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Shrnuti

e Studie shrnuje vysledky empirické analyzy dopadd rozvolnéni pravidel z roku 2016 pro
zmeény jiz uzavienych smluv ve verejnych zakazkach. Odhadujeme, jak tato zména ovlivnila
primérnou vysoutéZzenou cenu, konecnou cenu realizovanych zakizek a kvalitu jejich
provedeni.

e Vyznamna cast vefejnych vydaji ve vyspélych zemich se realizuje skrze verejné zakazky.
Cesko timhle zptisobem v poslednich letech vydava vice nez 1 000 miliard korun roéné, coz
predstavuje 14 % HDP, témér polovinu vydaji statniho rozpoctu a 30 % vydaji celych
verejnych rozpocti. Vzhledem k vysokému objemu prostiedkd vydavanych skrze verejné
zakazky mulze i mald zména pravidel a zadkond upravujicich verejné zakazky znamenat
miliardové dopady na verejné rozpocty, kladné i zaporné.

e Predevsim u dlouhodobych a logisticky naroc¢nych zakazek, jako jsou stavebni nebo i IT
zakazky, hrozi, Zze v pribéhu realizace zakazky bude potfeba upravit pivodné uzavienou
smlouvu. To, jak pravidla upravuji moznost upravit smlouvu (véetné navyseni vysledné
ceny) pro takové situace, je zasadni aspekt pravidel verejnych zakazek.

e Vroce 2016 doslo k rozvolnéni pravidel pro tpravy smluv po jejich vysoutézeni. Pokud
béhem realizace zakazky dojde k potrebé upravit smlouvu, zadavatel a dodavatel tak mohou
nove uéinit pti zachovani celkové povahy zakazky a pti dodrzeni financ¢nich limiti danych
zakonem.

1 Studie shrnuje hlavni zjisténi a zaveéry akademického ¢lanku Easing Renegotiation Rules in Public Procurement:
Evidence from a Policy Reform (2025) autorti Krise De Jaeghera, Michala Soltése a Vitézslava Titla. Studie reprezentuje
pouze nézor autort, a nikoli ofici4lni stanovisko Ekonomického tistavu AV CR, v. v. i. ¢ Centra pro ekonomicky vyzkum
a doktorské studium UK (CERGE). Autofi dékuji Danielu Miinichovi za jeho hodnotné postfehy a rady. Veskeré
piipadné nepiesnosti a chyby jdou na vrub autort. Studie vznikla s podporou AV CR.

* CERGE-EI, spole¢né pracovisté UK a EKU AV CR, v. v. i.
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e Porozvolnéni pravidel doslo k v§raznému nartstu poctu vefejnych zakazek, u kterych doslo
ke zméné vysoutézené ceny. Vyssi vyskyt byl patrny predevsim v oblasti stavebnictvi, kde
u zakazek vysoutézenych rok po reformé doslo ke zméné ceny u vice nez 40 % z nich.

e Navzdory nartistu poc¢tu zménénych smluv (a navysSeni ptivodné vysoutéZenych cen) se
dlouhodoba primeérna vysledni cena zakazek v disledku reformy nezvysila. Doslo totiz
k poklesu primeérné vysoutézené ceny. Soutézici zadavatelé totiz zacali o¢ekavat, Ze nebudou
muset nést celé naklady pripadnych vicepraci sami a zacali nabizet nizsi ceny.

e Navzdory nulovému vlivu na primérnou vyslednou cenu zakazek doslo k navyseni celko-
vych nakladt vefejnych rozpocti. Toto zvySeni zpusobil maly pocet velkych projekti,
u kterych doslo ke zméné smlouvy a navyseni vysledné ceny.

e MozZnost upravit pivodné uzavirenou smlouvu se po reformé vztahovala i na vétSinu jiz
probihajicich zakazek vysoutéZenych pred reformou. U nich doslo k navySeni primérné
vysledné ceny, nebof stejné jako u projektii vysoutézenych po reformé, i u nich castéji doslo
k tpravé smlouvy a k navyseni ceny. Zaroven, na rozdil od projekti vysoutéZenych az
po reformé, u nich nemohlo dojit a nedoslo ke snizeni vysoutézenych cen.

e Zmény pravidel pro zadavani verejnych zakazek, které mohou mit vyznamné dopady
na verejné rozpocty, by mély byt vzdy doprovazeny podobné peclivym empirickym vyhod-
nocenim. K tomu je nezbytné zajistit sbér a zpristupnéni dat v podob€, ktera umozni
provedeni kvalitni a vérohodné dopadové analyzy. Ta by méla byt soucasti tzv. prezkumu
dopadti nové regulace.
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When Contracts Can Be Modified:
the Impact of More Flexible Rules
on Public Procurement?

