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a nekorupéniho systému zadavani verejnych zakazek’
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Abstract

Public procurement is one of the forms of provision of public goods and ser-
vices. Empirical studies analyzing public procurement show, that one of the
weaknesses of public procurement in the Czech Republic is its low transparency
and resulting insufficient resistance to corruption. This study defines base for
establishment of transparent and corruption free system of public procurement.
1t specifies conditions for creation of competitive environment, basis for demand
driven system of public procurement and gives proposals for interconnection of
transparent decision making procedures and the principles of economy, efficien-
cy and effectiveness.
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1. Uvodem - nastoleni problému

V clenskych statech EU je prostiednictvim institutu vefejnych zakazek alo-
kovan velky objem zdroju. Podle udaji Eurostatu (viz Eurostat, 2012) Ccinil
v roce 2010 objem vydaji EU 27 na vetejné zakazky 19,9 % HDP. Ve Sloven-
ské republice byl tento objem vydaji ve vysi 23,8 % HDP. V Ceské republice
bylo v témze roce vynaloZeno na vetejné zakazky 26 % HDP.

Budeme-li podrobngji zkoumat vydaje Ceské republiky na vefejné zakazky,
zjistime, Ze celkové vydaje na vefejné zakazky v Ceské republice (minéno na
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vsech trovnich vefejné spravy) se rovnaji piiblizné 40 % vydaji ze statniho roz-
poétu CR. Proto jen malé zvyseni efektivnosti systému vefejnych zakazek ¢&i
ucinny boj proti korupci mohou ptinést vyznamné dodate¢né uspory.

Piestoze se jedna o vyznamny prakticky problém, ziistava ekonomicka analy-
za vetejnych zakazek spise stranou hlavnich otazek feSenych soudobou ekono-
mickou teorii. V teoretické reflexi problému verejnych zakazek tradi¢né dominu-
je formalni analyza zadéavacich procedur, kterd zachycuje pravni souvislosti ve-
fejného zadavani (Jurcik, 2007). Teprve posledni dvacetileti pfinasi urcité zme-
ny, kdy jsou v teorii vefejnych zakazek nastoleny problémy soutézivosti ve ve-
fejném zadavani (Domberger a Rimmer, 1994; Milne a McGee, 1992) vcetné jeji
municipalni trovné (Walsh, 1991). S vyuzitim modeli nedokonalé konkurence
a teorie institucionalni ekonomie je postupné rozpracovavana problematika ve-
fejnych zakazek z pohledu produkénich nakladt (Bulow a Klemperer, 1996),
transak¢nich nakladd (Bajari a Tadelis, 2001), teorie her (Hart, Shleifer a Vishny,
1997) a z pohledu kontraktacni teorie (Bolton a Dewatripont, 2005). Soucasti
diskuse se stava i zkoumani hospodarného, efektivniho a ucelného nakladani se
zdroji pti zaopatfovani vefejnych statkti a sluzeb (Lundsgaard, 2002; Strand,
Ramada a Canton et al., 2011). Je uskutecnéna i analyza tohoto problému z po-
hledu kvality poskytovanych sluzeb (Andrews a Boyne, 2010; Nemec a Meric-
kova, 2008), porovnavany dosahované vysledky v poskytovani vefejnych sluzeb
s pouzitim metody benchmarkingu mezi vybranymi zemémi byvalého sovétské-
ho bloku (Nemec, Meri¢kova MikuSova a Sumpikova Fantové, 2011), zkouman
vliv vlastnictvi na poskytovani vefejnych sluzeb (Nemec, Meri¢kova a Strang-
feldova, 2010), analyzovan dopad vefejnych investic na enviromentalni prostiedi
(Soukopova a Bakos, 2010; Silerova, Severovéa a Bendl, 2011) ¢i jsou hledany
cesty, jak s podporou optimalizovanych rozpoctovych metod zabezpecit efektiv-
ni poskytovéni vefejné prosp&snych sluzeb (Sebo, 2008).

V poslednim desetileti je diskusnim tématem i otdzka transparentnosti a ko-
rupce ve vefejném zadavani, a to zvlasté¢ v zemich byvalého vychodniho bloku
(Sicakova a kol., 1999). S ohledem na praktickou ozehavost problému korupce
a vefejnych zakazek v Ceské republice a ve Slovenské republice se tato proble-
matika stava pfedmétem zajmu analytikd a spolupracovnikii ceské a slovenské
Transparency International. Vlach a Nemec (2001) pfitom upozoriiuji, ze nedo-

v

state¢na transparentnost je jednou z piiéin korupce ve vefejném sektoru.” PiestoZe

