostatek mohou byt analyzovany dil¢i oblasti. Jak jsme uvedli jiz v ivodu
prace, vlastni vyzkum se nyni zaméri na analyzu dvou jevi, které souviseji s predrazovanim

verejnych zakazek, a to:

- Konkurencni efekt
Piredstava, Ze s vétSim poctem uchazecCli se zvysi mira konkurence a tim sniZi cena
verejné zakazKky. Predrazeni verejné zakazky tedy mize byt implicitné obsazeno pfri
fizenich s malym poctem uchazecu.

- Efekt nepriihlednosti
Vychazime z myslenky, Ze dodavatelem verejné zakazky by méla byt spolecnost, u niz lze
transparentné dohledat vlastniky. Ti tak mohou podléhat verejné kontrole. Pokud tomu
tak neni, je narusSena transparentnost a tim zvySena pravdépodobnost predrazeni

zakazky.

Oba analyzované problémy budou popsany v jednotlivych sub-kapitolach. Nejdiive se zaméiime
na predstaveni zkoumaného datového souboru a popis jeho charakteristik, poté bude nasledovat

analyza obou jevi a diskuze nad vysledKky.

93 Kamenik, M., Otevienost zadavacich fizeni v CR, OZiveni, o.s., 2011, str. 58
%4 Jak jsme uvedli v Kkapitole 3.2, pribliZzné polovina verejnych zakazek je evidovana vinformacnim
systému, resp. véstniku verejnych zakazek (ISVZ).
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4.1 DATOVY SOUBOR

Pii naSi analyze budou pouzity udaje z véstniku verejnych zakazeko, ktery sdruzuje
informace o verejnych zakazkach, u nichz plati zdkonna povinnost zverejnéni. Dale vychazime
Napriklad v roce 2012 byly zadany verejné zakazky na stavebni prace v objemu 108 mld. K¢, na
dodavky 95 mld. K¢ a na sluzby 63 mld. K¢.9¢ Proto analyzu omezime pouze na stavebni zakazky.
Poslednim piedpokladem je snaha o maximalni aktualnost datového souboru, vybirame tedy
zakazky v obdobi od 20. 12. 2012 do 1. 2. 2013. Ve véstniku verejnych zakazek?? byly pro filtraci
datového souboru pouzity tyto charakteristiky:

- Druh formuldre: 3 - Ozndmeni o zadani zakazky
- Druh zakdzky: Stavebni prace

- Zvef'ejnéni: 20/12/2012 - 1/2/2013

Celkem bylo pii pouziti této filtrace v uvedeném obdobi zverejnéno 326 veiejnych zakazek,
které budou zdkladem datového souboru. U kazdé zakazky byly do databaze zaneseny tyto

charakteristiky (v zdvorce uveden priklad pro konkrétni zakdzku):

- Zadavatel (Ceskd republika - Krajské teditelstvi policie Usteckého kraje)
- Druh zadavatele (Ministerstvo nebo jiny celostdtni ¢i federdlni orgdn)

- Druh rizeni (Oteviené)

- Pocet obdrzenych nabidek (15)

- Plvodni predpokladana cena zakazky (5 302 000 Kc)

- Celkova konecna cena zakazky (2 424 573 K¢)

- Vitéz vetejné zakazky - dodavatel (STAVRON s.r.o.)

Pro potreby analyzy efektu nepriihlednosti byly u kazdého vitéze verejné zakazky zkoumany

doplnujici charakteristiky:

- RokzalozZeni spolec¢nosti (2004)
- Vlastnik spole¢nosti (Fyzickd osoba)

- Byl konecny vlastnik (Beneficial Owner)%8 nalezen? (ANO)

95 http://www.vestnikverejnychzakazek.cz/

9 Informacni systém vetejnych zakazek, ro¢ni sumat zadanych VZ podle druhu zakazky

97 Véstnik verejnych zakazek — Vyhledavani formulaii — Podle vice parametri

98 Beneficial Owner je termin oznacujici kone¢ného vlastniku spolecnosti, kterym je urcita fyzicka osoba
(osoby). Pokud je napriklad spolecnost A vlastnéna spole¢nosti B, a spolecnost B je vlastnéna osobou X,
pak Beneficial Owner spolecnosti A je osoba X.
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Charakteristickym rysem databaze vefejnych zakazek je pomérné velkd chybovost, kterd se
objevila i v sesbiraném aktudlnim vzorku. K provedeni analyzy je potreba, aby vSech 7
charakteristik?? zminénych na piredchozi strance bylo vyplnéno. Situace, kdy alespon jedna
charakteristika v databazi chybéla, se vyskytla celkem v 93 pripadech, coz predstavuje
chybovost v databazil? piiblizné 28,5 %. Nejcastéji chybél udaj o plivodni predpokladané
cené zakazky (celkem v 85 pripadech z 93). Vramci chybné (netplné) zadanych verejnych
zakazek se také Castéji vyskytovaly zakazky s omezenym typem vybérového rizenilo! ¢i zakazky,
pii nichZ byla poddna pouze jedna nabidkalo2, Vramci na$i analyzy se tedy zamérime na

vzorek zakazek, u nichz byly vyplnény vSechny poti‘ebné idaje. Téchto zakazek bylo 231.
Jejich rozdéleni z hlediska druhu zadavatele ilustruje obrazek 19.

Obr. 19 - Rozdéleni podle druhu zadavatele

Druh zadavatele v zavislosti na poctu verejnych zakazek
80

jEllljllli

Celostatni ¢i Jiny (dotovany Jiny (ostatni)  Jiny (stitni  Ministerstvo Regionalni¢i Regiondalni¢i Vefejnopravni
federalni zadavatel) podnik) nebo jiny  mistni organ mistni instituce
urad/agentura celostatni ¢i urad/agentura
federalni organ

Zdroj: vlastni zpracovdni na zdkladé dat z ISVZ

Vidime, Ze nejvice verejnych zakazek zadali regionalni zadavatelé, nasledovani statnimi podniky,

verejnopravnimi institucemi a ministerstvy. Na tomto misté je tieba uvést, Ze tabulka slouZzi

99 Zadavatel, druh zadavatele, druh fizeni, poCet obdrZenych nabidek, ptivodni predpoklddana cena
zakazky, celkova konecna cena zakazky a vitéz vefejné zakazky - dodavatel.

