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Postkontrakta¢né spravanie verejnych obstaravatel’ov na Slovensku

Uvod

Institat verejnych zakaziek je vyuzivany k alokacii pomerne znacnej Casti verejnych vydajov. Odhady
OECD (2007) ukazuju, ze ¢lenské Staty vynakladaju tymto spdsobom 15 az 20 % HDP. Zaroven je
tento in$titit pomerne nachylny ku korupénému spravaniu a k ekonomickej neefektivnosti. Jednou
z oblasti, ktora zatial’ nebola na Slovensku ( a rovnako ani v inych krajinach EU) skiimana a ktora
mdze pomerne vyznamne fungovanie tohto inStititu ovplyvnit, je postkontraktacné spravanie
obstaravatel'ov. Vo svojej podstate ide o analyzu zmien v zmluvach, ktoré boli uzavreté na zaklade
zakona o verejnom obstaravani. Na rozdiel od predkontrakta¢ného spravania, ktoré tito norma i
prislu§né smernice Europskeho parlamentu a Rady pomerne podrobne upravuji, je tu uréité ,,pravne
vakuum®, ktoré moze byt pomerne jednoducho zneuzité, najma pokym nie je zakotvena a vynucovana
povinnost’ zverejiiovania zmlav a ich dodatkov, ako aj preverovanie vecnych dévodov uzavretia
jednotlivych dodatkov.

Predlozena stadia analyzuje postkontraktacné spravanie vybranych slovenskych obstaravatel'ov na
urovni miestnej samospravy ako aj centralnej $tatnej spravy. Snahou je priniest’ informacie o tom, ako
vyznamné (najmi z hladiska dopadu na cenu) s zmeny v zmluvach uzavretych podla zakona
o0 verejnom obstaravani a ¢i je mozné identifikovat’ nejaké faktory, ktoré toto spravanie ovplyviuju.

Legislativne moZnosti zmien zmliv na Slovensku

Zakon o verejnom obstaravani pomerne podrobne upravuje proces pred uzavretim zmluvy medzi
obstaravatelom a dodavatel'om; podstatne menej informacii v§ak prinasa ohadom moznych zmien
v uz uzavretych zmluvach. Pritom sa da celkom racionalne o¢akavat, Ze behom realizacie zakazky
moze dojst’ k zmenam vonkaj$ich i vnatornych podmienok, ktoré si budia Gpravy v zmluve vyZadovat'.
Pravdepodobnost’, Ze taka situacia nastane, bude vys$sia najma pri dlhodobych zmluvach.

Dvorak (2008) upozoriuje, ze pri zmenach existujucich zmluv je neustale nutné brat’ do ivahy to, ze
tieto boli uzavreté podl'a zdkona o verejnom obstaravani a teda nesmu tento zakon obchadzat’ ¢i s nim
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byt v priamom rozpore. Inak povedané tieto zmeny nesmu mat charakter tzv. zmien podstatnych,
ktoré menia povahu uzavretého kontraktu natol’ko, Ze by bolo mozné predpokladat’ pri ich poznani pri
vyhlaseni obstaravacieho procesu iny vysledok. Nemdzu teda (aZ na neskor uvedené vynimky)
zvySovat’ cenu, vyznamne menit rozsah a parametre predmetu plnenia ¢i d’alSie poziadavky, ktoré
vstupovali do hodnotiaceho kritéria (napr. doba dodania, zaru¢ni doba apod.) ¢i kvalifikacnych kritérii.

Z hladiska mozného zneuzitia zmien v uzavretych zmluvach sa ako vel'mi rizikové javia prave upravy
rozsahu predmetu plnenia a v nasledne i ceny. Zakon o verejnom obstaravani v tomto pripade vSak
v sulade s prislusnymi Smernicami uréité navysenie umoziiuje’. V pripade sluZieb a stavebnych prac
ide o opakovany nakup prac a sluzieb rovnakého alebo podobného druhu od pévodného dodavatel,
pricom ale informacie o mozZnosti tohto dodato¢ného nakupu museli byt obsiahnuté uz v pévodnej
obstaravacej dokumentécii a zdkazka musela byt vysutaZena vo verejnej alebo uzsej sitazi’. Dalsia
moznost’ pre prace a sluzby predstavuju dopliiujice prace. Ide o dodatoénu potrebu navysenia rozsahu
predmetu plnenia, ktorti ale obstaravatel’ nemohol predvidat. Hodnota dopliiujucich prac nesmie
presiahnut’ 50 % pdvodnej ceny zakazky.