DECEMBER 2025

Kris De Jaegher, Michal Soltés”, Vitézslav Titl

Summary

e This study summarizes the results of an empirical analysis of the impact of easing the rules
for public procurement contract modification on outcomes in the Czech Republic. We
estimate how this affected the average tender winning price, the final prices of completed
contracts, and the quality of the completed work.

e Asignificant portion of public spending in developed countries is carried out through public
procurement. In recent years, the Czech Republic has spent more than CZK 1 trillion
annually via public procurement. This represents 14% of GDP, nearly half of all state budget
expenditures, and 30% of total public budget expenditures. Given the high volume of funds
allocated through public procurement, even a small change in the rules and laws governing
it can have billion-crown impacts on public budgets—either positive or negative.

e There is always a chance that an original contract will need to be modified during
implementation, especially in the case of long-term and logistically demanding contracts,
such as construction or IT projects. The way rules regulate the possibility to modify
a contract (including increasing the final price) in such situations is a crucial aspect of public
procurement regulations.

2 This study summarizes the main findings and conclusions of the academic article “Easing Renegotiation Rules
in Public Procurement: Evidence from a Policy Reform” (2025) by Krise De Jaegher, Michal Soltés, and Vitézslav Titl.
This study represents only the views of the authors and not the official position of the Economics Institute of the Czech
Academy of Sciences, nor those of the Charles University Center for Economic Research and Graduate Education
(CERGE). The authors would like to thank Daniel Miinich for his valuable insights and advice. Any inaccuracies or errors
are the responsibility of the authors. The study was created with the support of the Czech Academy of Sciences.

* CERGE-E], a joint workplace of Charles University and the Economics Institute of the Czech Academy of Sciences.
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e In 2016, the rules for public procurement contract modification were eased. After
the reform, when it becomes necessary to modify a contract during its execution, the con-
tracting authority and the contractor may do so, provided the overall nature of the contract
is preserved and the financial limits set by law are observed.

e Following the easing of the rules, there was a significant increase in the number
of public contracts in which the tendered price changed. This was particularly evident
in the construction sector, where more than 40% of contracts tendered in the year
following the reform saw a price modification.

e Despite the increase in the number of modified contracts (and increases of the originally
tendered prices), the long-term average final price of contracts did not increase as a result
of the reform. This was due to a decrease in the average tendered price. Competing
contracting authorities began to expect that they themselves would not have to bear
the entire cost of any unforeseen work, and began to offer lower prices.

e Despite having no impact on the average final prices of contracts, the overall costs to public
budgets increased. This rise was caused by a small number of large projects in which
the contracts were amended and the final price increased.

e After the reform, the option to modify an original contract also applied to most ongoing
contracts awarded before the reform. In these cases, the average final price increased,
because, as with projects awarded after the reform, contracts were modified more frequently
and prices increased. At the same time, unlike projects tendered after the reform, no
reduction in the tendered prices was possible, and indeed there were none.

e Changes to public procurement rules that may have significant impacts on public budgets
should always be accompanied by thorough empirical evaluation. To enable this, it is
essential to ensure the collection and accessibility of data in a form that allows for high-
quality, credible impact analysis. Such analysis should be an integral part of any regulatory
impact assessment.
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Vyznam verejnych zakazek

Ve vSech vyspélych zemich predstavuji verejné zakazky jednu z nejvyznamneéjsich forem
vefejnych vydaji. V Cesku se jejich prostiednictvim v poslednich letech ro¢né utraci vice
nez 1 000 miliard K¢. Zptisob, jakym vefejné instituce nakupuji, pfitom podléhé striktni
regulaci v podobé zakona o zadavani verejnych zakazek, ktery detailné vymezuje postupy
pro zadavani zakazek. Vzhledem k rozsahu vynakladanych prostiedkti mohou i zdanlivé
drobné zmény pravidel vést k vyznamnym dopadiim na veiejné rozpocty, a to jak pozi-
tivnim, tak negativnim. Uz zména o jedno procento v celkovém objemu vydaja odpovida

nékolika miliardam K¢.

Vyznamnou zmeénu v zadavani verejnych zakazek prinesla reforma z roku 2016, ktera
spocivala ve zjednoduseni tzv. vicepraci, tj. zjednoduseni procesu dodatec¢nych tprav
ptvodni smlouvy, a to véetné tprav ceny zakazky kviili dodate¢nym (pripadné i zbytnym)
pracim. Viceprace ve vefejnych zakazkach, zvlast u komplexnich projektti, které trvaji
roky, jsou prirozené, nejsou ni¢cim mimoradnym a dochazi k nim v zasad€ ve vSech zemich.
Mezi nejznaméjsi priklady verejnych projektd, které se oproti planovanému rozpoctu
vyrazné prodrazily, patii napriklad operni budova v Sydney nebo podmorsky kanal mezi
Francii a Velkou Britanii. Nedavno svétove diskutovana byla i rekonstrukce budov ame-
rické centralni banky (Federalniho rezervniho systému), kterou za navyseni ceny této
rekonstrukce kritizoval prezident Donald Trump. Z tuzemskych stavebnich projekti,

které se oproti ptivodnimu planu vyrazné prodrazily, je znamy tunel Blanka.

