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Studie 3/2024 

Reforma veřejných zakázek s jedinou 
nabídkou: více konkurence, nižší cena1 

KVĚTEN 2024 

VÍTĚZSLAV TITL 
 

Shrnutí 

• Hodnota trhů s veřejnými zakázkami v Evropské unii (EU) činila mezi lety 2011–2020 
v průměru přibližně 14 % HDP. Podíl veřejných zakázek zadaných jediné firmě, která 
předloží nabídku, byl v EU 23,5 % v roce 2011 a 41,8 % v roce 2021. To znamená, že přibližně 
3,3 % v roce 2011 a 5,9 % HDP v roce 2021 bylo v EU zadáno a utraceno bez soutěže. 

• V České republice byl podíl veřejných zakázek s jedinou nabídkou velmi podobný výše 
zmíněnému evropskému průměru (22,7 % finančního objemu všech zakázek ve studovaném 
období 2010–2013). Tím pádem je jakákoli neefektivita způsobená tímto nedostatkem 
konkurence pro český veřejný sektor prvořadým problémem.  

• Český zákon o zadávání veřejných zakázek z roku 2012 zadávat veřejné zakázky s jedinou 
podanou nabídkou zakázal. Tato studie hodnotí dopady této reformy z 2012. V roce 2014 
byla reforma zrušena a zadávání zakázek s jedinou podanou nabídkou bylo znovu povoleno. 

• Analýza nejprve ukazuje, že zákaz vedl k průměrnému snížení cen zakázek přibližně o 6 % 
z odhadovaných nákladů na veřejné zakázky, které byly zasaženy reformou. 

• Zadavatelé z veřejného sektoru včetně ministerstev, krajů a obcí začali v reakci na reformu 
poskytovat výrazně delší popisy veřejných zakázek a prodloužili lhůty, v nichž mohou firmy 
své nabídky podat. Toto může vysvětlit zvýšení konkurence a snížení cen. 

• Ukázalo se, že pokles cen pozorovatelný v průměru u všech zakázek se nicméně neprojevuje 
u veřejných zakázek zadávaných firmám přispívajícím politickým stranám, firmám 
s osobními vazbami na politické strany a firmám s nejasnou vlastnickou strukturou.  

 
1 Autor by rád poděkoval Filipu Pertoldovi za cenné připomínky k pracovním verzím tohoto textu. Veškeré případné 
nepřesnosti a chyby včetně vyjádřených názorů však jdou na vrub autora. Studie vznikla s podporou Akademie věd ČR 
v rámci výzkumného programu Strategie AV21 Společnost v pohybu. 
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Study 3/2024 

Reform of Single-Bidding in Public 
Procurement: More Competition, Lower Price2 

MAY 2024 

VÍTĚZSLAV TITL 
 

Summary 

• 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. 

• 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. 

• 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. 

• 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. 

• 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. 

• 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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Úvod 

Tato studie vychází z akademického článku „The One and Only: Single-Bidding in Public 

Procurement“ (Titl, 2023) a představuje jeho hlavní závěry z hlediska veřejných politik. 

Akademická verze práce obsahuje některé metodologické podrobnosti a další zjištění, 

která zde nejsou uvedena. 

Česká republika vydává na veřejné zakázky přibližně 750 miliard korun ročně, což před-

stavuje jednu sedminu HDP. Je proto velmi důležité pochopit, jak jsou tyto veřejné 

prostředky vynakládány a jakou roli v tomto procesu hrají pravidla, úředníci a další aktéři. 

Známým problémem při zadávání veřejných zakázek je tzv. single bidding, tj. situace, 

kdy nabídku do veřejné zakázky podá pouze jedna firma a ta také zakázku získá. Přibližně 

22,7 % veřejných zakázek v České republice je zadáno na základě jediné nabídky. To 

znamená, že asi 3,22 % českého HDP je zadáváno a vynakládáno bez soutěže. Pochopení 

(nákladových) důsledků existence veřejných zakázek s jedinou nabídkou je proto z hle-

diska veřejných politik prvořadou otázkou tohoto trhu. 