V pripade dodavok tak isto zakon umoznuje rozsirovat predmet plnenia a to v situacii, kedy ide o
dodanie doplnkového tovaru od povodného dodavatela uréeného k nahradeniu obvyklych dodavok a
to vsituacii, kedy by zmena dodavatela nutila obstardvatela nakupovat materidl odliSnych
technickych parametrov, ¢o by spdsobilo nasledné technické problémy.

VysSie uvedené rozsirenie predmetu plnenia z hl'adiska zadkona o verejnom obstaravani predstavuje
novu verejnu zakazku zadant v ramci rokovacieho konania bez zverejnenia. V inych pripadoch nie je
mozné predmet plnenia ani cenu menit. Podrobnejsi prehlad legislativy platnej na Slovensku v tejto
oblasti v rokoch 2005 — 2009 prinasa nasledujuta tabul’ka.

Tabulka 1: Zakony o verejnom obstaravani v SR a tprava institutu dodatkov

Zakon ¢. § 9 Zakladné povinnosti verejného obstaravatel’a a obstaravatel’a
25/2006 Z.. z. 0 | 3) Verejny obstaravatel’ a obstaravatel’ nesmtl uzavriet’ dodatok k zmluve
verejnom uzavretej podl'a § 45 vtedy, ak by sa jeho obsahom

obstaravani a) menil podstatnym spdsobom povodny predmet zakazky,

b) dopliali alebo menili podstatnym sposobom podmienky, ktoré by v pdvodnom
postupe zadavania zakazky umoznili ucast’ inych zaujemcov alebo uchadzacov,
alebo ktoré by umoznili prijat’ ini ponuku ako pdvodne prijati ponuku,

¢) menila ekonomicka rovnovaha zmluvy v prospech tspesného uchadzaca
spdsobom, s ktorym poévodna zmluva nepoditala.

§ 49 Povinnosti verejného obstaravatel’a a obstaravatel’a voci uradu
(2) Verejny obstaravatel’ a obstaravatel’ je povinny poslat’ tradu informaciu na
uverejnenie vo vestniku o plneni zmluvy, ktor uzavrel pouzitim postupu
zadavania nadlimitnej zakazky, a o uzavreti dodatku k takejto zmluve.
Informaciu posle najneskor 14 dni po splneni zmluvy a po uzavreti dodatku.

(3) Verejny obstaravatel’ a obstaravatel’ je povinny poslat’ tradu na poZiadanie aj
d’alSie tidaje alebo informdcie tykajuce sa verejného obstaravania.

3 74kon &. 25/2006 Z. z. o verejnom obstaravani, § 58.

* Dalsou podmienkou je, Ze nesmie ubehnut viac ako tri roky od uzavretia povodnej zmluvy.




(4) Obstaravatel je povinny poskytnat’ tradu na poziadanie tidaje a informacie o
zmluvach uzavretych podl'a § 1 ods. 2 pism. s).

(5) Verejny obstaravatel’ a obstaravatel’ posle tiradu

a) informéaciu o uzavreti zmluvy, koncesnej zmluvy, rimcovej dohody alebo
dodatkov k zmluve, koncesnej zmluve alebo ramcovej dohode do siedmich
pracovnych dni odo dna ich zverejnenia podl'a osobitného predpisu, 11aa) alebo
b) kdpiu uzavretej zmluvy, koncesnej zmluvy, ramcovej dohody a dodatkov k
zmluve, koncesnej zmluve alebo ramcovej dohode do siedmich pracovnych dni
odo dia ich uzavretia, ak sa na verejného obstaravatel'a a obstaravatela
nevztahuje povinnost’ zverejnenia podl'a osobitného predpisu.1laa)