Tato studie predstavuje hlavni zjiSténi z akademického ¢lanku, ktery jako prvni empiricky
vyhodnocuje dopady této legislativni zmény z roku 2016. Teoreticka vychodiska, podrobny

popis metodologie i detailni vysledky jsou uvedeny v ptivodnim akademickém ¢lanku.

Neuplné smlouvy ve verejnych zakazkach

Vsechny uzavirené smlouvy jsou tzv. netplné; nestanovi do posledniho detailu a pro
veskeré mozné okolnosti, co maji smluvni strany délat. Cim sloZit&jsi, komplexné&jsi
a zahrnujici vice smluvnich stran smlouva je, tim je i vétsi pravdépodobnost, Ze dojde
na situaci, kterou smlouva nepredjima. A plati to i v pripadé€ verejnych zakazek.
Takové smlouvy pak vyzaduji pozdéjsi doplnéni nebo tipravu. U komplexnich a éasove

naro¢nych projekti (napi. stavebni nebo IT systémy) se mohou v pritbéhu implemen-
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tace meénit jak pozadavky zadavatele, tak napriklad i dostupné technologie,

a proto je pravdépodobnost pottreby upravy smlouvy vysoka.

Netuplnost smluv vede k zasadni otazce ve verejnych zakazkach, a to, jakou mirou
diskrece by méli zadavatelé verejnych zakazek disponovat. Na jednu stranu plati, zZe
¢im vétsi miru diskrece zadavatelé maji, tim flexibiln€ji mohou doplnit nebo
upravovat smlouvy dle potreb a tim jednoduseji resit vzniklé problémy. V takovém
pripadé vede vyssi diskrece k lepSimu zadani a implementaci zakazek. Na druhou
stranu vysoka mira diskrece otvira prostor pro korupci a miize byt zneuzita ke zvyseni

naklada pro zadavatele (a ziski dodavatelt) bez odpovidajiciho prinosu.

Reforma z roku 2016

Do jna 2016 platila v Ceské republice striktni pravidla na tpravy uzavienych smluv
ve vefejnych zakazkach. Pokud doSlo k navySeni nékladt (tzv. viceprace), zadavatel
nemohl smlouvu jednoduse upravit a navysit cenu realizace zakazky. Misto toho musel
ve vétsSiné pripadt vypsat nové vybérové rizeni oteviené vSem firmam. To bylo administra-
tivné nakladné a vyrazné prodluzovalo dobu trvani projektu, coz nasledné také zvysovalo
naklady projektu (delsi uzavirka mésta, kviili které lidé cestuji del$i dobu a podobné).
Alternativou tehdy bylo vyuzit méné transparentni postup zvany ,jednaci fizeni bez
uverejnéni“. Tento postup byl vsak mozny, pouze pokud dodateéné stavebni prace ci
dodavky zboZi a sluzeb byly nezbytné a v disledku nepiedvidanych okolnosti a nova
smlouva byla technicky ¢i ekonomicky neoddélitelnd od smlouvy ptivodni. Za téchto
podminek mohla byt dodateéna zakazka zadana téZze firmé. Dodatecné vydaje vsSak
nesmély prekrocit 30 % ceny z ptivodni smlouvy. Zadavatel navic musel dolozit divody,
proc¢ nebylo mozné vyhlasit oteviené fizeni (napt. z divodu nedostatku casu). Zadavatelé
proto tento postup pouzivali spise vyjimecéné, a to v naléhavych pripadech, jako byly

napriklad prirodni katastrofy.

Reforma z roku 2016 transponovala evropskou smeérnici do ¢eského pravniho radu
a umoznila ménit uzavirené smlouvy bez nutnosti vypisovat nové vybérové rizeni. Podle
divodové zpravy si zakon klade za cil ,stanovit nova jasna pravidla, predchazet korupci,
zajistit efektivni vyuziti verejnijch prostiredkit a urychlit dokoncovani verejnijch zakazek,

pricemz ma byt zachovana vysoka turoven transparentnosti a férovosti rizent'.
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Podle novych pravidel je zména smlouvy pripustni, pokud neni podstatna, tj. pokud
nemeéni povahu smlouvy. Zména se povazuje za podstatnou napriklad tehdy, pokud meéni
okruh firem, které by se mohly vybérového rizeni icastnit, nebo pokud vede k podstat-
nému rozsireni rozsahu plnéni. Nova pravidla rovnéz omezuji nejvyssi mozné financéni
navySeni.3 Dillezitym aspektem této reformy byla jeji retroaktivni slozka — nova pravidla
pro upravy smluv se vztahovala i na jiz probihajici smlouvy, které byly uzavreny

maximalné 3 roky pred 1. fijnem 2016.