Existují případy, kdy je jediná nabídka legitimní, a to například v případech týkajících se 

patentovaných výrobků nebo přirozených monopolů. Je však nepravděpodobné, že by 

převaha takových případů vysvětlovala nepřiměřeně vysoký podíl zakázek s jedinou 

nabídkou. Existuje řada dalších – často méně legitimních – vysvětlení nízké konkurence, 

včetně výhod zavedených dodavatelů, nedostatečného zveřejňování a korupce. V této 

studii analyzuji dopady reformy, která znemožnila zadávání zakázek s jedinou nabídkou. 

Pravidlo zakazující zadávání zakázek s jedinou nabídkou vstoupilo v platnost 1. dubna 

2012 a v podstatě prosadilo alespoň minimální úroveň soutěže, tj. dva uchazeče v soutě-

žích v otevřeném řízení. Existence této reformy a kvalita českých údajů o veřejných 

zakázkách mi umožňují analyzovat, zda tato nově prosazená konkurence vede k nižším 

cenám stejných výrobků. 

Zákaz donutil zadavatele zajistit alespoň minimální úroveň hospodářské soutěže při 

zadávání veřejných zakázek. Studie ukazuje, že tato reforma měla rozdílné dopady 

na výsledky zadávání veřejných zakázek pro různé podskupiny zakázek. Zjištěn byl 

například výrazný celkový pokles cen o 6 %. Toto zjištění platí i u zakázek na homogenní 

zboží, jako jsou cihly a písek, kde pravděpodobně neexistují žádné nebo jen malé rozdíly 

v kvalitě. Nebyl však zjištěn žádný vliv na ceny u zakázek, které dodávají potenciálně 

zkorumpované anebo koluzní firmy – k zastoupení takových firem používám údaje 

https://www.uu.nl/sites/default/files/LEG_USE_WP_23-08 %282%29.pdf
https://www.uu.nl/sites/default/files/LEG_USE_WP_23-08 %282%29.pdf
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o osobních politických vazbách, firemních darech politickým stranám a firmách 

s nejasnou vlastnickou strukturou. 

S tímto druhem reformy mohou být spojeny i další náklady, jako je zvýšení míry zrušení 

zakázek, vyšší míra opakovaného vyjednávání nebo pokles počtu zakázek v určitých 

odvětvích signalizující, že zadavatelé přestali v reakci na zákaz zadávat určité zakázky, 

protože existuje pouze jeden dodavatel. Podle vědecké práce (Titl, 2023) nic nenaznačuje 

tomu, že by některé dopady reformy vedly k významnější neefektivitě takovéhoto typu. 

Data 

Analýza v této studii vychází ze souboru dat o českých veřejných zakázkách zveřejněných 

ve Věstníku veřejných zakázek. Zákaz zadávání veřejných zakázek s jedinou nabídkou 

vstoupil v platnost 1. dubna 2012. Krátce poté (1. ledna 2014) prošla Česká republika další 

významnou reformou trhu veřejných zakázek. Z tohoto důvodu je analyzované období 

omezené na 1,75 roku před reformou a po ní (aby bylo období symetrické kolem reformy). 

Konkrétně výsledný soubor dat obsahuje všechny veřejné zakázky od 1. července 2010 

do 31. prosince 2014, což umožňuje pracovat s veřejnými zakázkami, které nejsou 

ovlivněny jinými změnami pravidel. Přesná volba období nijak podstatně nemění 

výsledky, jak ukazuje vědecká práce (Titl, 2023). V této studii je navíc soubor dat omezen 

na zakázky zadávané v otevřeném řízení, protože to je podskupina, která je reformou 

ovlivněna nejvíce. Konečný soubor dat obsahuje 7 918 veřejných zakázek. Průměrná 

hodnota zakázky je 14,1 milionu Kč. Průměrná konečná cena činí 87,6 % předpokládaných 

nákladů zakázky – poměr konečné ceny k předpokládaným nákladům proto budu dále 

nazývat relativní cenou. O průměrnou zakázku se v souboru dat ucházelo 2,66 firem. 

