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Uvod

Reformné kroky smerujice k znizeniu verejnych vydavkov (najma v zapad-
nych ekonomikach) a transformacii centralizovaného systému sluzieb vo
verejnom sektore (najma v transformujucich sa ekonomikach a novo trans-
formovanych ekonomikach) s cielom zefektivnit zabezpecovanie sluzieb
viedli k demonopolizécii, decentralizacii a deregulacii systému sluzieb vo
verejnom sektore (Lacasse, 1992; Péteri, Horvath, 2001; Sclar, 2000; Smith,
1996; Walsh, 1995; Brown, Potoski, Van Slyke, 2015) a implementacii novych
alternativnych pristupov k poskytovaniu sluZieb vo verejnom sektore
(Alternative Service Delivering Arrangements - ASDA) ako r6znych foriem
partnerstva verejného a sukromného sektora v tejto oblasti (Digler, Moffett,
Struyk, 1997; Donahue, 1989; Green, 2002; Hefetz, Warner, 2004; Hirsch,
1991; Miranda, Andersen, 1994; Bel, Rosell, 2016). Kontrahovanie sluzieb
vo verejnom sektore je naj¢astejsie uplatiiovanym alternativnym pristupom
k poskytovaniu sluzieb vo verejnom sektore.

Vedecka monografia svojim zameranim reaguje na problematiku exter-
nalizacie produkcie sluzieb vo verejnom sektore, ktora je aktudlnou nielen
z pohladu rozvoja teédrie verejnej ekondmie, ale aj z pohladu riesenia pro-
blému efektivneho manazmentu sluzieb v praxi verejného sektora. Kedze
externalizacia produkcie sluzieb vo verejnom sektore sa realizuje na zakla-
de zmluvného vztahu - kontraktu medzi verejnou instituciou a externym
subjektom (mdze nim byt sukromna, neziskova alebo ina verejnd organi-
zacia), v literature sa spdja s pojmom kontrahovanie sluzieb vo verejnom
sektore (Cooper, 2003; Kettner, Lawrence, 1990; Macneil, 1978; Rehfuss,
1989; Petersen, Hjelmar, Vrangbaek, 2018).

V celosvetovom rozmere je problém externalizacie produkcie/kontra-
hovania sluzieb vo verejnom sektore predmetom zaujmu odbornej i laickej
verejnosti uz takmer tri desatrocia (Savas, 1987; Osborne, Gaebler, 1993; Kett],
1993; Petersen, Hjelmar, Vrangbaek, 2018; Yescombe, Farguharson, 2018)
aj preto, ze kazdoro¢ne vlada kazdej krajiny vynaloZi nemalu ¢ast verej-
nych prostriedkov na financovanie sluzieb kontrahovanych stkromnymi
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aneziskovymi organizdciami, a ako sa zd4, vyznam kontrahovania sluzieb
vo verejnom sektore neustale rastie, najma z pohladu prehodnotenia jeho
efektivnosti (Kettl, 1993; Donahue, 2002; Martin, 1999; Brudney et al., 2005;
Miranda, Andersen, 1994; Petersen, Hjelmar, Vrangbaek, 2018; Monteduro,
2014).

V sucasnosti, pokial ide o externalizaciu produkcie/kontrahovanie
sluzieb vo verejnom sektore, uz svetova ekonomicka teéria neriesi otazku,
¢i kontrahovat, ale ako proces kontrahovania riadit. Otazka teda znie,
¢o je zakladom uspe$ného kontrahovania sluzieb ¢i podmienkou rastu
efektivnosti a kvality kontrahovanych sluzieb vo verejnom sektore? Ndjst
odpoved na tato otazku, aj napriek mnozstvu vedeckych $tudii tejto pro-
blematiky, je tazké. Déovodom je skutoénost, Ze drviva vidsina zahranic-
nych $tadii sa stistreduje na problém porovnania nakladovej efektivnosti
internalizacie a kontrahovania sluzieb zjednodusene vnimany z perspek-
tivy tedrie principal - agent (Brudney et al., 2005; Greene, 2002; Digler,
Moffett, Struyk, 1997; Hodge, 2000; Kamerman, Kahn, 1989; Savas, 1987;
Sclar, 2000; Siegel, 1999). Rovnako je to so skimanim danej problematiky
v nadich podmienkach (Beblavy, 2006; Si¢akova-Beblavd, 2006, 2008;
Balazova, 2006; Majlingova, 2004; Merickova, 2004, 2005, 2007, 2008;
Nemec, 2005, 2007, 2012) ¢i v podmienkach susednej Ceskej republiky
(Fantové Sumpikové, 2009; Pavel, 2006; Ochrana, 2008; Rousek, 2009;
Nemec, 2012). Toto zjednodusené vnimanie problému externalizacie sluzieb
vo verejnom sektore je obmedzené vylu¢ne na riesenie otazky ,,make or buy*
- tj. ¢i zabezpedit sluzbu vlastnymi kapacitami, alebo kontrahovat.