Rokovacie konanie bez zverejnenia § 58
(1) Rokovacie konanie bez zverejnenia mdze verejny obstaravatel’ pouzit’ len
vtedy, ak je splnena aspoii jedna z tychto podmienok:

i) ide o dopliiujuce stavebné prace alebo sluzby nezahrnuté do pévodnej zmluvy,
ktorych potreba vyplynula dodato¢ne z nepredvidatelnych okolnosti, a zakazka
sa zadava poévodnému dodavatel'ovi a predpokladana hodnota stavebnych prac
alebo sluzieb nepresiahne 50 % hodnoty pdvodnej zmluvy, ak dopliujiice
stavebné prace alebo sluzby

1. nie su technicky alebo ekonomicky oddeliteI'né od pévodného plnenia zmluvy
bez toho, aby to verejnému obstaravatel'ovi nesposobilo neprimerané tazkosti,
alebo

2. st technicky alebo ekonomicky oddeliteI'né od pdvodného plnenia zmluvy, ale
st nevyhnutné na d’alsie plnenie podla pdvodnej zmluvy,

§ 112 Posobnost’ uradu

Urad

q) vedie evidenciu uzavretych zmlav, koncesnych zmlav, ramcovych dohdd a
dodatkov k zmluvam, koncesnym zmluvam a ramcovym dohodam podl'a § 49
ods. 5 a zverejiiuje ich,

§ 147a Navrh na urcenie neplatnosti zmluvy

Ak verejny obstaravatel’, obstaravatel’ alebo osoba podl'a § 7 v rozpore s tymto
zakonom uzavrie zmluvu, koncesnti zmluvu, ramcova dohodu alebo dodatok k
zmluve, koncesnej zmluve alebo ramcovej dohode tirad alebo prokurator v lehote
jedného roka od ich uzavretia poda navrh na uréenie ich neplatnosti sidom.

§ 148a Navrh opravnenej osoby na urcenie neplatnosti zmluvy,
koncesnej zmluvy na prace alebo ramcovej dohody

(10) Pravo opravnenej osoby domahat’ sa neplatnosti dodatku k zmluve,
koncesnej zmluve na prace alebo ramcovej dohode zanika, ak sa neuplatni na
sude v lehote Siestich mesiacov odo dna uverejnenia informacie o uzavreti
dodatku k zmluve, koncesnej zmluve na prace alebo k ramcovej dohode vo
vestniku.




Ziakon ¢. »8 148a Navrh na urcenie neplatnosti koncesnej zmluvy

289/2009 Z. z. (1) Navrh na ur¢enie neplatnosti koncesnej zmluvy

sutdom moze podat’ urad do 30 dni odo diia uverejnenia

oznamenia o vysledku verejného obstardvania v Uradnom vestniku Eurépskej
unie. Navrh na urcenie neplatnosti dodatku ku koncesnej zmluve mdze podat’
urad do 30 dni odo diia uverejnenia informacie o uzavreti dodatku ku koncesnej
zmluve vo vestniku.

2) ...

Neplatnosti dodatku ku koncesnej zmluve sa moze dovolavat’ pred sidom
len uchddzac, zaujemca alebo osoba, ktord mohla mat’ zdujem o ziskanie
koncesie a ktorej prava alebo pravom chranené zaujmy boli alebo mohli
byt dotknuté postupom verejného obstaravatela alebo obstaravatel’a, a to
do 30 dni odo diia uverejnenia informacie o uzavreti dodatku ku koncesnej
zmluve vo vestniku, ak su splnené podmienky podl'a osobitného predpisu.