% Transparency International vymezuje dvanact faktorti pii¢in korupce ve vefejném sektoru.
Radi k nim: nedostatek sankci, nete¢nost, touhu po osobnim obohaceni, nedostatek transparentnos-
ti, nedostatek motivace, svévoli v kariérnim povyseni, zneuziti ufednické moci, Spatné fungovani
spravy, nedostate¢n¢ jasna spravni pravidla a standardy, tlak nadiizené ¢i vySe postavené osoby,
pfiliSnou ochranu a porucnictvi, resp. jiné faktory, pticemz faktor nedostatecné transparentnosti
verejného sektoru zaujima ¢tvrté misto z uvedeného poétu jmenovanych pfic¢in korupce ve vetej-
ném sektoru (TI, 2009, s. 173).
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zésada transparentniho zadavani vefejnych zakazek je v Ceské republice a ve
Slovenské republice upravena zakonem o vetejnych zakazkach, empirické studie
tykajici se problému transparentnosti ukazuji, ze zadavaci procedury jsou nedo-
state¢n¢ transparentni (Pavel a Si¢akova-Beblava, 2008) a nefunguje ani kontrolni
systém zadavani vetejnych zakazek (Pavel, 2009). Cilem této studie je pokusit se
s ohledem na uvedeny stav vypracovat ramcova teoreticka vychodiska pro vytva-
feni transparentniho a nekorupcniho systému zadavani vetejnych zakazek.

2. Vychodiska pro vytvareni transparentniho a nekorupéniho
systému zadavani vefejnych zakazek

Ugelem vefejného zadavani je opatiit formou dodavek, sluzeb ¢&i staveb patiié-
ny statek ¢i sluzbu. Z hlediska racionalniho pouziti vefejnych zdroji je vefejnym
zajmem (Pollit a Bouckaert, 2004) nalézt takovy zpasob alokace zdroju, ktery
bud’ zamezi, anebo alesponl dostate¢né eliminuje netransparentni nakladani s ve-
fejnymi zdroji. Netransparentnost je totiz faktorem, ktery miize podmiinovat ko-
rupci (Pavel a Sicakova-Beblava, 2008) a vést k dodate¢nym nékladiim na ukor
vetejného sektoru v disledku ,,nekompletnich kontrakti“ (Bolton a Dewatripont,
2005). Je proto spolecensky zadouci vytvaret takovy systém vefejného zadavani,
ktery bude transparentni a protikorupcné tc€inny. Inspiraci pro vytvareni takové-
ho systému mohou byt vychodiska odvozena z komparace atributii soukromych
avefejnych statktll, jak je klasicky podavaji Samuelson (1954), Bailey (1987),
Jackson a Brown (2003), Musgrave a Musgraveova (1994) a jak na tento problém
v souvislosti s charakteristikou alokacnich defektli vefejného zadavani ukazuji
Merickova, Nemec, Sicakova-Beblava a Beblavy (dalej Merickova a kol., 2010).

V piipadé soukromych statkil, ptedpokladame-li dokonale konkurenéni trh, je
korupce, na rozdil od vefejnych statkl a sluzeb obstaravanych formou vefejné¢ho
zadavani, v principu vyloucena. Vznika otazka, zda je mozné na zakladé porov-
nani jednotlivych charakteristik soukromych a vetejnych statkti odvodit vycho-
diska pro vytvofeni transparentniho a korupéné (relativn€) odolného systému
vetejného zadavani?

Vychodiska pro vytvareni takového systému obsahuje tabulka 1, ktera srov-
nava soukromé a veiejné statky podle riznych kritérii. Na zaklad€ srovnani obou
druhii statkd jsou s pouzitim logické inference hledany odlisnosti vefejného stat-
ku od soukromého statku a vymezovana mnozina jevl, které mohou urcitym
zpusobem ovliviiovat vznik korupce.

Vychodiskem dalSich uvah je zjednodusujici predpoklad (resp. piipad), kdy
vefejné statky/sluzby jsou zabezpeCovany formou vefejné zakazky. Problém je
samoziejmé slozitéjsi, jak naptiklad ukazuji Beblavy a Sicakova-Beblava (2006)
a Merickova a kol. (2010).
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Tabulka 1

Komparace soukromého a verejného statku (sluzby, dodavky, stavby) nakoupené
vei'ejnym sektorem s vymezenim potencialit vzniku korupce

Srovnavaci aspekt
soukromého
a verejného statku

Soukromy statek

Popis idedlniho stavu
zabezpeceni vefejného
statku/sluzby G¢innou
formou vefejného
zadavani

Pri¢iny a faktory potencialniho
vzniku Korupce p¥i zabezpecovani
statku/sluzby vefejnym sektorem

Institucionalné Dokonale

aloka¢ni aspekt

konkurenéni trh

Vefejny statek je
zabezpecovan formou
vefejné zakazky
transparentni

a ekonomicky u¢innou
zadavaci procedurou
napodobujici dokonale
konkuren¢ni trh

a efektivni alokaci.

Odchylka od popsaného

idedlniho stavu, kdy nedostatecna
transparentnost je jednim z faktort
vytvarejicich podminky pro
korupéni jednani ve vefejné
soutézi

Projeveni Bezprostredné Vytvareni systému Subjekt verejného zadavani majici

spoti‘ebitelskych a nezkreslené vefejného zadavani, na trhu vefejnych zakazek

preferenci projevené ktery snizuje negativni informacni pfevahu ji mize
individualni dopady informaéni zneuzit, ¢imz vznika riziko
preference asymetrie na trhu moralniho hazardu a korupce
spotiebitele vefejnych zakazek ve vefejném zadévani.

