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Reforma verejnych zakazek s jedinou
nabidkou: vice konkurence, nizsi cena'

KVETEN 2024

VITEZSLAV TITL

Shrnuti

e Hodnota trhi s vefejnymi zakdzkami v Evropské unii (EU) cinila mezi lety 2011—2020
v prumeéru priblizné 14 % HDP. Podil vefejnych zakazek zadanych jediné firmé, ktera
predlozi nabidku, byl v EU 23,5 % v roce 2011 a 41,8 % v roce 2021. To znamena, Ze priblizné
3,3 % vroce 2011 a 5,9 % HDP v roce 2021 bylo v EU zadano a utraceno bez soutéze.

eV Ceské republice byl podil vefejnych zakazek s jedinou nabidkou velmi podobny vyse
zminénému evropskému primeéru (22,7 % finan¢niho objemu vSech zakazek ve studovaném
obdobi 2010—2013). Tim padem je jakakoli neefektivita zptisobena timto nedostatkem
konkurence pro cesky verejny sektor prvoradym problémem.

o Cesky zékon o zad4avani vefejnych zakazek z roku 2012 zad4vat vefejné zakazky s jedinou
podanou nabidkou zakazal. Tato studie hodnoti dopady této reformy z 2012. V roce 2014
byla reforma zrusena a zadavani zakazek s jedinou podanou nabidkou bylo znovu povoleno.

e Analyza nejprve ukazuje, Ze zakaz vedl k primérnému sniZeni cen zakazek priblizné o 6 %
z odhadovanych nakladd na vetejné zakazky, které byly zasaZeny reformou.

e Zadavatelé z vefejného sektoru vcéetné ministerstev, kraji a obci zacali v reakci na reformu
poskytovat vyrazné delsi popisy vefejnych zakazek a prodlouzili Ihiity, v nichZ mohou firmy
své nabidky podat. Toto miZe vysvétlit zvySeni konkurence a snizeni cen.

e Ukézalo se, Ze pokles cen pozorovatelny v primeéru u vSech zakazek se nicméné neprojevuje
u verejnych zakazek zadavanych firmam prispivajicim politickym stranam, firmam
s osobnimi vazbami na politické strany a firmam s nejasnou vlastnickou strukturou.

! Autor by rad podékoval Filipu Pertoldovi za cenné ptipominky k pracovnim verzim tohoto textu. Veskeré pripadné
nepresnosti a chyby véetné vyjadienych nazora vsak jdou na vrub autora. Studie vznikla s podporou Akademie véd CR
v ramci vyzkumného programu Strategie AV21 Spolec¢nost v pohybu.
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Reform of Single-Bidding in Public
Procurement: More Competition, Lower Price?

MAY 2024
VITEZSLAV TITL

Summary

e Public procurement markets in the European Union (EU) were valued at about 14% of GDP
in the period from 2011 to 2020. The share of public procurement contracts in the EU
awarded to the single firm that submitted a bid was 23.5% in 2011 and 41.8% in 2020. This
means that about 3.3% in 2011 and 5.8% of European GDP in 2021 was awarded without
competition.

e In Czechia, the share of single-bidding in public procurement was very similar, at 22.7%
of the volume of all public procurement contracts 2010-2013, so that inefficiency caused
by the lack of competition is a first-order issue for the Czech public sector.

e A Czech procurement law from 2012 banned awarding public procurement contracts
with only one bid submitted. In this study, I evaluate the impact of this reform, which was
reversed in 2014.

e First, I show that the ban led to a decrease in prices of about 6% of the estimated cost
of procurement projects affected by the reform.

e Second, I discuss suggestive evidence that, in response to the reform, public procuring
entities including ministries, regions, and municipalities started to provide significantly
longer descriptions of procurement contracts and extended the timeframe for firms
to prepare bids. This finding helps to explain the decline in prices.

e Finally, I show that the decline in prices observable on overage for all contracts, however is
not present for public procurement contracts awarded to firms donating to political parties,
firms with personal connections to political parties, and anonymously owned firms.

2 The author would like to thank Filip Pertold for his useful comments on the draft version of the text. Any inaccuracies
or errors including opinions expressed are responsibility of the author. The study received support from the research
programme Strategy AV21 of the Czech Academy of Sciences.
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Uvod
Tato studie vychazi z akademického c¢lanku , The One and Only: Single-Bidding in Public
Procurement” (Titl, 2023) a predstavuje jeho hlavni zavéry z hlediska verejnych politik.

Akademicka verze prace obsahuje nékteré metodologické podrobnosti a dalsi zjisténi,

ktera zde nejsou uvedena.