100 V ramci sesbiraného vzorku.

101V chybovém vzorku“ se oteviené fizeni vyskytovalo v 32 % pripadt, zatimco v ,nechybovém vzorku“
bylo otevirené rizeni zastoupeno v 42 % pripada.

102V, chybovém vzorku“ byla 1 nabidka podana v45 % pripadil (pricemz v dalSich 19 % tudaj nebyl
vyplnén a je mozné, Ze se jednalo také pouze o jednu nabidku), zatimco v ,nechybovém vzorku“ byla jedna
nabidka podana v 41 % pripad.
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pouze jako piehled vzhledem k nekonzistenci jednotlivych zadavateld. Naptiklad Reditelstvi
silnic a dalnic CR zadalo ve vzorku celkem 20 zakazek, z nichz v 15 samo sebe oznacilo jako
celostdtni ¢i federdlni urad/agentura, ve 4 pripadech jako regiondlni ¢i mistni urad/agentura a

v 1 pripadé jako ministerstvo nebo jiny celostdtni Ci federdIni orgdn.

Dal$im rysem datového souboru, ktery nas bude zajimat, je typ jednotlivych tizeni. K ilustraci

vyuzijeme nasledujici obrazek.

Obr. 20 - Rozdéleni podle typu rizeni

Typ vybérového iizeni v zavislosti na poctu VZ
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Zdroj: vlastni zpracovdni na zdkladé dat z ISVZ

Z celkového poctu 231 verejnych zakazek bylo v ramci otevieného vybérového fizeni
LsoutéZzeno“ celkem 96 verejnych zakazek, coz predstavuje priblizné 42 % ze zkoumaného
vzorku. Zbytek jsou rizné typy omezeného fizeni, z nichZ jednozna¢né dominuje Fizeni
vyjedndvaci bez zverejnéni ozndmeni o zakdzce / vyzvy uclasti k soutéZi. Zde je zapotiebi
poznamenat, Ze znéni zdkona a typu rizeni se presné nekryje s terminologii pouzivanou
vinformacnim systému vefejnych zakazek. Nicméné pri jisté mife zobecnéni muizeme
konstatovat, Ze pomér otevireného a uzsich rizeni je priblizné 40 : 60. Kamenik (2011) k tomu
dodava: ,S naduZzivdnim téchtol%3 zaddvacich rizeni souvisi riziko riistu korupce a s korupci spojeny
pokles efektivity zaddvaciho Fizeni. Zdkonné vyjimky a omezovaci mechanismy mohou byt totiz
snadno zneuZivdny k manipulacim v procesu zaddni zakdzky (napr. minimdlni soutézni Ihiity,

vvs s

losovdni minimdlniho poctu soutéZicich, zaddvdni jednomu dodavateli bez soutéZe atp.).“104

103 Jinych typl nez otevienych zadavacich rizeni, pozn. autor.
104 Kamenik, M., Otevienost zadavacich rizeni v CR, Oziveni, o.s., 2011, str. 46
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Zaroven je faktem, Ze pouZzivani otevienych Fizeni je v Evropské unii prevazujici (73,4 %

z objemu soutéZi v roce 2008) a Ceska republika v tomto ohledu zaostava za priimérem EU.105

Dalsi charakteristikou verejné zakazky z hlediska transparentnosti je i pocet nabidek. Distribuci

poctu podanych nabidek vzhledem k jednotlivym vetejnym zakazkadm ukazuje nasledujici graf.

Obr. 21 - Rozdéleni podle poctu nabidek

Distribuce poctu podanych nabidek
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Zdroj: vlastni zpracovdni na zdkladé dat z ISVZ

Vidime, Ze datovému souboru dominuji veiejné zakazky, pri kterych byla ve vybérovém fizeni
podana pouze jedna nabidka. Celkové je téchto zakazek 96, coz tvori priblizné 41,6 %
zkoumaného souboru. Zbytek jsou verejné zakazky, u nichz bylo podano vice nabidek. Z grafu je
ziejmé, Ze nejcastéji jsou podavany 3, 4 nebo 5 nabidek. Vyssi pocet nabidek nez 10 se vyskytuje

ziidka. Nejvyssi pocet nabidek, ktery byl v ramci vybérového rizeni podan, je 34.

Pocet obdrzenych nabidek Uzce souvisi s mirou konkurence pri vybérovém rizeni.

v v/

V pripadé vyssiho poctu nabidek se ocekava vyssi mira konkurence, kterd teoreticky vyusti

v nizsi realizovanou cenu. Pravé tomuto efektu bude vénovana nasledujici kapitola.

105 Kamenik, M., Otevirenost zadavacich ¥izeni v CR, OZiveni, 0.s., 2011, str. 46-47
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4.2 KONKURENCNI EFEKT

Elementarni predstava, Ze s vy$Si mirou konkurence Kklesd cena pro konecného
spotiebitele, se da v pripadé verejnych zakazek transformovat na analyzu tzv. konkurencniho
efektu. limi (2006) analyzoval vefejné zakazky v Japonsku se zjiSténim, Ze jednoprocentni
zvySeni v pocCtu uchazecl o zakazku snizi vyslednou cenu o 0,2 %. Z toho vyplyva, Ze zvySena
konkurence ve vybérovych rizenich snizuje vyslednou cenu kontrakti a mize ve svém disledku
snizovat zadluZeni zemi.106 V podminkach Ceské republiky byl konkurenéni efekt analyzovan ve
studii Pavla (2008): ,Vztah mezi poltem nabizejicich a dosahovanou cenou je neprimo timérny,
pricemz kaZdy dodatecny nabizejici s sebou prindsi pokles konecné ceny v priméru o 44 %
predpoklddané ceny.“197 Pavel a Kubik (2011) testovali priblizné 9 500 verejnych zakazek
s podobnym zjisténim: ,Model potvrzuje existenci konkurencniho efektu, a to v pomérné
vyznamném rozsahu. Dodatecnd nabidka s sebou v priiméru prindsi pokles vysoutéZené ceny o 2,2
aZ 2,6 %.“198 Nikolovov4, Palguta, Pertold a Vozar (2012) ve své studii konstatuji, Ze oteviené
fizeni pomaha sniZovat vysoutéZenou cenu, a zaroven dodavaji, Ze otevirené tizeni zvySuje pocet

nabidek v soutézi.109 Nepiimo tak také potvrzuji existenci konkurencniho efektu.