Empirická analýza 

Hlavní empirická analýza se zabývá dopadem zákazu jediných nabídek a je založena 

na metodice rozdílů v rozdílech („difference-in-differences“ v angličtině). Analýza porov-

nává relativní ceny veřejných zakázek, kterých se reforma dotkla s cenami zakázek 

v kontrolní skupině před a po datu, kdy reforma vešla v platnost. Definice zakázek 

zasažených reformou je náročnější, protože reforma de iure ovlivnila do jisté míry všechny 

zakázky. Ve skutečnosti však měly určité kategorie veřejných zakázek vždy dostatečnou 

úroveň hospodářské soutěže. Takové zakázky nejsou reformou dotčeny a považujeme 

je za zakázky kontrolní. Kontrolní zakázky definujeme jako zakázky v kategoriích 
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zadavatel-typ zakázky (příkladem takové kategorie je například kancelářský papír A4 

nakoupený hlavním městem Praha), v nichž se v období 1,75 roku před reformou v prů-

měru vyskytovalo více než přesně 1 uchazeč. V tomto kontextu je typ zakázky definován 

jako 5 číslic CPV kódu. Zakázkami zasaženými reformou jsou pak zakázky v kategoriích 

zadavatel-typ zakázky, v nichž před reformou neprobíhala žádná soutěž, tj. vždy byla 

podána pouze jedna nabídka. Z definice vyplývá, že průměrný počet uchazečů u zakázek 

zasažených reformou v období před reformou je jeden. Po reformě se průměrný počet 

uchazečů u těchto zakázek zvýšil na 3,1, což je srovnatelné s průměry u kontrolních 

zakázek. Průměrný počet uchazečů u kontrolních zakázek je 2,9 před reformou a 2,8 

po reformě. 

Jak je běžné v této ekonometrické metodě, odhadem, který nás zajímá, je interakce 

binární proměnné pro skupinu zakázek zasaženou reformou – ta rovná se jedné pro všechny 

zakázky zasažené reformou a nule v opačném případě (v Obrázku 2 označeno jako 

„zasažené“) – a časové binární proměnné rovné jedné pro všechny zakázky zadané po zahá-

jení platnosti reformy (v Obrázku 2 označeno jako „po reformě“). Tento koeficient pak 

za určitých předpokladů měří kauzální vliv zákazu podávání jediných nabídek. 

Obrázek 1 zobrazuje vývoj relativních cen zakázek ve skupině zakázek zasažených 

reformou a v kontrolní skupině zakázek. Z obrázku je patrné, že relativní ceny se před 

reformou vyvíjely do značné míry stejně. Po zavedení reformy se body představující 

skupiny zakázek zasažených reformou a kontrolních zakázek začaly překrývat. Rozdíl mezi 

relativními cenami smluv zasažené a kontrolní skupiny před reformou krátce po zákazu 

do značné míry vymizel. 
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Výsledky regresní analýzy jsou uvedeny v Obrázku 2 ve čtyřech rozdílných specifikacích. 

Ve sloupcích 1 až 4 jsou postupně přidávány fixní efekty, které kontrolují pro měsíc v roce, 

typ zakázky (měřeno jako šestimístný CPV kód), zadavatele a dodavatelskou firmu. 

Výsledky naznačují, že zákaz podávání nabídek s jedním uchazečem vede k nižším cenám 

(viz interakce Zasažené × Po reformě) přibližně o 6 %. Rozsah zůstává prakticky beze 

změny napříč specifikacemi. Všimněte si, že to platí i v případě přidání fixních efektů pro 

typ zakázky, což ukazuje, že výsledky nejsou ovlivněny změnami ve skladbě ve smyslu 

odvětví, ale výsledky zůstávají shodné i při přidání fixních efektů zadavatelů a firem, což 

ukazuje, že po vstupu zákazu v platnost dodávají stejné firmy podobné zakázky stejným 

zadavatelům za nižší ceny než před reformou. 