Ceska republika vydava na vefejné zakazky priblizné 750 miliard korun roéné, coz pred-
stavuje jednu sedminu HDP. Je proto velmi dilezité pochopit, jak jsou tyto verejné
prostiredky vynakladany a jakou roli v tomto procesu hraji pravidla, Grednici a dalsi aktéri.
Znamym problémem pri zadavani verejnych zakazek je tzv. single bidding, tj. situace,
kdy nabidku do verejné zakazky poda pouze jedna firma a ta také zakazku ziska. Priblizné
22,7 % vefejnych zakazek v Ceské republice je zadano na zikladé jediné nabidky. To
znamena, ze asi 3,22 % ¢eského HDP je zadavano a vynakladano bez soutéze. Pochopeni
(nakladovych) dusledkii existence veiejnych zakazek s jedinou nabidkou je proto z hle-

diska verejnych politik prvoradou otazkou tohoto trhu.

Existuji pripady, kdy je jedina nabidka legitimni, a to napriklad v pripadech tykajicich se
patentovanych vyrobkt nebo prirozenych monopolt. Je vS§ak nepravdépodobné, Ze by
prevaha takovych ptipadt vysvétlovala nepiimétfené vysoky podil zakazek s jedinou
nabidkou. Existuje rada dalSich — ¢asto méné legitimnich — vysvétleni nizké konkurence,
véetné vyhod zavedenych dodavateldi, nedostate¢ného zveiejiovani a korupce. V této
studii analyzuji dopady reformy, ktera znemoznila zadavani zakazek s jedinou nabidkou.
Pravidlo zakazujici zadavani zakazek s jedinou nabidkou vstoupilo v platnost 1. dubna
2012 a v podstaté prosadilo alespont minimalni droven soutéze, tj. dva uchazece v souté-
Zich v otevieném fizeni. Existence této reformy a kvalita ¢eskych udaji o vefejnych
zakazkach mi umoznuji analyzovat, zda tato noveé prosazena konkurence vede k niz§im

cenam stejnych vyrobki.

Zakaz donutil zadavatele zajistit alesponl minimalni dGroven hospodarské soutéze pri
zadavani verejnych zakazek. Studie ukazuje, Ze tato reforma méla rozdilné dopady
na vysledky zadavani vetfejnych zakazek pro rtzné podskupiny zakazek. Zjistén byl
napriklad vyrazny celkovy pokles cen o 6 %. Toto zjisténi plati i u zakazek na homogenni
zbozi, jako jsou cihly a pisek, kde pravdépodobné neexistuji zadné nebo jen malé rozdily
v kvalité. Nebyl vsak zjiStén zadny vliv na ceny u zakazek, které dodavaji potencialné

zkorumpované anebo koluzni firmy — k zastoupeni takovych firem pouzivam udaje
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o osobnich politickych vazbach, firemnich darech politickym stranam a firmach

s nejasnou vlastnickou strukturou.

S timto druhem reformy mohou byt spojeny i dalsi naklady, jako je zvySeni miry zruseni
zakazek, vyss$i mira opakovaného vyjednavani nebo pokles poctu zakazek v uréitych
odvétvich signalizujici, Ze zadavatelé prestali v reakci na zakaz zadavat urcité zakazky,
protoZze existuje pouze jeden dodavatel. Podle védecké prace (Titl, 2023) nic nenaznacuje

tomu, Ze by nékteré dopady reformy vedly k vyznamné;jsi neefektivité takovéhoto typu.

Data

Analyza v této studii vychazi ze souboru dat o éeskych verejnych zakazkach zverejnénych
ve Véstniku verejnych zakazek. Zakaz zadavani verejnych zakazek s jedinou nabidkou
vstoupil v platnost 1. dubna 2012. Kratce poté (1. ledna 2014) prosla Ceska republika dalsi
vyznamnou reformou trhu vetejnych zakazek. Z tohoto diivodu je analyzované obdobi
omezené na 1,75 roku pred reformou a po ni (aby bylo obdobi symetrické kolem reformy).
Konkrétné vysledny soubor dat obsahuje vSechny verejné zakazky od 1. cervence 2010
do 31. prosince 2014, coz umoznuje pracovat s vefejnymi zakazkami, které nejsou
ovlivnény jinymi zménami pravidel. Presna volba obdobi nijak podstatné nemeéni
vysledky, jak ukazuje védecka prace (Titl, 2023). V této studii je navic soubor dat omezen
na zakazky zadavané v otevieném rizeni, protoze to je podskupina, ktera je reformou
ovlivnéna nejvice. Koneény soubor dat obsahuje 7918 vefejnych zakazek. Primérna
hodnota zakazky je 14,1 milionu K¢. Priimérné konecéna cena ¢ini 87,6 % predpokladanych
naklada zakazky — pomeér konec¢né ceny k predpokladanym nakladiim proto budu dale

nazyvat relativni cenou. O primérnou zakazku se v souboru dat uchézelo 2,66 firem.