Popis pouzitych dat

Nase empiricka analyza je zaloZena na kompletni databazi ceskych verejnych zakazek
s predpokladanou hodnotou nad zhruba 6 mil. Ké v pripadé stavebnich praci a 2 mil. K¢
v pripadé dodavek a sluzeb.4 Pracujeme tak s témeér 20 tisici zakazkami vysoutézenymi

mezi lednem 2014 a prosincem 2017.

Zasadni proménnou pro vyhodnoceni dopadu reformy je tzv. predpokladana hodnota
verejné zakazky. Predpokladané hodnoty zakazek vyuzivime pro normalizaci vitézné
nabidky a vysledné ceny verejné zakazky, coz nAm umoznuje srovnavat vyvoj relativnich
cen v jednotlivych odvétvich pred a po reformé.5 V analyze vyuzivime rovnéz informace

o smlouvéach k verejnym zakazkam ze Slovenska.t

Dopad reformy na pravdépodobnost zmény smlouvy

Reforma pravidel dle o¢ekavani vedla ke zvySeni podilu zakéazek, u kterych byla v pribéhu
plnéni upravena smlouva a zménéna cena. Zvyseni bylo patrné predevsim mezi zakazkami
ve stavebnictvi, které jsou pro vyssi komplexnost a delsi dobu projektii nachylnéjsi
k nutnym zménam. Podil stavebnich zakazek, u kterych dochazi ke zméné ceny, se
vySplhal aZz ke 40 %, zatimco u zakazek v ostatnich odvétvich zistal podil na trovni

jednotek procent.

3 Vice detaild o finanénich limitech na navyseni ceny je dostupnych v ptivodnim akademickém ¢lanku. Clanek je
dostupny na nasledujicim odkazu ©

4 Podle zakona musi zadavatelé zverejiiovat podrobné informace o vSech zakazkach s predpokladanou hodnotou nad
uvedenymi limity v online systému zvaném Véstnik vefejnych zakazek. Data byla zakoupena od spolec¢nosti Datlab s.r.0.,
ktera data stahla a ruéné zpracovala. Online systém je dostupny na nésledujicim odkazu ©

5 Datova sada obsahuje podrobné informace o kazdé zakazce, véetné odvétvové Kklasifikace projekti (CPV kody),
inZenyrskych odhadi predpokladané hodnoty zakazky, cen vitézné nabidky, vyslednych cen, po¢tu uchazec¢i a identit
dodavateli a zadavateli a datum, kdy byla smlouva podepsana.

6 Data byla stazena z ©
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Asymetricky dopad reformy na smlouvy ve stavebnictvi, oproti ostatnim sektortim,
umoznuje odhadnout kauzalni dopad reformy na primérnou vitéznou cenovou nabidku,
na prameérnou vyslednou cenu a na celkové naklady verejnych rozpocti. Reformé byly
vystaveny predevsim smlouvy ve stavebnictvi (experimentalni skupina), zatimco
ostatni smlouvy byly reformou ovlivnény minimalné a povazujeme je tedy za kontrolni

skupinu.”

Graf 1 zobrazuje vyvoj podilu zakazek se zménénou plivodné vysoutéZenou cenou.
Horizontalni osa datuje uzaviceni smlouvy, ne jeji zménu. Z toho divodu a z divodu
retroaktivity zmény pravidel se rist podilu smluv objevuje jiz pro smlouvy, které byly
uzaviené pred piijetim reformy. Cim tésnéji pfed reformou byla smlouva uzaviena, tim
vétsi je pravdépodobnost, Zze mohla byt béhem svého trvani vystavena vlivu reformy

a mohlo u ni dojit ke zméné ceny.

Graf 1: Reforma zakazek vedla k nartstu podilu smluv
s navySenim puvodné vysoutéZené ceny
(% podil zakazek, u kterych doslo ke zméné piivodné vysoutézené ceny)
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Pozndmka: Graf ukazuje podil zakdzek, u kterjjch doslo ke zméné smlouvy a vyse smluvni ceny. Cas na horizontdlni
ose odpovida tomu, kdy byla zakazka vysoutéZena. VSechny smlouvy vysoutézené po iijnu 2016 mohly byt upraveny
podle reformni tpravy, smlouvy vysoutézené pred rijnem 2016 mohly byt upraveny v pritbéhu jen pokud trvaly
1 po Fijnu 2016. Kontrolni sektor zahrnuje pritmyslové stroje, technické sluzby, dopravu a energetiku.