Piedchozi studie prokazuji existenci konkuren¢niho efektu. Bude existovat tento efekt i
na nejnovéjsich datech z naseho vzorku? K analyze vyuzijeme sesbirana data. Miru konkurence
budeme sledovat poctem podanych nabidek do vybérového rizeni (PN). Jak sledovat klesajici
cenu? Mame k dispozici piivodni predpoklddanou cenu zakdzky (PC) a konechou cenu zakdzky

(KC). Nyni definujeme rozdil mezi cenami (DiffC) jako:
KC
DiffC =— (2)

kde DIffC je rozdil mezi konec¢nou a piivodni cenou v procentech, KC konecna cena zakazky a PC
ptvodni cena zakazky. Pokud je tedy plivodni piedpokladana cena zakazky 1806 000 K¢ a
konecna cena zakazky 1013472 K¢, pak cenova diference (DiffC) vychazi 56 %, coz se da
interpretovat jako skutec¢nost, Zze kone¢na cena zakazky je na 56 procentech ceny ptivodni, takze

oproti plivodnimu planu doslo k uspore 44 %.

106 [imi, A. Auction Reforms for Effective Official Development Assistance, Review of Industrial
Organization, Vol. 28, Iss. 2, 2006, str. 109

107 Pavel, ., Vliv poctu nabizejicich na cenu stavebnich zakazek v oblasti dopravni infrastruktury 2004-
2007, Transparency International CR, 2008, str. 11

108 Pavel, ]., Zprava o stavu vefejnych zakazek v Ceské republice, Analyticka studie projektu OPPA: Od
praxe k teorii a zpét: inovace magisterského a doktorského studijniho oboru Verejna a socialni politika,
2001, str. 11

109 Nikolovova, P. Palguta, ], Pertold, F. Vozar, M. Verejné zakazky vCR: Co fikaji data o chovani
zadavatel?, Studie 5/2012, Narodohospodarsky tustav AV CR, CERGE, 2012, str. 3-4
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Zakladem nasSeho rozboru bude tedy zkoumani vztahu mezi poctem soutéznich nabidek (PN) a
rozdilem mezi kone¢nou a ptivodni predpokladanou cenou zakazky (DiffC). Skutecné plati, Ze
s rostoucim poc¢tem nabidek klesd konecna cena zakazky!10? Analyza bude rozdélena na dvé

Casti - korelacni a regresni.

Korelac¢ni analyza

Nejprve si musime poloZit otazku: souvisi spolu néjak sledované veliCiny? Existuje mezi
nimi néjaka zavislost? Jaka je asociace poctu soutéznich nabidek a rozdilu mezi cenami? Ke
zjisténi zavislosti vyuZijeme Pearsonlv korelacni koeficient!!l, ktery pocita miru sily vztahu
dvou proménnych pomoci kovariance a smérodatnych odchylek a v naSem piipadé je definovan

jako:
(3)

- __ Senpiffc
PNDiffC SPNSDIfFC

kde mpnpiffc je korelacni koeficient mezi poctem nabidek a rozdilem mezi cenami, spypifsc je
kovariance poctu nabidek a rozdilu mezi cenami, spy je smérodatna odchylka poctu nabidek a
Spiffc je smérodatna odchylka cenového rozdilu. K tomu, abychom stanovili korelacni koeficient,
musime nejprve spocitat jeho dil¢i ¢asti. Kovariance poctu nabidek a rozdilu mezi cenami je

definovana jako:

1(PN; — PN)(Dif fC; — Dif fC) (4)
n—1

SpNDiffc =

kde spnpifsc je kovariance poltu nabidek a rozdilu mezi cenami, PN; poCet nabidek v ramci
jednoho pozorovani, PN celkovy primér poltu nabidek, Dif fC; je rozdil mezi cenami v ramci
jednoho pozorovani, Dif fC je celkovy primér rozdili cen anje pocet pozorovani. Dale

definujeme smérodatnou odchylku poctu nabidek jako:

6)

110 Tzn. bude klesat i cenova diference (DiffC)

111 Podrobné vysvétleno v: Hendl], J., Pirehled statistickych metod: analyza a metaanalyza dat, Portal, Praha,
2009, kap. 7.2.1, nebo v: Hindls, R, Hronov, S., Seger, ]., Fischer, ]., Statistika pro ekonomy, osmé vydani,
Professional Publishing, 2007, kap. 4
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kde spy je smérodatna odchylka poctu nabidek, PN; pocet nabidek v rdmci jednoho pozorovani,
PN celkovy primér poc¢tu nabidek anje polet pozorovani. Stejnym zpisobem definujeme

smérodatnou odchylku rozdilu mezi cenami jako:

S(Diffc; — Diffc)’ ©)

n—1

Spiffc =

kde sp;rfrc je smérodatna odchylka cenového rozdilu, Dif fC;je rozdil mezi cenami vramci
jednoho pozorovani, Dif fC je celkovy primér rozdili cen a n je pocet pozorovani. Nyni jsme jiz
schopni definovat a spocitat Pearsontiv korelacni koeficient:

i1(PN; — PN)(DiffC; — Dif fC)

SPNDiffC —1
TPNDiffC = = n (7)

SPNSDiffC \/W_lﬁv)z Y(DiffC; —W)Z
n— n-=

. _ SpNDiffc . —0978 .
TPNDUfC = S spirre | 667950213 0,689 (8)

Korela¢ni koeficient mezi po¢tem nabidek a rozdilem cen vychazi priblizné na hodnotu -0,689,
coZ znaci pomérné silnou negativni zavislost. Interpretace je takova, Ze rostouci pocet nabidek
pomérneé silné koreluje s nizsi kone¢nou cenou, nez byla cena predpokladana. Jak upozornuje
Hendl (2009), i pomérné silna korelace (jako v tomto pripadé) neznamena nalezeni pri¢inného
vztahu, tj. Ze pocCet nabidek pisobi sam o sobé zménu cen.112 Pouze konstatujeme, Ze tyto dvé
proménné vykazuji pomérné silnou negativni korelaci. TaktéZ mame na paméti omezeni
korelatnitho koeficientu, jako je napf. formdalni korelace nebo nehomogenita zakladniho
materialu. I zde je samozrejmé mozna existence zdanlivé (formalni) korelace, nicméné vzhledem
k ptedchozim vyzkumiim na toto téma je mozno toto riziko povazovat za pomérné malé. Co se
tyce nehomogenity zakladniho materialu, nas vybér byl Cisté ndhodny (omezeny pouze obdobim
a druhem zakazky). Zkoumani vétsiho obdobi ¢i jinych druhti zakdzek je nad ambicemi tohoto

textu. Nyni pfesuneme svou pozornost na regresni ¢ast analyzy.