Novsie zahrani¢né (Bel, Fageda, Warner, 2010; Bel, Rosell, 2016; Benito,
Guillamoén, Bastida, 2015; Dijkgraaf, Gradus, 2013; Gradus, Dijkgraaf,
Wassenaar, 2014; Petersen, Hjelmar, Vrangbaeket, 2018; Bel, Gradus, 2018;
Simdes, Cruz, Marques, 2012) aj doméce (Kopri¢ et al., 2018; Nemec, Sou-
kopova, Mikusova Meri¢kovd, 2020; Soukopovd, Klimovsky, 2016; Sou-
kopova, Klimovsky, Ochrana, 2017) studie poukazuju na kontroverznost
dopadov kontrahovania na nakladovu efektivnost, a naznacuju teda isté
problémy v oblasti kontrahovania, ale nedavaji jasnt odpoved na pri¢inu
tychto problémov.

Sticasny stav poznania problému externalizdcie, teda produkcie/kon-
trahovania sluZieb vo verejnom sektore neponiika odpoved, preco tento
ndstroj, ktory by mal byt z pohladu ekonomickej teorie uspesny a zvysit
efektivnost zabezpecovania sluZieb, v praxi verejného sektora casto zly-
hdva.
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Vlastna niekolkoro¢nd vyskumna ¢innost v oblasti kontrahovania
sluzieb vo verejnom sektore podporovana v ramci viacerych vyskumnych
projektov (VEGA, APVV, GACR) je motivovand snahou vyplnit toto
vakuum existujuce v teérii nielen v domacom, ale aj v medzinarodnom
kontexte a pontknut mozné rie§enia aj pre prax manazovania sluzieb vo
verejnom sektore. S tymto poslanim je definovany ciel, metodika monografie
a jej obsah.

Cielom monografie je:

1. vymedzit externalizaciu produkcie/kontrahovanie sluzieb vo verej-
nom sektore a podmienky dané reformou verejnej spravy pre vznik
tohto pristupu k poskytovaniu sluzieb vo verejnom sektore z pohla-
du sucasného stavu poznania v medzindarodnom kontexte,

2. konfrontovat tento teoreticky pohlad s vysledkami vlastnych empi-
rickych vyskumov v podmienkach Ceskej a Slovenskej republiky,

3. vyvodit zavery vztahujuce sa k platnosti teoretickych predpokladov
v podmienkach praxe, $pecifickych pre Ceskt a Slovensku republiku
a ponuknut mozné rieenia pre prax manazovania sluzieb vo verej-
nom sektore.

Kazdej z troch uvedenych sucasti ciela si venované samostatné Casti,
kapitoly monografie, kde zodpovieme nasledujuce vyskumné otazky pro-
strednictvom vlastného primarneho a sekundarneho vyskumu zalozeného
na vlastnej inovativnej metodike:

1. Kedy a preco by malo kontrahovanie sluZieb vo verejnom sektore
priniest zvysenie efektivnosti? (kontrahovanie sluzieb vo verejnom
sektore z pohladu teorie).

2. Prindsa kontrahovanie sluzieb vo verejnom sektore v podmienkach
Ceskej a Slovenskej republiky zvysenie efektivnosti? (prax kontra-
hovania sluzieb vo verejnom sektore v podmienkach Ceskej a Slo-
venskej republiky).