Spoti‘eba statku

Pfima spotieba

Vytvofeni poptavkového

Potencialni moznost vzniku

kone¢nym systému zadavani korupce v disledku odloudeni
spotiebitelem vefejnych zakazek konecného spotiebitele
od zprostiedkovatele vefejného
statku/sluzby, kdy existuje
tzv. nabidkovy systém zadavani
vefejnych zakdzek
MnozZstvi Efektivni Mnozstvi vysoutézenych | Korupce zadavatele, ktery dostava
porizovanych (rovnovazné) statkt, které odpovida uplatek za potizovani neefektivniho
statki mnozstvi realné poptavanému (,,nadbytecného*) mnozstvi
nabizenych mnozstvi vefejnych vysoutézenych statkd s ptipadné
a poptavanych statkl cilovou skupinou nevhodnymi uzitnymi vlastnostmi
statkll (vefejnosti) (parametry). Nefungujici ex ante
kontrolni systém, ktery neprovéiuje
ucelnost pofizovanych statku, ¢imz
je mozné za uplatek upfednostnit
nevhodnou nabidku.
Rozhodovani Transparentnost Oteviené formy Nadmeérné slozité zadavaci
o0 poFizeni statku a jasnost zadéavacich fizeni, které a obchodni procedury, které se
rozhodovani svoji podstatou vytvaieji | vyznacuji malou prihlednosti,

spotiebitele

individualné se
rozhodujiciho

transparentni
konkurenéni prostiedi,
¢imz se snizuje riziko
korupce

¢imz vytvareji vetsi prostor pro
korup¢ni chovani; nizka a¢innost
kontrakta¢niho managementu

Pramen: Vlastni zpracovani na zakladé Pavel (2007, s. 16 — 18); Meric¢kova a kol. (2010, s. 12 — 18); Beblavy

a Sicakova-Beblava (2006, s. 11 — 15).

2.1. Institucionalné alokaéni pohled (vytvareni konkurenéniho soutézniho

prostiedi)

Jak naznacuje tabulka 1, institucionalné-alokacni hledisko vypovidd o tom,
v jakém ekonomickém prostiedi jsou alokovany zdroje. V ptipadé soukromého
statku je alokacni instituci dokonale konkuren¢ni prostredi, které ekonomicka teorie

charakterizuje pojmem dokonale konkurencni trh (Samuelson a Nordhaus, 1992;
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Varian, 1995). Na ném dochazi k efektivni alokaci zdrojd, pti¢emz pii zaopatio-
vani a spotfebé soukromého statku je v principu vylou¢ena moznost vzniku ko-
rupce. Vznika tak otdzka, zda lze (alespon pfiblizn¢) vytvofit obdobné alokacné-
-institucionalni podminky pro efektivni alokaci vefejnych zdroji a zda lze apro-
ximativné analogicky formulovat obdobna aloka¢ni vychodiska pro zabezpeco-
vani vetejnych statkli a vefejnych sluzeb tak, aby byly v procesu verejného za-
davéani v podstatné mife minimalizovany ztraty na efektivnosti’ a riziko korupce?

V ptipade vefejného zadavani sice neni mozné v principu vytvorit dokonale
konkurencni trh, avSak je mozné vytvaret konkurenéni soutézni prostiedi. Po-
jmem konkurencni soutézni prostiedi rozumime uréity (byt nedokonaly) analog
ptipadu dokonale konkurencniho trhu. Konkurencni soutézni prostiedi je tako-
vym stavem vetejného zaddvani, v némz se jednotlivé soutézici subjekty chovaji
obdobnég, jak popisuje teorie dokonale konkurencniho trhu. Z hlediska predmétu
zkoumani této studie je podstatné, ze jednim z relevantnich ryst konkurencniho
soutézniho prostedi je sniZzeni nerovnosti informaci (informacni asymetrie) na
trhu vefejnych zakazek a zjevné snizend moznost subjektl vetejného zadavani
deformovat konkurencni soutézni prostedi zakulisnimi dohodami, které by ved-
ly k znevyhodiniovani nékterého ze subjektii trhu vefejnych zakazek.

Nerovnost informaci vede ke znevyhodnovani toho ¢i onoho subjektu veiej-
ného zadavani, ktery ma mén¢ informaci na trhu vetejnych zakazek. To muze
vést k riznym deformovanym staviim vefejné soutéZe. Informacni asymetrie
muze vést jak k moralnimu hazardu (informovany subjekt verejného zadavani pti
maximalizaci svého uzitku snizuje uzitek ostatnich subjektti v neprospéch nein-
formovanych subjektl), tak mtize dochazet k neptiznivému vybéru, kdy infor-
macni asymetrie vede k vytéstiovani kvalitnéjsi nabidky na tikor méné kvalitni
nabidky. Z pohledu vztahu ,,principal — agent* dochazi k nesouladu cilt posky-
tovatele statku/sluzby (principala) na jedné stran€ a vyrobce ¢i dodavatele (agen-
ta) statku/sluzby na druhé strang.*