112 Hend], ., Prehled statistickych metod: analyza a metaanalyza dat, Portal, Praha, 2009, str. 254
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Regresni analyza

Po stanoveni korelacniho koeficientu budeme nyni analyzovat data pomoci regresni
analyzy. Hledame =zavislost mezi pocCtem podanych nabidek a rozdilem mezi ptvodni
predpoklddanou a konec¢nou cenou zakazky. Pro nadzornost vybereme ctyii napozorované

hodnoty a vyneseme je na graf. Vysledek ilustruje obrazek 22.

Obr. 22 - Zavislost predraZeni na poctu nabidek - priklad!!3

Zavislost prredraZeni na poc¢tu nabidek
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Zdroj: vlastni zpracovdni na zdkladé dat z ISVZ

MuzZeme vidét, Ze v bodé A byla podana v ramci vybérového rizeni pouze 1 nabidka a rozdil mezi
kone¢nou a piivodni cenou je 1 (Uroven 100 %). Znamena to, Ze plivodni predpokladana a
konecna cena jsou stejné. Verejny zadavatel tedy utratil veskeré prostiedky, které ptvodné
planoval za verejnou zakazku. Bod B piedstavuje situaci, kdy v piipadé podani 3 nabidek je
kone¢na cena dokonce o 8 % vyssi, nez byla ptvodni predpokladana cena zakazky. V tomto
pripadé tedy nemiiZeme hovofit o plsobeni konkuren¢niho efektu. Vbodé C se vybérového

fizeni zdcastnilo 7 uchazecl a koneCna cena je na urovni 75 % z ceny zakladni. Doslo tedy

113 Pozorované hodnoty predstavuji idaje o skute¢nych verejnych zakazkach z databaze ISVZ.
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k tispoie 25 %. Bod D predstavuje velké vybérové rizeni s 21 uchazeci a velkou dsporou oproti

predpokladané cené pies 60 %.

Nyni do grafu zaneseme vSech 231 pozorovanych vetejnych zakazek a pomoci regresni
analyzy (metody nejmensich ¢tvercl) zkonstruujeme ocekavané hodnoty a regresni piimku.

Vysledek mizeme vidét na obrazku 23.

Obr. 23 - Zavislost predrazZeni na poctu nabidek - regresni analyza

Zavislost piredrazeni na poctu nabidek
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Zdroj: vlastni zpracovdni na zdkladé dat z ISVZ

Vidime, Ze velky pocet verejnych zakazek se na vertikalni ose pohybuje okolo hranice 100 %,
tzn., Ze se nepodarilo dosdhnout uspor oproti predpokladané cené. Tyka se to piedevsSim
zakazek sjednou podanou nabidkou, kde se konecna a predpokladana cena vétSinou shoduiji.
S rostoucim poctem nabidek vSak miiZeme pozorovat Klesajici pomér konecné a piredpokladané
ceny. V pripadé velkého poctu nabidek v soutéznim rizeni mizeme konstatovat, Ze se relativné

Casto dosahlo vyznamnych uspor oproti predpokladané cené. Celkové se da vztah vyjadrit
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linedrni kiivkou!!4, kterou lze v obecné roviné interpretovat tak, Ze s kazdou dal$i dodatecné
podanou nabidkou do vybérového tizeni se vysledna cena zmensi o 2,19 %, resp. rozdil mezi
konecnou a predpokladanou cenou. Konkurenéni efekt tedy existuje. Cim vice bude podanych
nabidek do vybérového fizeni, tim je vétsi Sance, Ze vysledna kone¢na cena bude nizsi vzhledem
k ptivodni planované cené. Jsou tak potvrzeny vysledky piedchozich studii, kde byl konkurencni
efekt také pritomen. Pii pouziti explora¢ni analyzy si promitneme rezidua vznikla na zakladé

regrese na obr. 24.

Obr. 24 - Zavislost predraZeni na poctu nabidek - rezidua
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Zdroj: vlastni zpracovdni na zdkladé dat z ISVZ

Opét vidime, Ze existuje mnoho pozorovani pfi nizkém poctu nabidek. S jistou mirou abstrakce
muzeme Konstatovat, Ze graficka analyza rezidui potvrzuje opodstatnéni pouziti linearniho
modelu. Pfi pohledu na grafické zobrazeni dat lze uvazovat i o pouziti logaritmické krivky, jak

naznacuje obr. 25.

Obr. 25 - Zavislost predraZeni na poc¢tu nabidek - logaritmicky vztah

Zavislost piredrazeni na poctu nabidek

140%

120%

100%

80%

60%

40%

20%

Rozdil mezi kone¢nou a ptivodni cenou

0 5 10 15 20 25 30 35 40

Potet nabidek
ocet nabide Zdroj: vlastni zpracovdni na zdkladé dat z ISVZ

114 Rovnice: Y=0,978-0,0219X
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MizZeme diskutovat, Ze vzhledem kpovaze dat by bylo moZné zkonstruovat i néktery
z nelinedlnich modell, nicméné faktem zlstava, Ze existenci konkuren¢niho efektu by volba
modelu nezménila, pouze by se néktera ze slozitéjsich konstrukei stala méné prehlednou. Proto

zlistaneme u pivodni myslenky linedrni regrese jako diikazu existence konkurenc¢niho efektu.