»8 155¢ Prechodné ustanovenia u¢inné odo dia ucinnosti tohto
zakona

Urad sa neplatnosti koncesnej zmluvy alebo dodatku ku koncesne;j
zmluve, ktoré boli uzatvorené v lehote jedného roka do u€innosti tohto
zakona, méze dovoldvat’ pred sidom len ndvrhom doruc¢enym stidu
najneskor do 30 dni odo dna uc€innosti tohto zdkona. Iné oprdvnené osoby
sa neplatnosti koncesnej zmluvy alebo dodatku ku koncesnej zmluve,
ktoré boli uzatvorené v lehote jedného roka do u€innosti tohto zédkona,
mozu dovolavat’ pred sidom len ndvrhom doruc¢enym sidu najneskor do
30 dni odo diia G¢innosti tohto zdkona.*

Zdroj: vlastné spracovanie na zaklade zakonov o verejnom obstardvani

Predpoklady vyzkumu, datové zdroje a vysledky

Cielom monitorovania postkontrakténého spravania obstaravatelov je analyzovat rozsah
uskuto¢iiovanych zmien v zmluvach o verejnych zakazkach a ich vplyv na vyslednu cenu. Vzhl'adom
na to, ze dodatky k zmluvam neboli az do konca roku 2010 zverejiiované, neda sa vylucit, ze okrem
objektivnych (zakonnych) dovodov pre uzatvaranie verejnych zakaziek mohlo dochadzat' i k ich
zneuzivaniu pre neopravnené zvysSovanie cien, bez toho, aby si to niekto v§imol.

VysSie uvedend hypotéza o zneuzivani dodatkov vychadza znasledujucej uvahy. V pripade
korup¢ného konania, ktorého cielom je realizacia verejnej zakazky za vysSiu nez nakladova cenu
(zahriiujicu inormalnu vysku zisku), obstaravatel’ v spolupraci s dodavatelom mdze ovplyviovat’
(zvysovat)) vyslednu cenu dvojakym sposobom:

* Ex-ante: Verejna zakazka je vypisana na mieru (napr. uzkou definiciou predmetu plnenia, prisnymi
kvalifikaénymi kritériami) jednej alebo viacerym firmam, ¢o vedie k nizkemu pocétu pontkajicich a
v dosledku absencie dostatoéného konkurencného tlaku k relativne vysokej vysutazenej cene, ktora
uZ obsahuje ,.korupénu® prirazku. Dalsou moZnostou je pouzitie uziej sitaze, o vedie k tomu, Ze
obstaravatel’ ma pod kontrolou po¢et podanych ponuk, ked'ze mdze vykonat redukciu ich poétu a
obmedzit’ tak ponukajucich len na ,,vhodné* firmy. V tomto pripade je pravdepodobnost’ uzatvorenia
dodatku mala, ked’ze ,,korupéna‘ prirazka uz bola realizovana.

* Ex-post: Nastava v situacii, kedy sa obstaravatel'ovi nepodari udrzat’ pod kontrolou pocet podanych
ponuk. V désledku vysSieho konkuren¢ného tlaku musi ,,vyvolena™ firma podat’ nizku (nakladovu)
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ponuku, aby zakazku ziskala. Po uzavreti zmluvy je vSak ,,dodato¢na™ prirazka realizovana
prostrednictvom uzavretia dodatku.

Na zaklade vysSie uvedeného je mozné sa domnievat’, ze dodatky budi viacej pouzivané pri verejnych
sut'aziach, pretoze pri uvedenom postupe nema obstaravatel pocet podanych ponuk aich podobu
uplne pod kontrolou. Firma, kterda ma zakazku ziskat, je tak nutend pontknut niz$iu cenu, Co
neposkytuje priestor pre inkasovanie ,,korupcénej “ prirazky. Tu je nasledne potrebné ziskat' formou
dodatku, kde uz konkurenény tlak a kontrola zo strany ostatnych ponukajiicich odpada. Dalej je mozné
predpokladat’, ze uzavretie dodatku bude vzhladom k prisnejSej legislative pravdepodobnejSie pri
stavebnych pracach ako pri slubach ¢i pri obstaravani tovarov.