Priivodnim jevem informacni asymetrie je i zkoumany problém netransparent-
nosti verejného zadavani. Obé zminované souvislosti informacni asymetrie maji vliv
na vysku ceny. Z praxe vefejného zadavani v CR jsou znamy piipady, kdy v diisled-
ku informacni asymetrie dochazi k tomu, Ze vysoutéZena cena je tzv. podhodnoce-
nou cenou (feCeno slangem soutézicich ,,podstielenou cenou®). Podhodnocenou
cenou uchaze¢ zvysuje $anci na ziskani vetejné zakazky, a také ji Casto ziska. To

? Pii alokaci vefejnych zdrojii formou vefejného zadavani vznikaji mimo jiné ztraty na efektiv-
nosti souvisejici se vznikem mrtvé ztraty. Jde o inverzni vztah, jak jej pro pfipad zdanéni popisuje
Kubatova (2002).

4 Vychodiska k eliminaci negativnich disledkil jsou formulovana v teorii kontrahovani sluzeb,
jak ji podavaji Bolton a Dewatripont (2005). Kontrahovanim vefejnych sluzeb ve verejném sektoru
ve Slovenské republice na bazi empirické analyzy se zabyva Vozarova (2012).
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se v8ak nasledné negativné projevi v omezeni mnozstvi, v nizké kvalité a v doda-
te¢ném navyseni ceny po ziskani nabidky. Mize nastat i pfipad, kdy v dasledku
netransparentnosti ¢i korupce je vysoutézena cena vyssi nezli realnd trzni cena.

Lze se domnivat, ze konkurenc¢nost prostedi (ve smyslu otevienosti trhu vetej-
nych zakazek) a korupce ve vetejném zadavani spolu souviseji. Pfivadi nas k tomu
analyza obsahu empirickych studii, které na ptikladu Ceské republiky a Slovenské
republiky zpracovali Pavel (2009; 2010), Merickova a kol. (2010) a Pavel a Si-
¢akova-Beblava (2008).

Na zéklad¢ studia uvedenych praci lze vyslovit predpoklad, Ze ,,ukazatelem
konkuren¢nosti soutézniho prostfedi je mj. pocet nabidek. V této souvislosti
jsme provedli zkoumani vztahu mezi indexem vnimani korupce (Corruption
Perceptions Index — CPI) (viz T1, 2009) a primérnym poctem nabidek vetejnych
zakazek v zemich EU (Strand, Ramada a Canton, 2011, tab. 2.25). Na zaklad¢
regresni analyzy byla zjiSténa statisticky vyznamna pozitivni zévislost (5% hla-
dina vyznamnosti) CPI a poétu podanych nabidek (R*= 16 %). Z organiza¢niho
hlediska se tomuto popisovanému konkurenénimu soutéZnimu prostredi nejvice
ptiblizuji oteviené Fizeni, elektronicka aukce a dilem i centralni zaddavani.

Lze se domnivat, ze pokud jsou ve veiejné soutézi vytvareny institucionalné-
-alokacni podminky, které se pfiblizuji podminkam dokonale konkuren¢niho
trhu, zvySuje se transparentnost vefejné soutéze, a pravdépodobné se snizuje
riziko korupce z dlivodl netransparentnosti zadavacich procedur. Tuto domnén-
ku (hypotézu) lze do urcité miry prokazat. Vezméme za ukazatel transparentnosti
pocet nabidek jednotlivych druhii fizeni v jednotlivych zemich méfeny media-
nem a zkoumejme jejich vztah k mife korupce v dané zemi méfeny indexem
CPI.” Souhrnné tidaje podava tabulka 2.

Ke zjisténi zavislosti mezi indexem vnimani korupce a typem zadavaciho fize-
ni pouzijeme Spearmantiv korelacni koeficient (tzv. koeficient poradové korelace
= rsy), ktery umoziuje zjistit stupenl zavislosti dvou sledovanych znaki. V pfipadé
dvourozmérného souboru kvalitativnich udaji (x, y), které jsou ordinalniho typu,
je mozno zjistit stupen jejich zavislosti. Vypocteny koeficient je porovnan s ta-
belovanymi kritickymi hodnotami Spearmanova korelacniho koeficientu.

| — 6Z(in _Ryz‘)z
n(n* - 1)