Jakd z toho plynou doporuceni pro verejnou politiku? Pokud budeme akceptovat
myslenku, Ze s rostoucim pocCtem nabidek klesa cena, potom by vefejné autority mély mit co
nejvétsi snahu dostat do vybérového fizeni na verejnou zakdzku co nejvice uchazect. Tim se
zaruci (pravdépodobné) nizZsi vysoutéZena cena a z toho plynouci Uspory. USetiené prostiedky
se mohou pouZit na jiné aktivity v rdmci vefejnych zajmd. Cim bude naopak soutéziteld méné,
tim bude konecnd cena vyssi, a samoziejmé se bude zvySovat i pravdépodobnost predrazeni
verejné zakazky, napiiklad z diivodu kartelové dohody na strané uchazeci.1s Nyni zamérime

svou pozornost na analyzu nepriihlednosti ve vybérovych fizenich.

4.3 EFEKT NEPRUHLEDNOSTI

Transparentnost vefejnych zakazek souvisi také s typem fizeni, ve kterém je zakazka
»soutéZena“. Souvisi néjak typ Fizeni srozdilem mezi kone¢nou a plvodni cenou zakazky?

Na obrazku 26 je promitnut primér z hodnot cenovych rozdilt v jednotlivych typech fizeni.

Obr. 26 - Primérny rozdil mezi kone¢nou a ptivodni cenou vzhledem k typu fizeni
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115 Diskutovano v kapitole 2.4
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Vv

Z predchoziho grafu vyplyva, Ze nejvyssich uspor primérné dosahuji verejné autority v ramci
otevireného typu vybérového rizeni. V ramci otevireného typu fizeni je konetna cena primeérné
na 72 % ceny ptivodni piredpokladané, dochazi tedy k tvorbé dspor. Naopak omezené typy tizeni
nevykazuji zasadni rozdily mezi konec¢nou a pivodni cenou, a kisporam tak dochazi pouze

v mensi mite. Z hlediska potencialniho predrazovani jsou tedy vhodnéjsi oteviené typy rizeni.

Dalsim faktorem z hlediska transparentnosti veiejnych zakazek je moZnost dohledat tzv.
konec¢ného vlastnika spolecnosti, kterd bude realizovat vefejnou zakazku. Pokud je konectny
vlastnik (Beneficial Owner - BO) dohledatelny, miiZe podléhat verejné kontrole. Lze napriklad
zjiStovat, zdali nema vazby na uredniky, ktefi o zakazce rozhodovali apod. Tato verejna kontrola
je vSak mozna jen tehdy, pokud je konecny vlastnik dohledatelny z verejnych zdroji. Jako
vefejné zdroje budeme vtomto piipadé povaZovat Obchodni rejstifk Ceské republiky!l6 a
Administrativni registr ekonomickych subjektlill”. U kazdé vetejné zakazky bylo provedeno

dohledani kone¢ného vlastnika podle nasledujiciho schématu, které vidime na obrazku 27.

Obr. 27 - Dohledani konec¢ného vlastnika - schéma

Vitéz verejné zakazky- hledani

/ koneéného vlastnika v OR \
~—

Nalezen? ANO, fyzicka osoba Nalezen? ANO, pravnicka osoba Nalezen? NE
zanést do databdze Hledat vlastnika pravnické osoby na OR
ANO \
Nalezen? NE
Nalezen? ANO, fyzicka osoba Nalezen? ANO,
/ pravnicka osoba \ /
Sbirka listin OR
zaneést do databdze trka fistn
ANO 5 :
zanést do databdze \ Nalezen ve sbirce

@ listin OR? NE

L zanést do databdze \ Nalezen ve sbirce
ANO listin OR? ANO

Zdroi: vlastni zbracovdni

116 Obchodni rejstfik (OR) je provozovan Ministerstvem spravedlnosti CR a je dostupny na adrese:
https://or.justice.cz/ias/ui/rejstrik-$

117 Administrativni registr ekonomickych subjektli (ARES) je provozovan Ministerstvem financi CR a je
dostupny na adrese: http://wwwinfo.mfcr.cz/ares/ares.html.cz
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Pokud bylo vitézem vefejné zakazky sdruzeni spole¢nosti, pak byl analyzovan z hlediska
kone¢ného vlastnika vedouci ¢len sdruzeni. V pripadé, ze vitéz verejné zakazky nebyl
v Obchodnim rejstiiku k nalezeni, byl pouZit Administrativni registr ekonomickych subjekt
(ARES). Jednalo se v drtivé vétSiné o pripady, kdy byl vitézem verejné zakazky podnikatel jako

fyzicka osoba nezapsana v OR. Tyto subjekty jsou vSak soucasti databaze ARES.

Jak souvisi rozdil mezi plvodni predpokladanou cenou zakazky a konecnou cenou
zakazky se skutecnosti, zdali je konecny vlastnik realizatora verejné zakazky dohledatelny?
Vyuzijeme opét primér z cenovych rozdili a vztahneme ho k moznosti dohledani kone¢ného

vlastnika. Vysledky ilustruje obrazek 28.

Obr. 28 - Primérny rozdil mezi cenami vzhledem k moZnosti nalezeni kone¢ného vlastnika

Priimérny rozdil mezi cenami vzhledem k moZnosti dohledat
konec¢ného vlastnika
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Zdroj: vlastni zpracovdni na zdkladé dat z ISVZ

MuzZeme vidét zajimavou skutecnost, Ze v piipadech, kdy nebylo mozné z veiejnych zdroji
konec¢ného vlastnika spole¢nosti realizujici vefejnou zakazku dohledat, byl rozdil mezi kone¢nou
a ptivodni cenou verejné zakazky mensi. Jinymi slovy Feceno, spolec¢nosti, u nichz nelze dohledat
konec¢ného vlastnika, realizuji verejné zakazky s relativné vyssi cenou oproti spolecnostem, u
nichZ lze konec¢ného vlastnika dohledat. Z hlediska verejného zadavatele je tedy vhodnéjsi
(levnéjsi) vybirat takové realizatory verejnych zakazek, u nichZ neni problém dohledat
konec¢ného vlastnika. Efekt nepriihlednosti, ktery byl definovan na zacatku kapitoly, pracuje
s hypotézou, Ze v pripadech, kdy 1ze dohledat konecné vlastniky spolecnosti, tito vlastnici mohou
podléhat verejné kontrole. Pokud naopak neexistuje moZnost dohledat kone¢né vlastniky, je zde

vy$$i pravdépodobnost predrazeni zakazky. Podle vySe zminéné evidence muZeme
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konstatovat, Ze efekt neprihlednosti existuje, protoze spolec¢nosti s nemoznosti dohledat

konec¢ného vlastnika realizuji veiejné zakazky draz nez jejich transparentnéjsi konkurenti.