3. Prelo kontrahovanie sluZieb vo verejnom sektore v podmienkach
Ceskej a Slovenskej republiky neprindsa zvysenie efektivnosti?
(obmedzena platnost tedrie kontrahovania sluzieb vo verejnom sek-
tore v podmienkach Ceskej a Slovenskej republiky a z toho vyplyva-
juce odporucania pre prax manazovania sluzieb vo verejnom sektore).

Monografia je spracovand s podporou projektu GA19-06020S Alterna-
tivni zptisoby poskytovani sluzeb.
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1 Externalizdcia produkcie/
kontrahovanie sluzieb vo verejnom
sektore z pohladu tedrie

Charakter riadenia verejnej spravy sa v priebehu posledného storocia vyvijal
a presiel mnohymi zmenami. Tieto zmeny okrem iného predstavuju za-
sadné prehodnotenie fungovania verejného sektora ako poskytovatela
verejnych sluzieb, ako aj prehodnotenie vztahu verejného, sukromného
a tretieho sektora a nové postavenie obcana v procesoch zabezpecovania
verejnych sluzieb. Vztah verejného, sukromného a tretieho sektora v zabez-
pecovani verejnych sluzieb sa v poslednych desatrociach zmenil z riadia-
ceho a kontrolného (do 70. rokov 20. storocia), cez konkurencny (70. az
80. roky 20. storocia) na partnersky (prelom 20. a 21. storocia) a umoznil
vznik novych, alternativnych pristupov k poskytovaniu verejnych sluzieb.
Cielom je zefektivnenie procesu poskytovania verejnej sluzby jeho deby-
rokratizaciou a zvy$ovanim vykonnosti produkcie sluzby s orientaciou na
obcana. Nasledujtica kapitola priblizuje genézu reformy verejnej spravy so
zmenami v pristupoch k poskytovaniu sluzieb vo verejnom sektore,
ktoré vytvorili predpoklady pre vznik kontrahovania sluzieb vo verejnom
sektore ako jedného z alternativnych pristupov k poskytovaniu verejnych
sluzieb. Kapitola sa taktieZ venuje teoretickej podstate kontrahovania sluzieb
vo verejnom sektore.
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1.1 Vyvoj pristupov k reforme riadenia
verejnej spravy

Problematikou reforiem riadenia verejnej spravy sa zaobera cela rada auto-
rov (Denhart, 2000, 2008; Drechsler, 2005; Klimovsky, 2010; Nemec, 2008;
Nunvarovd, 2014; Ochrana, Pucek, 2011; Osborne, 2002, 2010; Pollitt,

Bouckaert, 2004, 2011, 2017; Anttikoiko, Valkama, 2016; Longo, 2011).

Existuje viacero pristupov k reforme riadenia verejnej spravy, kde domi-

nuju predovsetkym:

- Old Public Administration, New Public Administration - byrokraticky
orientované riadenie na zdklade formalizovanych pravidiel a definova-
nej hierarchie pravomoci. Verejnd sprava predovsetkym orientovand na
vstupy.

- New Public Management - manazérsky orientované riadenie postavené
na trhovych principoch. Verejna sprava predovsetkym orientovana na
vystupy.

- Good Governance a New Public Services - riadenie vyuzivajuce pozi-
tiva konceptu New Public Managementu s eliminaciou jeho obmedzeni
prostrednictvom uplatnenia principu ob¢ianskej participacie. Verejna
sprava predovsetkym orientovana na ob¢ana ako aktivny prvok systému.

- E-Governance - riadenie s vyraznym prvkom demokratizcie verejnej
spravy a obcianskej participacie na sprave veci verejnych prostrednic-
tvom vyuzitia informa¢nych a komunikaénych technoldgii.

Principy a mozné nevyhody jednotlivych pristupov k reforme riadenia
verejnej spravy s zhrnuté v obrazku 1.
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Obrazok 1 Vyvoj zékladnych pristupov k reforme riadenia verejnej spravy