=

(1

3 Ukazatel CPI m&fi vniméni korupce jako vykonu vefejné moci pro vlastni zisk. Jde o vefejné
vnimani funkéniho selhavani vetejné spravy, kdy se vetejnd sprava jako vetejna sluzba stava na-
strojem pro ,,vlastni obohacovani“ (vlastni prospéch na tikor spole¢nosti). V konstrukci CPI (jako
indexu vnimani korupce) spociva i jeden z probléml hodnoty explanacni vypovédi vztahu CPI
a otevienosti zadavaciho fizeni. Idealni pro analyzu problému by bylo mit k dispozici realné udaje
0 objemu penéz pouzitych na korupci. To je, samoziejmé, prakticky nemozné piesné zjistit.
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Pokud [rs,| > 75, n) » pak je koeficient pofadové korelace vyznamny na hladi-
né vyznamnosti o (korelace sledovanych veli¢in byla prokazana). Pokud |rg,| <
T'spa, ny = koeficient pofadové korelace je nevyznamny na hladiné vyznamnosti
a (korelace sledovanych velic¢in nebyla prokazéana). Vysledky vypocti ukazuje

tabulka 3.
Tabulka 2
Ukazatele poiadi vybranych zemi podle indexu korupce CPI a typu zadavaciho Fizeni
Zemé Ukazatele (Cislo udava ordinarni poradi dané zemé z hlediska poiadi daného ukazatele)
CPI oteviené uzsi jednaci jednaci zrychlené | zrychlené | soutézni
fizeni fizeni bez uzsi jednaci dialog
uvefejnéni
Dénsko 1. 26. 2. 7. 20. 11. 17. 7.
Svédsko 2. 6. 17. 13. 21. 15. 18. 23.
Finsko 3. 11. 5. 18. 26. 7. 14. 9.
Nizozemsko 4. 21. 3. 16. 15. 16. 6. 8.
Lucembursko 5. 12. 6. 10. 24, 26. 25. 25.
Rakousko 6. 10. 18. 3. 14. 12. 9. 12.
Némecko 7. 15. 16. 5. 11. 6. 2. 11.
Norsko 8. 13. 13. 2. 25. 8. 10. 15.
Irsko 9. 23. 4. 4. 23. 4, 12. 4.
UK 10. 27. 1. 11. 18. 3. 4, 1.
Belgie 11. 16. 15. 1. 19. 10. 5. 16.
Francie 12. 8. 12. 8. 16. 24, 20. 6.
Slovinsko 13. 25. 9. 17. 7. 22. 16. 10.
Estonsko 14. 17. 25. 15. S. 25. 7. 2.
Spanglsko 15. 5. 20. 21. 9. 14. 19. 18.
Kypr 16. 2. 21. 26. 22. 19. 26. 26.
Portugalsko 17. 4, 10. 23. 17. 17. 21. 19.
Malta 18. 1. 24, 27. 27. 27. 27. 27.
CR 19. 18. 19. 14. 4. 20. 22. 13.
Mad’arsko 20. 24. 22. 6. 3. 2. 1. 20.
Lotyssko 21. 20. 27. 25. 1. 21. 23. 17.
SR 22. 26. 8. 19. 2. 9. 24. 3.
Italie 23. 22. 7. 9. 10. 1. 11. 22.
Recko 24. 3. 11. 24. 13. 13. 15. 24.
Litva 25. 9. 23. 20. 8. 18. 8. 21.
Polsko 26. 14. 14. 22. 6. S. 3. 14.
Bulharsko 27. 7. 26. 12. 12. 23. 13. 15.
Pramen: Vlastni zpracovani na zaklad¢ (TI, 2009, s. 397 — 402); Strand, Ramada, Canton et al. (2011, s. 31,
obr. 1.2.4).
Tabulka 3
Spearmanuv koeficient
Oteviené Uzsi Jednaci Jednaci Zrychlené | Zrychlené SoutéZni
Fizeni Fizeni bez uZsi jednaci dialog
uveiejnéni
| Isp —0.1774 0.4853 0.4750 —0.5965 0.0769 0.0513 0.3095
Kritické hodnoty rg,
n=27 o =0.05 0.3822
n=27 a=0.01 0.4915

Pramen: Vlastni propocet na zaklad¢ dat z tabulky 2.
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Hodnota korela¢niho koeficientu rg, ukazuje na urcitou miru zavislosti mezi
indexem vnimani korupce (CPI) a n¢kterymi typy zadavaciho fizeni (uzsi, jedna-
ci a jednaci bez uvefejnéni). Porovnanim hodnoty rs, (viz tab. 3) s ptisluSnou
kritickou hodnotou 0,3822 Ize zamitnout hypotézu o nezavislosti na 5% hladiné
vyznamnosti. Uvedené vysledky potvrzuji statistickou zavislost mezi indexem
vniméni korupce a vybranymi druhy zadavaciho fizeni. V pfipadé hladiny vy-
znamnosti 0,01 byla potvrzena zavislost CPI a typu zadavaciho fizeni pouze
u zadavaciho fizeni jednaci bez uvetejnéni.

Pokud za ukazatel transparentnosti vezmeme pocet nabidek méfeny media-
nem (hodnoty medianu poctu nabidek jednotlivych zemi viz Strand, Ramada,
Canton et al., 2011, tab. 2.25) a zkoumame vztah s CPI (adaje CPI viz TI, 2009,
resp. tab. 2 této studie), pak Ize na zaklad€ regresni analyzy potvrdit statisticky
vyznamnou pozitivni zavislost (1% hladina vyznamnosti) CPI a medianu poctu
podanych nabidek (R*= 35 %). Grafické zobrazeni vztahu mezi CPI a nékterymi
druhy zadavacich fizeni podava piiloha.