Transparentnost realizatora verejné zakazky se v naSem pojeti soustied’'uje na moznost
dohledat konecného vlastnika spolecnosti (Beneficial Owner). Tvrdime, Ze spole€nosti, u nichz
1ze v Ceskych verejnych databazich dohledat kone¢ného vlastnika, jsou transparentnéjsi nez ty, u
nichz to neni mozné. Lze vSak namitnout, Ze nékteré spolecnosti mohou byt transparentni, avsak
kone¢ného vlastnika dohledat neptijde. U stavebnich zakadzek se, predevSim v rozsahlejSich
piipadech, stavaji realizatory spoleCnosti vlastnéné zahrani¢nimi vlastniky.118 U rozsahlych
mezinarodnich koncernd, jako je naptiklad Skanska, Strabag nebo Hochtief nelze tvrdit, Ze jsou
netransparentni jen proto, Ze nelze z ¢eskych zdrojli dohledat kone¢ného vlastnika spole¢nosti.
Spole¢nost Skanska a.s. je vlastnéna matefskou spole¢nosti ze Svédskall®a cely koncern ma
85979 akcionari20, ktefi nejsou dohledatelni z Ceskych zdroji. Nelze vSak a priori tvrdit, Ze

diky tomu je spolecnost Skanka a.s. netransparentni.

Ve schématu dohledani kone¢ného vlastnika!?! nebyla zminéna moznost, Ze vlastnikem
realizatora je zahrani¢ni subjekt. Provedeny vyzkum vSak tuto alternativu u kazdého

zahrani¢niho vlastnika zaznamenal. Vysledek srovnani vidime na obrazku 29.

Obr. 29 - Primérny rozdil mezi cenami vzhledem k povaze kone¢ného vlastnika

Primérny rozdil mezi cenami vzhledem k povaze kone¢ného
vlastnika
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Zdroj: viastni zpracovdni na zdkladeé dat z ISVZ

118 Jako priklady ze zkoumaného vzorku mizeme uvést spole¢nosti: STRABAG a.s., BOGL a KRYSL, ks.,
EUROVIA CS, a.s., GEOSAN GROUP a.s., CGM Czech a.s., COLAS CZ a.s., EUROMONT GROUP a.s., HABAU CZ
s.r.o., HOCHTIEF CZ a.s., Skanska a.s. a dalsi

119 Skanska Kraft AB

120 Skanska AB, Annual Report 2012, 2013, str. 24

121 Obr. 26
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V pripadé, Ze se podarilo najit kone¢ného vlastnika spolecnosti realizujici vefejnou zakazku, tyto
zakazky vykazuji nejnizsi stupen predraZzeni. Naopak nejvyssi stupen predrazeni (rozdil mezi
konec¢nou a plivodni cenou je témér na drovni 100 %) predstavuji zakazky, jejichZ realizatori
nejsou dohledatelni z vefejnych zdroji. Spolecnosti vlastnéné zahrani¢nimi subjekty (piedevsim
velké mezinarodni koncerny) jsou na tom o néco hiire nez realizatori s dobrou dohledatelnosti a

naopak vyrazné lépe nez netransparentni subjekty s nemoZznosti dohledat kone¢ného vlastnika.

v

Koncept transparentnosti nyni je$té doplnime o mySlenku stdri spole¢nosti. Pokud
vefejna autorita povéii soukromy subjekt realizaci urcité verejné zakazky, mél by tento
soukromy subjekt mit zkuSenosti v oboru realizace. Pokud naptiklad stavebni zakazku realizuje
spolecnost etablovana na trhu s dvacetiletou tradici a desitkami ispésné realizovanych projektt,
da se predpokladat urcity vysoky standard, jak z hlediska kvality, tak i ceny22. Psobi naopak
netransparentné, pokud rozsahlou zakazku realizuje spoleCnost, ktera byla zaloZena pied
rokem. Existuje néjaky vztah mezi rokem zaloZeni spole¢nosti a cenou zakazky? Odpovéd nabizi

nasledujici graf.

Obr. 30 - Primérny rozdil mezi cenami vzhledem k roku zaloZeni spole¢nosti!23

Primérny rozdil mezi cenami vzhledem k roku zaloZeni realizatora
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Zdroj: vlastni zpracovdni na zdkladé dat z ISVZ

122 Myslenka je takova, Ze zavedena firma dokaze diky navazanym dodavatelsko-odbératelskym vztahtim
nabidnout konkurenceschopnou cenu, tj. nizsi.

123 Rok zaloZeni spolecCnosti se nepodarilo identifikovat pouze v jednom pripadé, kdy realizatorem verejné
zakazky bylo sdruzeni spolecnosti, ale nebylo stanoveno, o jaké spolecnosti se jednalo. Tento ptipad je
v grafu oznacen symbolem “7“
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vevys

etablovanymi i nové zaloZenymi spole¢nostmi. Spole¢nosti zaloZené v roce 2011 a 2012 vykazuji
relativné vySsi cenu oproti ostatnim, ale vyvozovat silné zavéry z této skutecnosti, vzhledem

k poctu takto nalezenych firem, nelze.

4.4 DOPORUCENI PRO VEREJNOU POLITIKU

V zacatku kapitoly jsme stanovili dva koncepty, které byly podrobeny analyze, a to efekt
konkurence a efekt nepriihlednosti. Jaka plynou z provedené analyzy doporuceni pro vefejnou

politiku (resp. vefejné autority)?