Ranna sprava verejna Tradi¢ny model verejnej Nové riadenie verejnej Suicasné riadenie verejnej
(predr. 1850) spravy (por. 1850) spravy (por. 1980) spravy (por. 2000)
=
Charakteristika: Charakteristika: Charakteristika: Charakteristika:
— 0sobnd lojalita k veducej — Konkurzy — Verejnd volba — Demokracia
osobnosti — Princip zdsluh — Ekonomické hodnoty — Zodpovednost
— Amatéri na Giastocny —Plny tvdzok — Manazérské met6dy — Renesancia statusu
livézok — Byrokraticky model riadenia obcanov
- Ochranérstvo, — Zakonnost — Trhové principy — Zapojenie obanov
rodinkdrstvo — Verejnd volba — Prijimanie nerovnosti —VyuZivanieIT
— Kupovanie dradov — Zameranie na vystup — Stakeholders
— Menej viady — Networking
Nevyhody: Nevyhody: Nevyhody: Nevyhody:
— Nekompetencia —Rigidita — Ekonomickd motivdcia — Vlysoké ndroky na obcanov
—Korupcia — Zameranie na vstupy — Nekritické prijimanie —Solidarita, ochota
— IneuZzivanie tradov — Nizka produktivita tedrie sikromného sektora participdcie, pocitacovd
— Prelinanie verejnych —Neosobné sluzby — Rovnost, spravodlivost, gramotnost
a stikromnych zdujmov aspolutcast —Riziko poklesu kvality
— Zameranie na vy33iu verejnych sluzeb
produktivitu

Zdroj: Spracované podla Linhartovd (2017).

Uskalia byrokratického manazmentu, resp. nedostatky v riadeni verej-
nej spravy viedli k tomu, ze vlady rozvinutych demokratickych krajin sa
zacali zaoberat otdzkou odstranenia, resp. zmiernenia problémov vyply-
vajucich z byrokratického riadenia a moznostou jeho reformy.

Reformy riadenia verejnej spravy mali vyrazné dopady na oblast posky-
tovania verejnych sluzieb v podobe deregulacie, decentralizacie, demono-
polizacie a vyuzivania kapacit sikromného a tretieho sektora s dorazom
na obciansku participdciu na sprave veci verejnych.

Konkrétne pristupy k reforme verejnej spravy sa v jednotlivych krajinach
ligili. Podla Nemca vSak v zasade rozoznavame tri zakladné smerovania

reformy verejnej spravy do roku 2000:

1. Reforma pri zachovani tradi¢ného systému verejnej spravy (napr.

Francuzsko).

2. Umiernena manazérska reforma, ktora vyuziva trhové nastroje, ale
len v obmedzenej miere. Prikladom je realizacia reformnych krokov

v Holandsku.
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3. Manazérska reforma (New Public Management), ktord sa opiera
predovsetkym o aplikaciu trhovych nastrojov vo verejnom sektore.
Tento pristup sa naplno prejavil v reforme verejnej spravy realizo-
vanej na Novom Zélande a v Australii (Nemec, 2000, s. 91).

Governance, alebo good governance ako sti¢asny smer reformy riadenia
verejnej spravy po roku 2000 je postavena na principoch obcianskej parti-
cipacie s cielom nielen zefektivnenia, ale aj demokratizacie verejnej spravy
(Kisner, Vigoda-Gadot, 2017; Pollitt, Bouckaert, 2017).

Skusenosti s uplatnovanim reformy verejnej spravy v podmienkach
vyspelych krajin OECD maju zna¢ne kontroverzny charakter. Nové meto-
dy zabezpecovania verejnych sluzieb otvaraju moznosti zefektivnenia
procesu ich poskytovania, ale zaroven nest so sebou i urcité rizika.

Mnohé vyspelé krajiny sa pri implementacii reformy verejnej spravy
stretavaja s problémom definovania poslania a cielov reformy, od ktorych
potom zavisi obsah, realizdcia a vysledky reformnych opatreni.

Ak by bola byrokracia povazovana za hlavny problém neefektivnosti
verejnej spravy, cielom reformy by malo byt obmedzenie jej monopolného
postavenia v produkcii verejnych sluzieb. V krajinach OECD sa reformné
kroky smerujtce k tomuto cielu uskutoc¢novali pocas poslednych dvoch
desatroci viacerymi sposobmi.

Prvym sposobom bolo zvy$ovanie miery politickej kontroly nad byro-
kraciou (Holandsko - pristup umierneného manazerizmu). V kone¢nom
dosledku to vsak znamenalo len posilnenie byrokracie (nemozno obmedzit
moc byrokracie byrokratickymi opatreniami).