2.2. Vychodiska pro vytvareni poptavkového systému verejnych zakazek

Dalsi inspiraci pro zvySovani transparentnosti zadavaciho fizeni jsou zavéry
plynouci z porovnani soukromych a vefejnych statkii z pohledu projeveni spo-
trebitelskych preferenci, spotieby statku a pofizovaného mnozstvi. Subjekt ve-
fejné spravy (principal) zmocnuje soukromy sektor (agenta) k vykonu ¢innosti.
Deleguje na n&j zabezpeceni urcitého statku ¢i sluzby, jejichz spottebitelem je
verejnost. Subjekt vefejné spravy (resp. zadavatel), ktery ma legislativné stano-
venou povinnost poskytovat (resp. zabezpecovat) dany statek/sluzbu, a produ-
cent dané sluzby/statku vSak mohou mit odlisné z4jmy a cile. Na rozdil od sou-
kromého statku, kde jsou nakupujici a spotiebitelé daného statku totozni, je tomu
v ptipadé¢ vefejného zabezpeCovani statkl a sluzeb jinak. Pfestoze subjekt vefej-
né spravy ma zédkonem stanovenou povinnost zajistit pro vefejnost urcité statky
a sluzby, automaticky to neznamend, ze mé dostatek informaci o spotiebitel-
skych preferencich cilové skupiny, pro niz je zabezpecovéana dana sluzba. Funk-
ce potizovani urcitého statku/sluzby zadavatelem prostfednictvim vefejného
zadavani a jeho spotieba vefejnosti jsou totiz od sebe odlouceny. Prakticky se
proto muZze stat, ze subjekt vefejné spravy nabizi vetejnosti statky a sluzby, aniz
by v této nabidce byly patfi¢né vzaty na zietel preference (poptavka) verejnosti
po kvalité a kvantité urcitého statku/sluzby. Proto takovyto zplsob vetejného
zadavani nazyvame nabidkovym systémem verejného zadavani.

Systémova nedokonalost takového zptisobu vefejného zadavani v sobé poten-
cidlné zvySuje riziko moralniho selhdvani aktéri vefejné soutéze v disledku
informacni asymetrie. Nabidkovy systém vefejného zadavani zvySuje riziko
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moralniho selhdvani i ve spojeni sroli byrokrata vetfejné spravy majiciho na
starosti piipravu a realizaci vetejné soutéze. Jak ukazuji Downs (1998) a Niskanen
(1998), byrokrat ma monopol na informace. Doty¢ny uiednik vefejné spravy ma
taktéz informacni monopol pfi rozhodovani o tom, co ma byt kontrahovano. Pro-
toze systém vetejného zadavani je nastaven jako nabidkovy systém, je to praveé
doty¢ny byrokrat vefejné spravy, ktery mize svoji administrativni ¢innosti ovlivnit
vysledek vetejného zadavani tak, ze v disledku korupce upiednostni sviij osobni
zajem na ukor vefejného zajmu. Jsou-li zadavaci procedury netransparentni a pfili§
slozité, doty¢né riziko moralniho selhavani je pravdépodobné vyssi.

Vychodisko ke zméné je mozné spatfovat ve vytvoreni poptavkového systemu
verejného zadavani. Poptavkovy systém je zaloZen na institucionalnim zjistova-
ni preferenci vefejnosti a jeji poptavce po rozsahu a kvalité statkil a sluzeb, které
maji byt ze strany vetejného sektoru nasledné zabezpeceny. Jak ukazuji zkuse-
nosti ze zabezpecovani vetejnych sluzeb v nékterych zemich EU (viz napt. Dan-
sko, troven municipalit), je takovyto systém realné mozny. Sluzby jsou kontra-
hovany s ohledem na empiricky (dotaznikem) ziskané informace o poptavce
vefejnosti po vefejnym sektorem soutéZenych statcich a sluzbach. Taktéz na
urovni Ustfedni statni spravy je mozné vytvofit analogicky poptavkovy systém,
ato zejména pro pripad vefejnych zakazek na rozsdhlé vetejné investice. Do
rozhodovani je pak potfebné zabudovat hledisko ¢asu (Kubic¢ek a Vitek, 2010),
kdy jsou v ramci vefejného zajmu vzaty na zfetel preference i budoucich genera-
ci. Potfebné informace o preferencich budoucich generaci mohou generovat
tzv. strategické jednotky, které ptisobi na trovni vlady (viz zemé zapadni Evropy
a Skandinavie).

2.3. Propojeni transparentni formalni rozhodovaci procedury
s ekonomickou racionalitou

Dals$i moznosti ke zvySeni u€innosti systému verejného zadavani je mozné
hledat v propojeni transparentnosti zadavaciho fizeni s ekonomickou racionali-
tou. Pokud jsou zadavaci procedury netransparentni, ptilis slozité (a navic reali-
zované ve zminéném nabidkovém zplsobu vefejného zadavani), tim potencialné
vEtsi prostor se otevird pro moznou korupci. Pokud tomu tak je, pak by mél reél-
né existovat relevantni vztah mezi administrativni narocnosti vetejného zadavani
a ukazatelem CPI. Za ukazatel administrativni ndro¢nosti je mozné povazovat
pocet dnt, které jsou potiebné k vysoutézeni nabidky.