Efekt konkurence

Potvrdila se existence konkurenc¢niho efektu, tj. Ze s po¢tem nabidek ve vybérovém rizeni
klesa vysledna cena verejné zakazky. Verejné autority by tedy mély volit takové podminky,
aby se do vybérového rizeni prihlasilo co nejvice uchazecii o verejnou zakdzku. Tim se zvysi
pravdépodobnost, Ze kone¢na cena verejné zakazky bude nizsi a sniZi se Sance na potencialni
predrazeni veiejné zakazky. USetfené prostiedky pak mohou byt pouzity na jiné projekty

v ramci verejného zajmu.

Trh vetejnych zakazek v Ceské republice se pohybuje v ramci stovek miliard korun kazdy
rok. Pokud budeme uvazovat, Ze verejné autority budou volit takové podminky, které povedou
k co nejotevienéjSimu rizeni u kazdé verejné zakazky, miize dojit k vyraznym dsporam. Objem
realizace verejnych zakazek se pritom nezméni (verejnych zakazek bude porad stejné, akorat
budou diky efektu konkurence levnéjsi). Pouze rozdilnou distribuci vybérovych fizeni (smérem
k otevienéjSim typiim) se da teoreticky dosahnout vyraznych tspor. A jak to bude s toky penéz?
Ziskova marZe, kterou realizuji firmy provadéjici zakazky v méné konkurencnich fizenich,
zUstava majitelim téchto firem. Ti je mohou pouzit napriklad na korupci v ramci dalSich
verejnych zakazek, k vlastnimu prospéchu nebo k investicim. MiiZeme tedy hovorit o
individualnich benefitech!24, V pripadé konkurenc¢nich rizeni se tato ziskova marze ,presune”
jako uspora do verejného rozpoctu. Jsou to prostiedky navic, které by ,vznikly” pouze diky vétsi

mife otevienosti ve vybérovém rizeni. Vefejna autorita z nich mdze zabezpecovat produkci

124V jistém smyslu lze hovorit i o benefitech pro spolecnost. To v pripadé, Ze podnikatel z inkasované
ziskové marze naptiklad rozsiti vyrobu, zaméstna dalsi pracovniky, nebo nakoupi statky, které zaruci
trzby jinym firmam atp.
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verejnych statkd (opravit silnici apod.). Lze hovorit o dodatecném benefitu v ramci verejného

zZajmu.

Efekt nepriihlednosti

NizS$i konecnd cena verejné zakazky je pravdépodobnéjsi v otevienych typech
vybérového fizeni. Proto by mély byt preferovany pravé tyto typy rizeni. Co se tyce
transparentnosti realizatori verejnych zakazek vzhledem k moZnosti dohledat konecného
vlastnika, potvrdila se myslenka, Ze realizatori, u kterych nelze najit kone¢ného vlastnika
spolecnosti, realizuji verejné zakazky draz, nez jejich transparentnéjsi konkurenti. Verejné
autority by tedy mély preferovat ty subjekty, u nichZ je jasny dohledatelny vlastnik.
V takovém pripadé se zvysi Sance na levnéjsi realizaci verejné zakazky. Spolec¢nosti vlastnéné
zahranicnim subjektem (typicky velké mezinarodni koncerny) realizuji verejné zakazky
nepatrné draz nez jejich konkurenti s dohledatelnym vlastnikem, avSak vyrazné levnéji nez
spole¢nosti, u nichz vlastnik dohledatelny neni. Rok zaloZeni spoleCnosti, ktera realizuje
verejnou zakazku, nehraje z hlediska ceny velkou roli. Neni nutné jasné preferovat spolecnosti,
které na trhu ptlisobi dlouho. Drazsi zakazky mohou stejné tak realizovat spolecnosti etablované

jako spolecnosti s novéjsim datem zaloZeni.

I zde miZeme pouzit podobny vzorec uvazovani jako v pripadé efektu konkurence.
Ziskova marze se vtomto piipadé presouvd do rukou majiteld spolecnosti, ktefi nejsou
dohledatelni zverejnych zdroji. Verejné prostredky tudiZ plynou do ,neznamych rukou“.
Nebezpecna mize byt situace, kdy je nedohledatelny vlastnik néjakym zplsobem napojen na
verejné autority, které o pridéleni verejnych zakazek rozhoduji.125 V piipadé realizace
transparentnim vlastnikem ma tato situace dvé vyhody. Za prvé - existuje pravdépodobnost, Ze
realizace verejné zakazky bude provedena levnéji (nebude dochazet k predrazovani). Za druhé -
dohledatelny vlastnik mtize podléhat veiejné kontrole. Benefit v ramci vefejného zajmu tkvi
tedy nejen v uSetfenych prostiedcich vramci vefejnych rozpoctl, ale také v celkové

transparentnéjsi situaci na trhu verejnych zakazek.

125 V extrémnim piipadé to miZe byt tataZ osoba.

71



ZAVER

Cilem této prace bylo analyzovat nékteré koncepty souvisejici s predrazovanim
vefejnych zakazek v Ceské republice, a to piedevsim efekt konkurence a efekt nepriihlednosti.

Vysledky vyzkumu byly diskutovany z pohledu doporuceni pro veiejnou politiku.

Po vymezeni kontextu veiejnych zakazek v ekonomice a definovani nékterych pojmu byl
sestaven teoreticky ramec tykajici se predrazovani verejnych zakazek. Ten vyuziva poznatky jak
z ekonomickych teorii (principal-agent teorém, adverse selection), tak i z dokumentti OECD (bid
rigging) a diskutuje tyto koncepty s ekonomickou realitou vefejnych zakazek. Poté byl

predstaven ,trh“ verejnych zakazek v Ceské republice, jemuz se vénovala provedena analyza.

Bazi pro samotnou analyzu byl soubor 326 verejnych zakazek tykajicich se stavebnictvi
zvefejnénych v informacnim systému o verejnych zakazkach (ISVZ). Na zakladé sesbiranych
udajt byla potvrzena existence efektu konkurence, tj. Ze s rostoucim poctem uchazecti o vefejnou
zakazku klesa vysledna cena zakazky. Cena zakazky byla také nizsi v otevienych typech fizeni.
Z toho plyne doporuceni pro verejné autority nastavit takové podminky, aby se do vybérovych
fizeni hlasilo co nejvice uchazecili, a snazit se o maximalni otevienost rizeni. V ramci efektu
nepriihlednosti byla zkoumana moznost dohledat konecného vlastnika (Beneficial owner)
realizatora vetejné zakazKky. Bylo zjiSténo, Ze vitézové vybérovych tizeni realizuji zakazku
primeérné za vyssi cenu, pokud nelze z vefejnych zdroji dohledat jejich kone¢ného vlastnika.
Naopak transparentnéjsi firmy vtomto ohledu realizovaly verejné zakazky relativné levnéji.