Empiricka analyza

Hlavni empiricki analyza se zabyva dopadem zakazu jedinych nabidek a je zaloZena
na metodice rozdild v rozdilech (,difference-in-differences” v angli¢tin€). Analyza porov-
nava relativni ceny verejnych zakazek, kterych se reforma dotkla s cenami zakazek
v kontrolni skupiné pred a po datu, kdy reforma vesla v platnost. Definice zakazek
zasazenych reformou je naro¢néjsi, protoze reforma de iure ovlivnila do jisté miry vSechny
zakazky. Ve skutecnosti vSak mély urcité kategorie verejnych zakazek vzdy dostate¢nou
uroven hospodarské soutéze. Takové zakazky nejsou reformou dotéeny a povazujeme

je za zakazky kontrolni. Kontrolni zakazky definujeme jako zakazky v kategoriich
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zadavatel-typ zakazky (prikladem takové kategorie je napriklad kancelarsky papir A4
nakoupeny hlavnim méstem Praha), v nichZ se v obdobi 1,75 roku pied reformou v pri-
meéru vyskytovalo vice nez presné 1 uchazeé. V tomto kontextu je typ zakazky definovan
jako 5 dislic CPV kodu. Zakazkami zasazenymi reformou jsou pak zakazky v kategoriich
zadavatel-typ zakazky, v nichz pred reformou neprobihala zadna soutéz, tj. vzdy byla
podana pouze jedna nabidka. Z definice vyplyva, ze primérny pocet uchazec¢t u zakazek
zasazenych reformou v obdobi pied reformou je jeden. Po reformé se primérny pocet
uchazec¢i u téchto zakazek zvysil na 3,1, coz je srovnatelné s priméry u kontrolnich
zakazek. Primérny pocet uchazect u kontrolnich zakazek je 2,9 pied reformou a 2,8

po reformé.

Jak je bézné vtéto ekonometrické metodé, odhadem, ktery nas zajima, je interakce
binarni proménné pro skupinu zakazek zasazenou reformou — ta rovna se jedné pro vsechny
zakazky zasazené reformou a nule v opa¢ném pripadé (v Obrazku 2 oznaceno jako
sZasazené“) — a ¢asové binarni proménné rovné jedné pro vSechny zakazky zadané po zaha-
jeni platnosti reformy (v Obrazku 2 oznaceno jako ,po reformé®). Tento koeficient pak

za urcitych predpokladi méti kauzalni vliv zdkazu podavani jedinych nabidek.

Obrazek 1 zobrazuje vyvoj relativnich cen zakazek ve skupiné zakazek zasazenych
reformou a v kontrolni skupiné zakazek. Z obrazku je patrné, Ze relativni ceny se pred
reformou vyvijely do znac¢né miry stejné. Po zavedeni reformy se body predstavujici
skupiny zakazek zasazenych reformou a kontrolnich zakazek zacaly prekryvat. Rozdil mezi
relativnimi cenami smluv zasazené a kontrolni skupiny pred reformou kratce po zakazu

do znaéné miry vymizel.
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Obrazek 1: Prumérné relativni ceny zasaZenych veiejnych zakazek
a kontrolnich zakazek pred a po reformé
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Poznamka: Tento graf ukazuje prumérné relativni ceny (pomér konecné ceny k predpokladanym ndakladiim) verej-
nych zakazek ve skupiné zakazek zasazenych reformou a v kontrolni skupiné pred reformou a po ni. Kazda te¢na
predstavuje prumérnou relativni cenu v daném mésici pro kontrolni nebo zasazenou skupinu. Verejné zakazky
zasazené reformou (Cervené) jsou zakazky v kategoriich zadavatel-typ zakazky, ve kterych v obdobi 1,75 roku pred
reformou neprobthala zadna soutéz (tj. v kazdé takové zakazce byla podana pouze jedna nabidka). Kontrolni skupina
(modre) obsahuje ostatni veiejné zakazky. Vodorouvné linie piredstavuji pritmer ve ¢tyiech skupinach: zasazené zakaz-

ky pred reformou, kontrolni zakdazky pred reformou, zasaZené zakdazky po reformé a kontrolni zakazky po reformé.
Cas reformy je v bodé o; zdroj: autor.