Z této Givahy a ptredpokladd jsme vysli v nasledujici empirické analyze. Pro-
vétovali jsme vztah mezi naro¢nosti administrativnich procedur a CPI. Za udaje
administrativni naro¢nosti byl pouzit celkovy pocet dntl, které jsou potfebné na
vysoutézeni nabidky, jak je uvadi studie autorti Strand, Ramada, Canton et al.
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(2011, tab. 2.9). Hodnoty CPI podava tabulka 2. Na zaklad¢ regresni analyzy
byla zjiSténa statisticky vyznamna negativni zavislost (1% hladina vyznamnosti)
CPI a poctu dnt verejného sektoru na administrativu spojenou s vefejnymi za-
kazkami (R*= 28,7 %).

Piipady moralniho selhavani ve vefejném zadavani signalizuji, Ze ze strany
zadavatele mtize dochazet k subjektivistickému upiednostiiovani netransparent-
nich nebo malo transparentnich druhli zadavaciho fizeni s cilem vybrat podplace-
jiciho uchazege. V Ceské republice jsou z praxe vefejnych zakazek znamy kau-
zy, kdy ze strany zadavatele doSlo ke svévolnému upfednostiiovani méné trans-
parentnich druht zadavacich fizeni (napf. volby jednaciho fizeni bez uvetejnéni)
na ukor transparentni formy zadavaciho fizeni (oteviené¢ho fizeni). V pozadi
takového postupu byla korupce, piipadné podezieni z korupce.

Mozny ,,potencial® ke korupci miize spocivat i v nedokonalosti rozhodovaci-
ho procesu vefejného zadavani a rozpoctového omezeni. Vyjdeme-li z teorie
hlavniho proudu, pak v pfipadé soukromych statkdl se individudlni spotiebitel
rozhoduje racionalné tak, aby optimalizoval svoji spotiebitelskou strategii s ohle-
dem na rozpoctové omezeni (Varian, 1995). Ve vefejném zadavani je otdzka
komplikovanéjsi. K jiz analyzovanému problému adekvatniho odhalovani prefe-
renci se pridruzuje i komplikace souvisejici s existenci tzv. mékkého rozpocto-
vého omezeni. Protoze z divodu informacni asymetrie nemusi byt optimalni
cena vefejné zakazky dostatecné znama, a muze tak na obou stranach trhu
s vefejnymi zakdzkami dochéazet k (vetfejnosti zahalené) odchylce od optimalni
ceny, Ize (s ohledem na mékké rozpoctové omezeni) cenu verejné zakazky navy-
§it, a nasledné i z vefejného rozpoctu pokryt, aniz by existoval kontrolni mecha-
nismus, ktery by takovy neefektivni krok odhalil, pfipadné zjistil, zda v pozadi je
korupéni jednani.

Ekonomickou racionalitu ve vefejném zadavani je mozné posilit i zavedenim
takového systému vefejného zadavani, ktery bude v praxi dodrzovat zasady
transparentniho, hospodarného, efektivniho a ucelného nakladani se zdroji (3E)
a tak umoziovat ekonomicky racionalni alokaci zdroji. Zaclenéni zasad 3E do
prislusného zakona o vefejném zadavani® a nasledné jejich praktické uplatiiovani

8V ptipads Ceské republiky je tato povinnost upravena zdkonem ¢ 137/2006 Sb. O vefejnych
zakazkach ve znéni uprav, kde se v paragrafu 6 uvadi, ze ,,zadavatel je povinen pii postupu podle
tohoto zakona dodrzovat zasady transparentnosti, rovného zachdzeni a zakazu diskriminace®. Jak
je zfejmé, toto vymezeni zasad obsahuje jen procesni (formalni) stranku problému a opomiji obsa-
hovou (ekonomickou) problematiku hospodarného, efektivniho a G¢elného nakladani se zdroji.

Slovensky pravni predpis k zadavani vetejnych zakazek je komplexnéjsi. Zakon ¢. 25/2006 Z. z. —
uplné znenie o verejnom obstaravani v paragrafu 9, odstavec 4 zadavateli uklada, ze pti zaddvani
zakazek se musi uplatiiovat princip stejného zachazeni, princip nediskriminace uchazect, princip
transparentnosti a princip hospodarnosti a efektivnosti. Je vSak otazkou (ktera neni pfedmétem této
studie), nakolik je racionalita 3E v podminkach Slovenské republiky prakticky dodrzovana.
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v ramci kontroly ex ante miZze pfispet ke snizeni rizika korupéniho jednani pfi
vefejném zadavani. Kontrola ex ante je zalozena na tom, Ze jsou znamy cile ve-
tejnych politik a predbézné prozkoumany ekonomické dopady, jaké realizovana
vefejna zakazka prinese. Je provéien ucel (smysl) veiejné zakazky, jakoz i spl-
néni kritérii efektivnosti a hospodarnosti.