Diskuze byla vedena i nad problematikou zahrani¢nich vlastniki realizatort verejnych zakazek.

Prostor pro rozsiteni analyzy tkvi jednak v rozvinuti teoretického ramce ptedrazovani
verejnych zakazek a jednak na strané samotné analyzy. Jeji vysledky by mohly byt zpresnény
rozsitenim zkoumaného vzorku, a to nejenom poctem zkoumanych zakézek, ale také typologii.
Zajimavé by bylo srovnani vysledkl s jinymi typy zakazek, se sluzbami nebo dodavkami. U
analyzy efektu nepriihlednosti se nabizi precizace pouzité metody, napriklad pouzitim
sofistikovanéjsich statistickych metod. Vyssi validité podobnych analyz by v budoucnu prispéla
jisté i mensi chybovost informacniho systému o verejnych zakazkach a predevsim vyssi pomér

zvetejnénych zakazek v systému.
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APPENDIX — VYPOCTY

Pro vypocty vramci regresni a korelatni analyzy pouzité v praci (kapitola 4.2) byly

pouZity programy Microsoft Excel 2010 a Gretl (v. 1.8.6.).
Vystupy z programu Microsoft Excel 2010

Popisna statistika - proménné ,rozdil mezi konecnou a predpokladanou cenou“ a ,pocet

nabidek”
rozdil mezi kon. a pfed. cenou pocet nabidek
Stf. hodnota 0,845951892  st¥. hodnota 6,017316017
Chyba stf. hodnoty ~ 0,013982947  chypa stt. hodnoty 0,439442753
Median 0,963008545  \jedidn 3
Moslus dchvik 1 Modus 1
f{mert' e g'gﬁié;‘;gi Smér. odchylka 6,678951602
ozptyl vyberu , e

Spicatost 10,333791672 go.zvpty' vyberu ;‘;gggzggi
Sikmost 0,817045142  >Picatost :

Maximum 1,357754963 ~ Minimum 1
Soucet 195,4148872 Maximum 34
Polet 231 Soucet 1390
Hladina spolehlivosti Pocet 231
(95,0%) 0,027551045 Hladina spolehlivosti (95,0%) 0,865848018

Regresni analyza

VYSLEDEK
Regresni statistika
Nasobné R 0,689213061
Hodnota spolehlivosti R 0,475014644
Nastavena hodnota spolehlivostiR ~ 0,472722132
Chyba stf. hodnoty 0,154320806
Pozorovani 231
ANOVA
Rozdil SS MS F yznamnost F

Regrese 1 4,934512576 4,934513 207,2026 6,89E-34
Rezidua 229 5,453614692 0,023815
Celkem 230 10,38812727

Koeficienty ~ Chyba stf. hodnoty t Stat  Hodnota P Dolni 95% Horni 95% Dolni 95,0%1orni 95,0%
Hranice 0,977915061 0,013679895 71,48557 1,4E-158 0,950961 1,00487 0,950961 1,00487
pocet obdrZzenych nabidek -0,02193057 0,001523534 -14,3945 6,89E-34 -0,02493 -0,01893 -0,02493 -0,01893
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Pearsonuv korela¢ni koeficient

pocet obdrZenych nabidek Rozdil mezi cenami v %
pocet obdrZzenych
nabidek 1
Rozdil mezi cenamiv % -0,689213061 1

Vystupy z programu Gretl

Rozdil_mezi_cen versus poetobdrenchnab (pomoci nejmenaich &tvercl)

1.4 ;
Y = 0,978 -10,0219X ——

+

1.2+ b

Rozdil_mezi_cen

5 10 15 20 25 30

poetobdrenchnab

Model 1: OLS, za pouZiti pozorovani 1-231
Zavisle proménna: Rozdil_mezi_cen

koeficient smér. chyba t-podil p-hodnota

const 0,977915  0,0136799 71,49 1,37e-158 ***
poetobdrenchnab -0,02193 0,00152353 -14,39 6,89e-034 ***

Stfedni hodnota zavisle proménné 0,84595

Sm. odchylka zavisle proménné 0,21252

Soucet ¢tvercl rezidui 5,45362

Sm. chyba regrese 0,15432

Koeficient determinace 0,47502

Adjustovany koeficient determinace 0,47272

F(1, 229) 207,203
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P-hodnota(F) 6,89E-34

Logaritmus vérohodnosti 104,904
Akaikovo kritérium -205,809
Schwarzovo kritérium -198,924
Hannan-Quinnovo kritétium -203,032

Whitelv test heteroskedasticity -
Nulova hypotéza: neni zde heteroskedasticita
Testovaci statistika: LM = 26,6242
s p-hodnotou = P(Chi-Square(2) > 26,6242) = 1,65432e-006

Test normality rezidui -
Nulova hypotéza: chyby jsou normalné rozdélené
Testovaci statistika: Chi-kvadrat(2) = 36,0899
s p-hodnotou = 1,45607e-008

Test nelinearity (druhé mocniny) -
Nulova hypotéza: vztah je linearni
Testovaci statistika: LM = 27,0909
s p-hodnotou = P(Chi-Square(1) > 27,0909) = 1,94109e-007

Chowlv test pro strukturdlni zlom pfi pozorovani 116 -
Nulova hypotéza: Zadny strukturalni zlom
Testovaci statistika: F(2, 227) = 7,29386
s p-hodnotou = P(F(2, 227) > 7,29386) = 0,00085102

Pearsontiv korela¢ni koeficient
corr(poetobdrenchnab, Rozdil_mezi_cen) =-0,68921306

PFi nulové hypotéze nulové korelace:
1(229) = -14,3945, s oboustrannou p-hodnotou 0,0000
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