Vysledky regresni analyzy jsou uvedeny v Obrazku 2 ve ctyrech rozdilnych specifikacich.
Ve sloupcich 1 az 4 jsou postupné pridavany fixni efekty, které kontroluji pro meésic v roce,
typ zakazky (meéreno jako Sestimistny CPV kod), zadavatele a dodavatelskou firmu.
Vysledky naznacuji, ze zakaz podavani nabidek s jednim uchazecem vede k nizSim cenam
(viz interakce ZasaZzené x Po reformé) priblizné o 6 %. Rozsah zlistava prakticky beze
zmeény napric specifikacemi. VSimnéte si, Ze to plati i v pripadé pridani fixnich efekti pro
typ zakazky, coz ukazuje, Ze vysledky nejsou ovlivnény zménami ve skladbé ve smyslu
odvétvi, ale vysledky zlistavaji shodné i pti pridani fixnich efektti zadavateld a firem, coz
ukazuje, Ze po vstupu zakazu v platnost dodavaji stejné firmy podobné zakazky stejnym

zadavatelim za nizsi ceny nez pred reformou.
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Obrazek 2: Dopad zakazu podavani jediné nabidky
na relativni cenu verejnych zakazek
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Poznamka: Sloupce ukazuji odhadovany dopad zakazu podavant jediné nabidky na relativni ceny (podil
konecéné ceny na o¢ekavanijch nakladech) verejnych zakazek pro riizné modely, které ocistuji odhadovany
efekt o riizné vedlejsi faktory, jako je mésic zadanti, typ zakazky, druh zadavatele a dodavatele. Kontrolni
skupina obsahuje ostatni verejné zakazky. Zdroj: Titl (2023).

Otazkou ziistava, jaké mechanismy stoji za poklesem cen a zda je uc¢inek zadkazu stejny
u vSech skupin podniki a zadavateld. Pokud jde o prvni otazku, Titl (2023) ukazuje, Ze
zadavatelé verejnych zakazek v reakci na reformu meéni své chovani — poskytuji delsi popis
zakazek a firmam davaji delsi ¢as na pripravu nabidek. Vzhledem k tomu, Ze vysledky
ukazuji, ze stejné firmy poskytuji po reforme slevy, zda se, ze si zavedené firmy uvédomuji,
ze konkurence vzrostla a Ze musi podavat konkurenceschopnéjsi (tedy nizsi) nabidky.
Druhé otazce se vénuji nasledujici podkapitoly této studie. Nejprve se zabyvam tim, zda
firmy s politickymi konexemi a firmy s nejasnou vlastnickou strukturou reaguji stejné
jako ostatni zavedené podniky, tj. zda po reformeé rovnéz poskytuji slevy. A dale zkoumam,

zda ma zakaz stejny uc¢inek na verejné zakazky zadavané vSemi typy zadavateld.

Drive nez se pustime do diskuse zjiSténi o heterogenité v efektech této reformy, je uzitecné
shrnout celkové penézni naklady podavani jediné nabidky, protoze to osvétluje narodo-
hospodarsky vyznam této studie. Pii 6% poklesu relativnich cen a priblizné 22,7% podilu
zakazek s jedinou nabidkou ¢ini celkové tspory zptisobené zakazem 1,36 % hodnoty trhu.

Potencialni tispory plynouci z této reformy jsou tedy velmi velké. Je nicméné nutné inter-
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pretovat tento vysledek opatrné, protoZe existuje mnoho potencialnich vliv, které nejsou

ve studii zahrnuty a obtizn€ se méri (napr. kvalita verejnych praci).

Politicky propojené firmy a firmy s nejasnou vlastnickou strukturou

Dosavadni studie, a to nejen z ¢eského prostredi, ukazuji, ze zadavani verejnych zakazek
subjektiim s politickymi vazbami na zadavatele nebo s nejasnou vlastnickou strukturou je
pomeérné rozsitenou praxi. Naptiklad studie IDEA (2019), odvozeni z ptivodni védeckého
¢lanku Titla a Geyse (2019), ukazuje, ze firmy prispivajici politickym subjektéim nakonec
ziskavaji nepomérné vetsi objem verejnych zakazek. Palguta a Pertold (2017) uvadéji,
Zze verejni zadavatelé ve vétsi mire vyuzivaji zjednoduSena subdodavatelska rizeni

ve prospéch firem s nejasnou vlastnickou strukturou.