Dodrzeni zésady ucelnosti v zadavaci procedute stavi pied zadavatele povin-
nost ex ante provéfit ucel vetejné zakazky tak, aby predmét vefejné zakazky mél
ekonomicky smysl, tedy odpovidal spolecenskym potiebam. Podstatou ex ante
provéieni ucelnosti vetejné zakazky je odpoveéd zadavatele na otazku, zda je
(bude) danou vetejnou zakazkou realizovana spolecensky prospésna (racionalné
ucelna) véc. Vetejnost tak ziska informaci, zda vefejna zakazka ma ekonomicky
smysl.

Pti kontrole hospodarnosti se provéti, zda bude za danou nejnizsi nabidkovou
cenu skutecné dosazena pozadovana kvalita. Aplikaci zdsady efektivnosti pak
zjistime naklady na jednotku vystupu (resp. pocet vystupt z vynalozené jednotky
vstupu). Tim se ziska informace, zda vybrand varianta je ekonomicky nejlepsi
ny) a efektivnosti (dil¢i kritéria ekonomické vyhodnosti nabidky hodnotici vztah
nakladi a uzitku).

Je vhodné poznamenat, ze uplatnéni principi 3E nevede bezprostiedné ke
snizeni rizika korupce. Lze si predstavit, Ze bude zadana vetejna zakazka nejlep-
$imu moznému uchazeci, pfiCemz toto zadani bude spjaté s korupci. Na stran¢
druhé se vSak zamezi takovym zakazkam, které jsou v principu netucelné (z hle-
diska cilti vefejnych politik nesmyslné), kdy jejich cilem je nelegalné od¢erpat
z vefejného rozpoctu zdroje a tyto prerozdélit ve prospéch zkorumpovaného
uchazece a zkorumpované osoby vefejného zadavatele, resp. tyto zdroje ,,odklo-
nit* ve prospéch rozpoctu politické strany, za niz byl zkorumpovany piedstavitel
daného segmentu veiejné spravy delegovan do vedouci funkce. Systémova opa-
tteni k eliminaci takového rizika moralniho selhavani ve vefejném zadavani jsou
konzistentni s ideou poptavkového systéemu verejného zadavani. 7Zda se, Ze je
spoleCensky smysluplné pokusit se podrobné rozpracovat implementacni teorii
poptavkového systému vetejného zadavani a v praxi ji aplikovat.

Zaveér

Vytvofenim ,.korupci odolného* a transparentniho systému zadavani vefej-
nych zakdzek je mozné dosahnout nemalé tGspory vefejnych zdroji. Experti na
verejné zakazky (expertni diskuse v roce 2011 a 2012 na Ministerstvu pro mistni
rozvoj CR, jiz se za&astnil i autor této studie) odhaduji, ze v podminkach Ceské



743

republiky ¢ini ztraty v disledku netransparentniho a korup¢niho jednani vice nez
10 % hodnoty vetejnych zakazek. V pripadé staveb je tento odhad jeste vyssi.
Pro srovnani: takto vznikla 10% spoledenska ztrata v podminkach Ceské repub-
liky odpovida piiblizn¢ vysi rozpoctu na Skolstvi ¢i vysi rozpoctu na vnitini bez-
pecnost statu. Je ziejmé, ze se proto vyplati hledat zpisoby, jak provést patfi¢né
systémové zmeny, které by castecn¢ eliminovaly takto vznikajici ztraty plynouci
z netransparentnosti a korupce v zadavacim fizeni. Pro posileni transparentnosti
a odolnosti systému vetejného zadavani proti korupci se jevi vhodné uplatnit
tzv. poptavkovy zptisob veiejného zadavani a preferovat transparentni (oteviené)
formy vefejného zadavani. Jeho implementaci je vhodné systémové propojit
s e-governance, jak na zkuSenostech CR a SR ukazuji Klazar, Nemec, Piibil
a Sumpikova (2004). Jen tak je mozné dosdhnout vyssi stupeti prithlednosti ve
verejném zadéavani a kontrole vetejnych politik.
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Piiloha

Vztah mezi CPI a nékterymi druhy zadavacich Fizeni

Zavislost mezi CPI a (otewienym) jednacim fizenim

y = 0,4707x + 7,4473
R? = 0,2073

¢ Jednaci Negotiated

——Lineami (Jednaci Negotiated )

Zavislost mezi CPI a uz§im fizenim

y = 0,3394x + 8,7664
R?=0,1166

o Uzsi

—— Lineami (Uzsi )

Zavislost mezi CPla jednacim fizenim bez uvefejnéni

= -0,5965x + 22,35
R? = 0,3558

¢ Jednaci bez uverfejnéni

— Lineami (Jednaci bez
uverejnéni)
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Pozndamika: Udaje o pofadi zemé a dotyéného druhu vyb&rového fizeni viz tabulka 2.
Pramen: Graf a vypocet autofi. Vstupni Gidaje tabulka 2.