Datovy stubor pre nasledujiicu analyzu bol ziskany priamym dotazovanim. S vyuzitim zakona o
slobodnom pristupe k informaciam boli oslovené dva typy subjektov (obstaravatel'ov) so ziadostou o
poskytnutie udajov o vysutazenych cenach, skutocne zaplatenych ciastkach po ukonceni zakazky,
poctu podanych ponuk a poétu a obsahu dodatkov u verejnych zakazkach zadanych v rokoch 2005 -
2009. Prvym typom subjektov bolo 19 obci velkej a strednej velkosti, ktoré poskytli udaje o takmer
400 verejnych zakazkach. Pri pomerne znacnej ¢asti z nich vSak nebola realizacia doposial’ ukoncena,
alebo bola verejna zakazka zruSena. Zo ziskanych udajov tak bolo mozné pouzit pre analyzu 234
pozorovani. To pfedstavuje priblizné 8 % poctu zakazek zadanych samospravami v jednom
kalendarnom roku a z hl'adiska objemu cca 10 % roénych vydavkov na verejné zakazky.’

Druha skupina oslovenych subjektov boli organizacie centrdlnej S$tatnej spravy (ministerstva,
regula¢né a kontrolné urady). Tu sa podarilo ziskat’ informéacie o viac nez 200 verejnych zakazkach,
avSak z rovnakych dovodov ako pri obciach bolo mozné pre analyzu vyuzit' 153 pozorovani. To
predstavuje priblizné 7,5 % poctu zakazek zadanych organnmi centralnej Statnej spravy v jednom roku
a 6,2 % objemu zakaziek.

Informacie o $trukture vzorky st uvedené v nasledujucej tabulke.

Tabul'ka 2: Zakladné informacie o datovej vzorke

Centralna §tatna sprava Obce

Pocet zakaziek 153 234
V tom:

* Stavebné prace 66 119
¢ Sluzby 35 48
* Tovary 52 67
Maximalna hodnota zakazky 119 546 450 10 185 000
(EUR)

Minimalna hodnota zakazky 375 770
(EUR)

Pocet zakaziek s navysenim 23 (15 %) 40 (17 %)
Celkova hodnota navySenia 5947 994 3790 383

® Vypotet vychadza z udajov za rok 2009. Podrobnejsie pozri UVO (2010). Vo vypo&toch nie st zohl'adnené

zékazky s nizkou hodnotou, ktoré nie st centrélne sledované a vykazované.




(tj. 34 % z vysutazenej ceny) | (4. 11,4 % z vysitaZenej ceny)
Priemerné percentualne 18,2 % 9,5 %
navysenie z vysutazenej ceny

Median percentudlneho 8,3 % 5,8 %
navys$enia z vysutazenej ceny

PoCet zakaziek s dodatkom 39 58
k zmluve (25,4 % vsetkych zakaziek) (24,8 % vsetkych zakaziek)

Zdroj: vlastné spracovanie

Z prezentovanych udajov vyplyva, Ze k uzavretiu dodatku pristupuju oba typy obstaravatel'ov takmer v
zhodnom percente pripadov - v jednej Stvrtine. Dodatky vSak nemusia mat’ vZzdy dopady na cenu,
v niektorych pripadoch sa jednd o zmeny terminov ¢i dokonca len o naplnenie formalnych
poziadaviek, ako napriklad zmena adresy dodavatel'a apod. K navySeniu ceny oproti vysutazenej cene
dochadza v 15 % pripadov pri centralnej vlade a 17 % pri obciach. Priemerné navyS$enie je pritom
podstatne vysSie pri centralnej vlade ako pri obciach (34 % oproti 11,4 %). Nie je v8ak prekro¢ena
hranica 50 %, ktora pripista zakon o verejnom obstaravani pre obstaranie dopliiujucich prac pri
stavbach a sluzbach. Pre spresnenie je nutné uviest, Ze v subore sa objavuju i zakazky, kedy
realizovana cena bola niz§ia nez cena vysutazend. Doévodom bola vo vaéSine pripadov redukcia
rozsahu prac alebo ukonceni zmluvy pred terminom.

Nasledujici grafy podrobnejsie analyzuju zakazky, pri ktorych doslo k navySeniu ceny. Prvé dva

zachytavaju vztah medzi velkostou zakazky a percentom navySenia. Ukazuje sa, ze tu nie je
jednoznaény vztah®.

Grafy 1-2: VelPkost’ zakazKy a percentualne navySenie
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Zdroj: vlastné spracovanie

% Koeficient korelicie je sice kladny (v pripade centralnych organov 0,29 a pri obciach 0,15), aviak nijak vyrazne.