V navaznosti na tyto poznatky Titl (2023) analyzuje vliv zakazu podavani jediné nabidky
samostatné pro verejné zakazky zadavané personalné propojenymi firmami (podrobnosti
o datovém souboru viz Baranek & Titl, pripravovano k vydani), firmami poskytujicimi
dary politickym stranam (Titl & Geys, 2019) a firmami s nejasnou vlastnickou strukturou.
Zajimavé je, ze relativni ceny zakazek dodanych témito firmami nejsou zakazem ovliv-
nény. To naznacuje, Ze tyto firmy, které jsou casto prokazatelné zvyhodnovany pri
pridélovani verejnych zakazek, jsou schopny dodavat zakazky za vyssi ceny nez ostatni,

a to i pres zvySenou konkurenci a vyrazné slevy poskytované ostatnimi firmami.

Kumulace zakazek pred reformou

Zmény zakont casto vedou ke kumulaci zakazek tésné pred reformou s cilem vyhnout
se administrativni zatézi, anebo vyuzit priznivejsi legislativy (Palguta & Pertold, 2017).
Obrazek 3 ukazuje tydenni pocet zakazek zadanych jeden rok pred reformou a po ni.
U vSech typti vefejnych zakazek doslo k prudkému nartstu v tydnu/tydnech tésné pred
reformou. Titl (2023) rovnéz doklada, ze kratce pred reformou se relativni ceny zvysily,
a to predevsim u zakazek dodavanych personalné politicky propojenymi a darcovskymi

spole¢nostmi.
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Obrazek 3: Cetnost vefejnych zakazek a jejich kumulace pied reformou
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Poznamky: Sloupce ukazuji pocet smluv v daném tydnu. Levd svisld osa predstavuje stupnici pro podet kontrakti.

Pravd svisla osa zobrazuje stupnici pro pocet zakazek darcium, podet zakazek firmam s nejasnou vlastnickou struktu-
rou, podet zakdzek politicky spjatym firmam. Cervend svisla éara zndzoriuje obdobi reformy; zdroj: autor.

Heterogenita

Z hlediska verejnych politik se zd4 byt dilezité vyhodnotit, zda mél zdkaz stejny dopad
na zakazky zadavané vSemi typy zadavateli. K ovéfeni mozné heterogenity tc¢inku jsme
odhadli rozdil mezi dopadem zakazu na zakazky zadavané obcemi a vSemi ostatnimi
zadavateli. Odhady jsme pak zopakovali také u zakazek zadavanych kraji oproti vSem

ostatnim zadavatelim a ministerstvy oproti vSem ostatnim zadavateltim.
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Obrazek 4: Rozsah dopadu zakazu podavani jediné nabidky
na relativni ceny verejnych zakazek
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Poznamky: Sloupce ukazuji odhadovany dopad zdkazu poddvani jediné nabidky na relativni ceny
verejnych zakazek u zakazek zadavanych obcemi, kraji a ministerstvy. Odhady pochazeji z regresi
podobnyjch té, z niz pochazeji zjisténi v Tabulce 1. Hlavni rozdil spociva v tom, Ze zde je hlavnim
koeficientem, ktery nas zajimd, interakce mezi binarni proménnou pro zadavatele z 7ad obci, kraji
a ministerstev a ptivodni koeficient zajmu z Tabulky 1 (4. interakce Zasazené x Po reformé). Sloupce
predstavuji odhady z regresni analyzy a ohranicené svislé éary 95% interval spolehlivosti; zdroj: autor.

Obrazek 4 zobrazuje odhadované acinky zakazu zvlast pro zakazky zadavané témito
tremi skupinami zadavatelti. Zatimco dopad zakazu na zakazky zadavané obcemi a kraji
je statisticky vyznamny, vliv zdkazu na zakazky zadavané ministerstvy je na obvyklych
urovnich nevyznamny. Velikost a smér vSak zlistavaji u vSech ti skupin zakazek velmi

podobné.

Diskuse

Tato studie ukazuje, Ze povinnost predlozit minimalné dvé nabidky pro kazdou vetrejnou
zakazku vede k vyznamnym tsporam nékladd, a to i v pripadé standardizovaného zboZzi.
Stejni dodavatelé dodavaji stejny typ verejnych zakazek stejnym zadavateliim za ceny nizsi
v priméru o 6 % odhadovanych nakladi. Celkové tspory vyvolané reformou se rovnaji
priblizné 1,3 % hodnoty trhu vefejnych zakazek v Ceské republice. Mechanismus, ktery
stoji za priznivym acinkem reformy, je ziejmé delsi popis verejnych zakazek a delsi casovy
prostor pro firmy k pripravé nabidek, coz vyvolava vyssi konkurenci. Tato studie dale
naznacuje, ze zakaz podavani jedinych nabidek nevedl k zadnému vyznamnému poklesu
cen verejnych zakazek dodavanych firmami napojenym na politické strany a firmami

s nejasnou vlastnickou strukturou.

10
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