7 Teoreticky 1ze odhadovany vliv povaZzovat za efekt rozdilné intenzity reformy. V takovém piipadé nase odhady mirné
podhodnocuji skutec¢ny vliv reformy na sledované parametry.
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Tri skupiny zakazek podle data uzavrreni smlouvy

Hlavni pozornost vénujeme dopadu na prumérnou vyslednou cenu zakazek, tj. pri-
mérné cené vSech zakazek vcetné jejich navyseni v pritbéhu plnéni. Retroaktivita reformy

vedla k tomu, ze kazdou ze sledovanych zakazek miizeme zatadit do jedné ze tii skupin:

1. Zakazky vysoutéZené pred reformou a ukoncené tak, Ze se na né reforma nevztaho-
vala (tj. zakazky neovlivnéné reformou).

2. Zakazky vysoutézené pied reformou, ale kviili retroaktivité u nich reforma vedla
k pfedem necekané moznosti upravit ptivodni smlouvu a cenu.

3. Zakazky vysoutézené po reformé, tedy v dobé podavani soutéznich nabidek vSechny
strany védély, Zze bude mozné cenu zménit v pribéhu smlouvy. Pokud reforma vedla
ke zméné chovani firem v podavani nabidek, pak jsou to stavebni zakazky v této skupiné,
které by mély byt reformou ovlivnény.

Rozdilné okolnosti provazejici kazdou ze tti skupin zakazek mohly vést k jinému dopadu
na vyslednou cenu. Z toho diivodu rozlisujeme vliv na jednotlivé skupiny zakazek, respek-
tive obdobi, ve kterych byly tyto zakazky vysoutézené. Odhadujeme, zda a jak reforma
zménila primérnou vyslednou cenu v kazdé ze tii skupin zakazek zvlast. Klicové je pak

srovnani druhé a tieti skupiny vici té prvni, reformou nedotcené.

Graf 2 zobrazuje, jak jsme rozdé€lili® smlouvy do prvni skupiny (smlouvy uzaviené mezi
2014/01 a 2015/04), druhé (smlouvy uzaviené mezi 2015/04 a 2016/04) a treti skupiny
(smlouvy uzaviené mezi 2016/10 a 2017/12) podle data uzavreni smlouvy.9 Nasledneé srov-
navame prumeérnou vyslednou cenu zakazek mezi prvni a druhou skupinou smluv, mezi
druhou a treti, a predevsim mezi prvni a treti. Prave posledni srovnani predstavuje dlouho-
doby vliv reformy na priimeérnou vyslednou cenu zakazek. Rozdil mezi prvni a druhou

skupinou zakazek zachycuje doc¢asny vliv, ktery byl zptisobeny retroaktivitou reformy.

Graf 2: Klasifikace zakazek do skupin na zakladé data uzavreni smlouvy

Smlouvy uzaviené Smlouvy uzaviené Smlouvy uzaviené v tomto obdobi
v tomto obdobi nebyly v tomto obdobi byly vysoutéZzené s védomim,
reformou ovlivnény mohly byt upraveny  Ze budou mozné jejich pozdéjsi Upravy
(prvni skupina). (druha skupina). (tFeti skupina).

ZAVEDEN{ REFORMY
i
[ o [ o o
leden 2014 duben 2015 duben 2016  Fijen 2016 prosinec 2017

8 Data neumoziuji presné identifikovat do jaké skupiny spada kazda jednotlivd smlouva. Jednotlivé smlouvy tak fadime
do skupin podle toho, kdy byly uzaviené.

9V priloze publikovaného ¢lanku ukazujeme, Ze vysledky zlistavaji robustni i pfi volbé jinych datumi oddélujicich prvni
dvé skupiny.
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Dopad reformy na prumeérnou vyslednou cenu zakazek

Dlouhodoby dopad reformy na prameérnou vyslednou cenu zakazek je nulovy.
Srovnani cenového vyvoje mezi prvni a treti skupinou zakazek ukazuje, zZe reforma
dopad na primérnou vyslednou cenu neméla. Zména primérné vysledné ceny zakazek
ve stavebnictvi mezi prvni a tfeti skupinou zakazek se totiz nelisi od zmény primeérné

vysledné ceny zakazek v ostatnich sektorech mezi stejnymi skupinami zakazek.1©

Kratkodoby dopad reformy predstavuje cenovy rozdil mezi prvni a druhou skupinou
zakazek. Reforma docasné zvysila vyslednou cenu o zhruba 2 % predpokladané hodnoty
zakazky a rozdil je statisticky vyznamny. To znamena, Ze u jiz uzavienych smluv, které
byly diky retroaktivité reformy vystaveny moznosti jednodussiho upraveni ceny, doslo

k navySeni primérné vysledné ceny.