  

Obrázek 1: Průměrné relativní ceny zasažených veřejných zakázek
a kontrolních zakázek před a po reformě

Poznámka: Tento graf ukazuje průměrné relativní ceny (poměr konečné ceny k předpokládaným nákladům) veřej-
ných zakázek ve skupině zakázek zasažených reformou a v kontrolní skupině před reformou a po ní. Každá tečna 
představuje průměrnou relativní cenu v daném měsíci pro kontrolní nebo zasaženou skupinu. Veřejné zakázky 
zasažené reformou (červeně) jsou zakázky v kategoriích zadavatel-typ zakázky, ve kterých v období 1,75 roku před 
reformou neprobíhala žádná soutěž (tj. v každé takové zakázce byla podána pouze jedna nabídka). Kontrolní skupina 
(modře) obsahuje ostatní veřejné zakázky. Vodorovné linie představují průměr ve čtyřech skupinách: zasažené zakáz-
ky před reformou, kontrolní zakázky před reformou, zasažené zakázky po reformě a kontrolní zakázky po reformě. 
Čas reformy je v bodě 0; zdroj: autor.
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Otázkou zůstává, jaké mechanismy stojí za poklesem cen a zda je účinek zákazu stejný 

u všech skupin podniků a zadavatelů. Pokud jde o první otázku, Titl (2023) ukazuje, že 

zadavatelé veřejných zakázek v reakci na reformu mění své chování – poskytují delší popis 

zakázek a firmám dávají delší čas na přípravu nabídek. Vzhledem k tomu, že výsledky 

ukazují, že stejné firmy poskytují po reformě slevy, zdá se, že si zavedené firmy uvědomují, 

že konkurence vzrostla a že musí podávat konkurenceschopnější (tedy nižší) nabídky. 

Druhé otázce se věnují následující podkapitoly této studie. Nejprve se zabývám tím, zda 

firmy s politickými konexemi a firmy s nejasnou vlastnickou strukturou reagují stejně 

jako ostatní zavedené podniky, tj. zda po reformě rovněž poskytují slevy. A dále zkoumám, 

zda má zákaz stejný účinek na veřejné zakázky zadávané všemi typy zadavatelů. 

Dříve než se pustíme do diskuse zjištění o heterogenitě v efektech této reformy, je užitečné 

shrnout celkové peněžní náklady podávání jediné nabídky, protože to osvětluje národo-

hospodářský význam této studie. Při 6% poklesu relativních cen a přibližně 22,7% podílu 

zakázek s jedinou nabídkou činí celkové úspory způsobené zákazem 1,36 % hodnoty trhu. 

Potenciální úspory plynoucí z této reformy jsou tedy velmi velké. Je nicméně nutné inter-

Obrázek 2: Dopad zákazu podávání jediné nabídky

na relativní cenu veřejných zakázek

Poznámka: Sloupce ukazují odhadovaný dopad zákazu podávání jediné nabídky na relativní ceny (podíl 
konečné ceny na očekávaných nákladech) veřejných zakázek pro různé modely, které očišťují odhadovaný 
efekt o různé vedlejší faktory, jako je měsíc zadání, typ zakázky, druh zadavatele a dodavatele. Kontrolní 
skupina obsahuje ostatní veřejné zakázky. Zdroj: Titl (2023).
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pretovat tento výsledek opatrně, protože existuje mnoho potenciálních vlivů, které nejsou 

ve studii zahrnuty a obtížně se měří (např. kvalita veřejných prací). 

Politicky propojené firmy a firmy s nejasnou vlastnickou strukturou 

Dosavadní studie, a to nejen z českého prostředí, ukazují, že zadávání veřejných zakázek 

subjektům s politickými vazbami na zadavatele nebo s nejasnou vlastnickou strukturou je 

poměrně rozšířenou praxí. Například studie IDEA (2019), odvozená z původní vědeckého 

článku Titla a Geyse (2019), ukazuje, že firmy přispívající politickým subjektům nakonec 

získávají nepoměrně větší objem veřejných zakázek. Palguta a Pertold (2017) uvádějí, 

že veřejní zadavatelé ve větší míře využívají zjednodušená subdodavatelská řízení 

ve prospěch firem s nejasnou vlastnickou strukturou. 

V návaznosti na tyto poznatky Titl (2023) analyzuje vliv zákazu podávání jediné nabídky 

samostatně pro veřejné zakázky zadávané personálně propojenými firmami (podrobnosti 

o datovém souboru viz Baranek & Titl, připravováno k vydání), firmami poskytujícími 

dary politickým stranám (Titl & Geys, 2019) a firmami s nejasnou vlastnickou strukturou. 