Navyse je v pripade centralnych orgdnov negativne ovplyvneny jedinou vel’kou zakazkou s vysokym navysenim.




Dalsi graf zachytava distribuciu velkosti navySenia vramci sledovanej vzorky. Vidsinou sa
percentudlne navysenie pohybuje v relativne nizkych ¢islach (do 10 %).



Graf 3: Distribtcia velkosti navysenia hodnot sledovanych verejnych zakaziek
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Zdroj: vlastné spracovanie

Nasledujuca tabul’ka prinasa podrobnejsi pohl'ad na problematiku dodatkov a navySovania cien.

V pripade obci sa ukazuje, ze plati predpoklad o vyssej citlivosti verejnych sut'azi na uzatvaranie
dodatkov a navysovanie cien. Dodatky su tu uzatvarané v 41 % pripadoch, zatial’ o pri uzsej sut'azi

v necelych 18. Podobne plati aj pri navySovani cien (26,9 % pripadov v porovnani s 11,8 pripadov).
Avsak pri centralnych organoch §tatnej spravy to tak nie je. Vysledok v§ak moze byt znacne

ovplyvneny malym poctom realizovanych uzsich sutazi.

Cisla tak isto potvrdzuji predpoklad o viésej citlivosti stavebnych prac na zmeny v zmluvach.

Zaujimavé su takmer totozné percentualne hodnoty tak na tirovni obci, ako aj centralnej Statnej spravy.

Tabulka 3: Vplyv postupov obstaravania a predmetu zakazky na postkontraktacné spravanie

Organy centralnej Statnej spravy | Obce

Pocet % z celku Pocet % z celku
Verejna sut’az
* celkom 30 119
* dodatky 11 36,67 49 41,18
* navySenie ceny 5 16,67 32 26,89
UZsia sutaz
* celkom 6 17
* dodatky 3 50,00 3 17,65
* navySenie ceny 3 50,00 2 11,76
Stavebné prace
* celkom 66 119
* dodatky 26 39,39 47 39,50
* navySenie ceny 15 22,73 29 24,37
Ostatné predmety




obstaravania

¢ celkom 87 115

* dodatky 13 14,94 11 9,57
* navyS$enie ceny 8 9,20 11 9,57

Zdroj: vlastné vypocty

Zavery a odporucania

Uskuto¢neny vyskum ukazal, ze uzatvaranie dodatkov a navySovanie cien nie je masovym problémom
sucasného systému alokacie verejnych zakaziek na Slovensku. NavySovanie cien je vo vicSine
pripadov relativne malé (do 10 %) a nie je prekro¢eny zdkonny limit. Vyznamnejsi je tento problém na
trovni bei, kde se navyse preukdzala vyssia citlivost na volbu postupu obstaravania’, ¢o vyvolava
podezrenie, ¢i nie je tento in§titut zneuzivany na ex-post nezakonné navysovanie ceny.

Prezentované ¢isla sa vSak zameriavaju len na rozsah postkontraktaéného spravania. Vzhladom
k tomu, ze az do konca roku 2010 neboli dodatky zverejiované (¢o sa uz na zaklade novely zakona o
verejnom obstaravani vyrie§ilo), nebolo mozné posudzovat’ opravnenost ich uzatvarania. Druhym
problémom je zakonny rozsah navysenia cien. Sucasny limit 50 % sa javi ako vel'mi vysoky. Preto je
mozné navrhnit’ jeho zniZenie na 20 %. V Ceskej republike je uz v legislative 20 % hranica dlhodobo
pritomna a nerobi to vyznamnejsie problémy. Dalej je nutné, aby dozorny organ viac posudzoval
vecnu opravnenost’ pre uzatvaranie dodatkov. Najmi v pripade dodato¢nych prac je nutné overovat,
do akej miery bola naplnena podmienka o ich potrebnosti a nepredvidatelnosti.

’ Tento vztah bol tiez testovany pomocou ekonometrickej analyzy a jeho existencia bola potvrdena.
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