Nizsi cena vitézné nabidky

Dlouhodoby dopad reformy zakazek na primérnou vyslednou cenu zakazek byl tedy
nulovy, a to navzdory vyraznému nartstu podilu smluv, u kterych v pribéhu plnéni doslo
ke zméné a navyseni ceny. To je mozné jen proto, Ze primérna vitézna cenova nabidka
po reformé klesla, a to o priblizné 3 % predpokladané hodnoty zakazky. K pozdé€jsimu
navySeni cen tak dochéazi u v priméru levnéji vysoutézenych zakazek a samotné navyseni

cen pouze vraci vyslednou cenu zakazek na pred-reformni uroven.

Graf 3 ukazuje, jak se rozdil mezi predpokladanou hodnotou zakazky a vysoutéZenou
cenou liSily v jednotlivych c¢tvrtletich pred reformou a po reformé pro zakazky ve sta-
vebnictvi a pro ceské zakazky mimo stavebnictvi. Graf 3 tedy ukazuje tzv. dynamické

rozdily-v-rozdilech, které predstavuji priblizné 3 % predpokladané hodnoty zakazky.:

10 Odhady metodou rozdilu-v-rozdilech se drobné lisi podle specifikace modelu vrozsahu mezi -0,7 a -0,2 %
predpokladané hodnoty zakazky, ale rozdily nejsou statisticky vyznamné. Takové odhady interpretujeme jako nulovy
dlouhodoby vliv reformy na primérnou vyslednou cenu.

1 Ke tfem procentim vede i bodovy odhad rozdilu-v-rozdilech. Pro ovétreni nasich vysledkt jsme odhad replikovali
na datech o stavebnich zakazkach ze Slovenska, kde transponovali stejnou smérnici EU jiz diive. Vysledky jsou velmi
podobné. Vysoutézena cena v ¢eskych stavebnich zakazkach je po reformeé o priblizné 2 az 3 % predpokladané hodnoty
zakazky nizsi nez na Slovensku. Vyhoda kombinace dvou kontrolnich skupin (¢eské nestavebni zakazky a slovenské
stavebni zakazky) je, ze kazd4 specifikace kontroluje pro jiné okolnosti, které mohou teoreticky ovlivnit nase vysledky
a zavéry. Ceské nestavebni zakazky kontroluji tuzemské okolnosti (nap¥. zména ceny prace, zména dani, inflace, ménovy
kurz koruny), zatimco slovenské stavebni zakazky kontroluji pro mozné vlivy tykajici se stavebniho odvétvi v regionu
(napft. cena materialu). V obou ptipadech ale vychazi, ze vitézna cenova nabidka klesla o 2 az 3 % predpokladané hodnoty
zakazky.
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Graf 3: Dopad reformy zakazek na vysoutéZenou cenu byl negativni
(% rozdil primeérnych cen zakazek v reformou dotéeném
sektoru stavebnictvi a sektory nedotéenymi)
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Poznamka: Graf ukazuje Cturtletni rozdily mezi stavebnimi a kontrolnimi zakazkami v podilech vysoutéZenych cen
na predpokladanijch hodnotach zakazek. Rozdily jsou normalizované tak, aby v 1. ¢turtleti 2016 byl rozdil nulovy.

V této analyze zaloZzené na dynamickém rozdilu-v-rozdilech kontrolujeme pro tzv. fixni efekty odvétvi na urovni
Ctyrmistnych kédit CPV*2, druh zadavactho Fizeni a typ hodnoticiho kritéria.

Pokles primérné ceny vitézné nabidky po reformé naznacuje, Ze firmy si byly a jsou
védomy moznosti upraveni smlouvy vcetné ceny zakazky, pokud by doslo na viceprace,
a proto maji mensi sklon podavat opatrné, tedy vyssi cenové nabidky. Po reformé se sice
zvySila pravdépodobnost navySeni ceny, primérny nartst ale pouze dorovnava ptivodni

pokles ceny vitézné nabidky.

Dopad na vydaje verejnych rozpocta

Zatim jsme ukézali, Ze reforma zakazek k dlouhodobé zméné prameérné vysledné ceny
zakazek nevedla. I tak je ale mozné, Ze reforma vedla k riistu celkovych verejnych
vydaju na vefejné zakazky. Pokud by totiz ke zvySeni ceny vii¢i ptivodné vysoutézené
dochazelo castéji mezi nejdrazsimi zakazkami (s nejvyssi predpokladanou hodnotou), tak
i mensi pocet zakazek navySenych o nékolik procent mohl vyznamneé zvysit celkové vydaje
verejného sektoru na verejné zakazky. Tato domnénka vychazi z anekdotické evidence,

ale lze ji vysvétlit i teoreticky.