Zajímavé je, že relativní ceny zakázek dodaných těmito firmami nejsou zákazem ovliv-

něny. To naznačuje, že tyto firmy, které jsou často prokazatelně zvýhodňovány při 

přidělování veřejných zakázek, jsou schopny dodávat zakázky za vyšší ceny než ostatní, 

a to i přes zvýšenou konkurenci a výrazné slevy poskytované ostatními firmami. 

Kumulace zakázek před reformou 

Změny zákonů často vedou ke kumulaci zakázek těsně před reformou s cílem vyhnout 

se administrativní zátěži, anebo využít příznivější legislativy (Palguta & Pertold, 2017). 

Obrázek 3 ukazuje týdenní počet zakázek zadaných jeden rok před reformou a po ní. 

U všech typů veřejných zakázek došlo k prudkému nárůstu v týdnu/týdnech těsně před 

reformou. Titl (2023) rovněž dokládá, že krátce před reformou se relativní ceny zvýšily, 

a to především u zakázek dodávaných personálně politicky propojenými a dárcovskými 

společnostmi. 
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Heterogenita 

Z hlediska veřejných politik se zdá být důležité vyhodnotit, zda měl zákaz stejný dopad 

na zakázky zadávané všemi typy zadavatelů. K ověření možné heterogenity účinku jsme 

odhadli rozdíl mezi dopadem zákazu na zakázky zadávané obcemi a všemi ostatními 

zadavateli. Odhady jsme pak zopakovali také u zakázek zadávaných kraji oproti všem 

ostatním zadavatelům a ministerstvy oproti všem ostatním zadavatelům. 

  

Obrázek 3: Četnost veřejných zakázek a jejich kumulace před reformou

Poznámky: Sloupce ukazují počet smluv v daném týdnu. Levá svislá osa představuje stupnici pro počet kontraktů. 
Pravá svislá osa zobrazuje stupnici pro počet zakázek dárcům, počet zakázek firmám s nejasnou vlastnickou struktu-
rou, počet zakázek politicky spjatým firmám. Červená svislá čára znázorňuje období reformy; zdroj: autor.
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Obrázek 4 zobrazuje odhadované účinky zákazu zvlášť pro zakázky zadávané těmito 

třemi skupinami zadavatelů. Zatímco dopad zákazu na zakázky zadávané obcemi a kraji 

je statisticky významný, vliv zákazu na zakázky zadávané ministerstvy je na obvyklých 

úrovních nevýznamný. Velikost a směr však zůstávají u všech tří skupin zakázek velmi 

podobné. 

Diskuse 

Tato studie ukazuje, že povinnost předložit minimálně dvě nabídky pro každou veřejnou 

zakázku vede k významným úsporám nákladů, a to i v případě standardizovaného zboží. 

Stejní dodavatelé dodávají stejný typ veřejných zakázek stejným zadavatelům za ceny nižší 

v průměru o 6 % odhadovaných nákladů. Celkové úspory vyvolané reformou se rovnají 

přibližně 1,3 % hodnoty trhu veřejných zakázek v České republice. Mechanismus, který 

stojí za příznivým účinkem reformy, je zřejmě delší popis veřejných zakázek a delší časový 

prostor pro firmy k přípravě nabídek, což vyvolává vyšší konkurenci. Tato studie dále 

naznačuje, že zákaz podávání jediných nabídek nevedl k žádnému významnému poklesu 

cen veřejných zakázek dodávaných firmami napojeným na politické strany a firmami 

s nejasnou vlastnickou strukturou. 

Obrázek 4: Rozsah dopadu zákazu podávání jediné nabídky

na relativní ceny veřejných zakázek

Poznámky: Sloupce ukazují odhadovaný dopad zákazu podávání jediné nabídky na relativní ceny 
veřejných zakázek u zakázek zadávaných obcemi, kraji a ministerstvy. Odhady pocházejí z regresí 
podobných té, z níž pocházejí zjištění v  Tabulce 1. Hlavní rozdíl spočívá v tom, že zde je hlavním 
koeficientem, který nás zajímá, interakce mezi binární proměnnou pro zadavatele z řad obcí, krajů 
a ministerstev a původní koeficient zájmu z Tabulky 1 (tj. interakce Zasažené × Po reformě). Sloupce 
představují odhady z regresní analýzy a ohraničené svislé čáry 95% interval spolehlivosti; zdroj: autor.
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