12 Seznam CPV kodi je dostupny na webu ©
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S vyjednavanim o dpravé smlouvy a navysSeni ceny jsou totiZz spojené administrativni
(transakéni) naklady, napft. v podobé zaplaceni advokatni kancelare nebo tymu internich
pravniki, ktefi v danou dobu nemohou pracovat na jiném projektu. Takové naklady jsou
casto fixni bez ohledu na velikost zakazky nebo alespon rostou pomaleji nez cena zakazky.
V takovém pripadé se dodavatelé malych zakazek spiSe rozhodnou nést dodatecné naklady
vicepraci sami (protoze je to vyhodn€jsi nez nést naklady vyjednavani), zatimco dodavatelé
velkych zakazek mohou mit vétsi tendenci vyjednavat o navyseni ceny. Druhé vysvétleni je,

Ze vétsi zakazky jsou komplexnéjsi a samy o sobé vic nachylné k potiebé vicepraci.

Ze se zvyseni cen objevuje ¢astéji u vétsich zakazek, je patrné i v datech. Zatimco ve spodni
desetiné nejmensich zakazek (podle predpokladané hodnoty) dochazelo ke zméné ceny
pouze v pripadé jednotek procent, u stredné velkych zakazek u zhruba 10 % zakazek
a v nejdrazsi skupiné zakazek se ceny ménily u zhruba 35 %. Je tak zirejmé, zZe reforma mohla

zvysit celkovou nakladovost zakazek, i kdyz se primeérna vysledna cena zakazek nezménila.

Pokud pfi kvantifikaci dopadt reformy na celkové naklady vazime kazdou smlouvu jeji
predpokladanou hodnotou, prikladame vétsi vahu hodnotnéjsim zakazkam. Tento pristup
1épe zachycuje vliv reformy na celkové naklady verejného sektoru. Odhad ukazuje na rist
celkovych nakladti na zakazky o zhruba 2,5 % v dtsledku reformy. Detailn€jsi analyzy
navic ukazuji, Ze tento rist byl zptisoben mensim poc¢tem velkych zakazek, u kterych
doslo k navyseni vysoutézené ceny. Pokud z analyzovanych smluv vyjmeme pftiblizné
20 nejvétsich, kazdou s hodnotou nad 1 miliardu K¢, dopad reformy na celkové vydaje

verejného sektoru vychazi opét jako nulovy.

Dopad reformy na kvalitu dodanych projektu

Z pohledu verejné politiky jsou dilezité i jiné dopady reformy na fungovani verejnych
zakazek neZ jen vliv na vyslednou cenu. Casto pouZivanym mé¥itkem kvality vefejnych
zakazek je rychlost, respektive zpozdéni v dodani zakazky. Napriklad dalnice postavena
o tfi roky pozdé€ji je pro spole¢nost méné hodnotna nez dalnice dokonéena vcas, i kdyby

byla o par procent drazsi.

Pro kvantifikaci kvality realizovanych zakazek vnasi analyze vyuZivame inovativniho
zptsobu a ukazujeme, Ze reforma zakazek kvalitu ziejmé neovlivnila. Za kvalitu projektu
povazujeme relativni negativni hodnotu oprav prumérné realizované zakazky v nékolika
letech nasledujicich po dokonéeni zakazky. Vezméme si priklad dvou stejné dlouhych tiseki
silnice, kazdy za 50 miliont K¢. V letech po dokonceni dalnice vSak bylo potteba vypsat dalsi

vefejné zakazky na opravy obou tseki. Prvni s pfedpokladanou hodnotou 5 milioni K¢,
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druhé 20 milioni Ké. Nas zptisob méteni kvality projektu predpoklada, Ze za jinak shodnych
podminek je kvalita prvniho tiseku dalnice vyssi, protoze vyzaduje méné nakladnou opravu.
Hodnoty naseho méreni kvality tak v tomto prikladu odpovidaji -0,1, tedy -10 % v pripadé
prvniho tseku a -0,4, tedy -40 % v pripadé druhého tseku. Pro kazdou dokoncenou stavebni
zakazku v datech tedy spocitame predpokladanou hodnotu oprav v nasledujicich letech, toto
¢islo vydélime predpokladanou hodnotou zakazky a vynasobime minus jednou. Vysledkem
je spojity index kvality projektu. Cim vy$s$i hodnota indexu (nizsi zaporné éislo v abso-

lutni hodnoté), tim vyssi kvalita projektt.

Graf 4: Reforma na kvalitu realizovanych zakazek dopad neméla
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OBDOBI PRED REFORMOU —+— OBDOBI PO REFORME
I

ZAVEDENi REFORMY

0,05

Index kvality realizovanych zakazek

-0,05 i I — i i i
Q1 Q@2 Q3 Q4 Q1 Q@ Q3 04 Q1 Q@ Q3 04 QI Q@ a3 o4
2014 2014 2014 2014 2015 2015 2015 2015 2016 2016 2016 2016 2017 2017 2017 2017

Cas (¢tvrtleti)

Poznamka: Graf zobrazuje vjvoj indexu kuvality projektit verejnych zakazek ve stavebnictui. Koeficienty pochazeji
z regrese indexu kvality na ¢turtletni indikatorové proménné. Odhady indexu jsou normalizované na nulovou hodnotu
v 1. ¢turtleti 2016. Kontrolujeme fixni efekty odvétvi na trovni étyrmistnych kédiu CPV, druh zadavactho ¥izeni a typ
hodnotictho kritéria.

Nas index kvality realizovanych zakazek je aplikovatelny vyhradné na stavebni zakazky
v Ceské republice. Z toho diivodu nemiizeme vyuZit kontrolni skupiny a sledujeme
pouze vyvoj indexu kvality stavebnich zakazek v dobé pred a po reformé. Graf 4 ukazuje
vyvoj indexu primeérné kvality zakazek méreného jako kumulované opravy za 3 roky
po dokonceni ptivodni zakazky. Je patrné, Ze kvalita zakazek v ¢ase rostla. Rostouci trend
kvality je ale patrny nejen po reformé, ale i pred ni. Reforma tak pravdépodobné kvalitu

realizace (stavebnich) zakazek neovlivnila.13

13 Ve studii pracujeme s nékolika moznymi specifikacemi, které se 1i§i sledovanou dobou, po kterou opravy pocitdme
do indexu nebo zda opravy v jednotlivych letech diskontujeme jingym parametrem. Rizné diskontovani tak vede k jiné
mire kvality, pokud stejny projekt vyzaduje opravu za rok provozu nebo za 5 let provozu, coz odpovid4 rozdilnému
vnimani kvality pvodné dodaného projektu. Zména specifikace neovliviiuje nase zaveéry.

13



KDYZ SE SMLOUVY MOHOU MENIT: DOPADY FLEXIBILNEJSICH PRAVIDEL NA VEREJNE ZAKAZKY IDEA 2025

Zavér a transakéni naklady

Klicovym zjisténim na$i empirické analyzy je, Ze mozZnost tpravy smlouvy v pribéhu
jejiho plnéni z diivodi vicepraci neméla dopad na priimérnou vyslednou cenu vefejnych
zakazek v Ceské republice. Reforma navic ziejmé v priméru neovlivnila kvalitu realizova-
nych zakazek. K tomu se pridava nekolik dalsich zjisténi: (1) Kvili retroaktivité reformy
na jiz uzaviené, ale jesté plnéné smlouvy doslo k do¢asnému nartstu primérné vysledné
ceny v obdobi pred tim, nez dodavatelé snizili své cenové nabidky. (2) Velké zakazky nad
1 miliardu K¢, u kterych je vysoka pravdépodobnost, Ze v pribéhu plnéni dojde ke zméné

(navySeni) ceny, zvysily celkové naklady zakazek verejného sektoru o vice nez 2 %.

Z hlediska verejnych politik je dilezitou otazkou, zda a jak reforma zmeénila vysi trans-
ak¢énich naklad spojenych s piipravou a pripadné dpravou smluv. Na jednu stranu
po reformé vyrazné vzrostl podil smluv, u kterych doslo ke zméné ceny. Muselo tedy dojit
k vyjednani mezi zadavatelem a dodavatelem, coz predstavuje dodatecné transakéni nakla-
dy. Na druhou stranu lze predpokladat, ze pred reformou obé smluvni strany kladly veétsi
dtiraz na kvalitu ptivodni smlouvy, protoZe nebylo mozné ji posléze doplnit ¢i upravit. Trans-
akéni naklady pred reformou mohla také zvySovat snaha najit feSeni mozného budouciho

problému vicepraci v ramci restriktivnich pravidel ¢i pripadné vypisovani novych zakazek.

Dopad reformy na vysi transakcénich nékladi je predev§im empiricka otazka. Pii hledani
odpovédi na tuto otazku bohuzel nedisponujeme dostateéné detailnimi daty napriklad
v podobé faktur pravnim kancelarim, detailniho znéni smluv ani informaci o procesu
vyjednavani o dpravach a doplnéni ptivodnich smluv. Z toho diivodu jsme i zdrZenlivi
v celkovém hodnoceni dopadu reformy, tedy zda reforma vedla k efektivnéjsimu fungo-

vani verejnych zakazek, nebo nikoliv.

Nami analyzované zmeény pravidel pro zadavani verejnych zakazek, které mohou mit
vyznamné dopady na verejné rozpocty, by mély byt vzdy doprovazeny podobné peclivym
empirickym vyhodnocenim ex post dopadi. Podobna dopadova analyza by méla byt
soudasti tzv. prezkumi dopadii nové regulace, které se vsak v Cesku doposud realizovaly

velmi zfidka. Zménu by mély prinést novelizované Obecné zasady RIA.4

Reference
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14 Informace Utadu vlady o novelizaci Obecnych zisad RIA k 1. lednu 2025 ©
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