Druhym spdsobom dosahovania tohto ciela bolo zavadzanie principov
trhového mechanizmu a manazérskych metdd riadenia v duchu New
Public Management (NPM) do verejného sektora (Velka Britania, Novy
Zéland). Prezentovanym politickym cielom sa stala snaha o zefektivnenie
fungovania verejnej spravy, a tym sa vytvorila politicka podpora zavadza-
nia technik NPM do systému verejnej spravy. V oblasti §truktury verejnej
spravy nastali zmeny smerom k vytvoreniu vac¢sieho poctu vykonovo
orientovanych jednotiek (Novy Zéland), respektive agentar (V. Britania).
Snahou tohto kroku bola eliminacia vyskytu konfliktnych tloh verejnych
organov a zarucenie vyssej transparentnosti rozhodovacich a riadiacich
procesov vo verejnej sprave. Kladne bola ovplyvnena aj ochrana zamest-
nancov vo verejnej sprave proti politickému vplyvu. Finan¢ny manazment
bol preorientovany z hospodarenia rozpoc¢tového typu na systém podni-
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katelského ucétovnictva so zamerom zvysenia efektivnosti vynakladania
verejnych vydavkov. Zmeny v kontrolnom systéme priniesli azda najvacsie
pozitiva reformy smerom k rastu efektivnosti a u¢innosti kontrolnych
procesov ako spitnej vazby ¢innosti verejnej spravy.

Ako dalsi nastroj reformy verejnej spravy s cielom obmedzit moc byro-
kracie bola uplatinovana metoda privatizacie vo verejnom sektore. Vyrazne
bola tato metdda vyuzivana v USA a v 80. rokoch 20. storocia vo Velkej
Britanii, miernejsie v Holandsku a Franctuzsku. Ani privatizacia v§ak
nedokazala odstranit problémy verejného sektora. Ani trh, ani §tat nie su
dokonalymi systémami. Nemozno presunut uréitu aktivitu z jedného
sektora do druhého bez toho, aby sa zvazila povaha konkrétnej aktivity,
vyhody a nevyhody jej realizécie v jednom ¢i v druhom sektore. Privatiza-
cia prirodzenych monopolov by mala byt doplnena o opatrenia na zacho-
vanie konkurenéného prostredia, pretoze v kone¢nom désledku by mohla
znamenat len premenu verejného monopolu na sikromny.

Dal$im problémom uskuto¢tiovania reformy verejnej spravy v krajinich
OECD je technické spracovanie reformnych programov, ktoré ¢asto nere-
$pektuje poziadavku nadvaznosti ¢iastkovych cielov a jasného definovania
vztahu cielov a nastrojov k ich dosahovaniu. Problémy sa vyskytuju i vo
faze implementacie reformnych opatreni, mnohokrat neexistuju ukazova-
tele uspesnosti ich realizdcie. Chyba systém spitnej vazby, orientacie na
obcana ako na aktivny prvok systému verejnej spravy.

Rie$enie problému navrhuje tedria samoriadenia (Self-Management)
verejnych institacii, sledujica vytvorenie podmienok dosahovania eko-
nomickej vykonnosti (Gallouj, 2002; Blazevic, Lievens, 2004; Manusson
etal., 2003) organizacii vo verejnom sektore s orientaciou na ob¢ana nielen
ako na spotrebitela verejnej sluzby, ale aj ako na spolutvorcu obsahu sluzby
(co-creation) (Gruner, Homburg, 2000; Alam, 2006) aktivne participuju-
ceho v procese jej poskytovania (co-production) (Gallouj, 2002; Blazevic,
Lievens, 2004; Manusson et al., 2003).

Napriek uvedenym problémom so zavadzanim reformy verejnej spravy
vo vyspelych krajinach priniesol tento proces mnozstvo cennych sktsenos-
ti, najma pre krajiny, ktoré prechadzaji procesom reformy verejnej spravy
- postkomunistické krajiny strednej a vychodnej Eurépy.

Napriek rozdielnym vychodiskam reforiem v tychto krajindch dnes
mozeme tvrdit, Ze ponatie ich reforiem je, ¢o sa tyka rétoriky, ¢asto podob-
né ako u zapadnych $tatov. Reformné procesy v tzv. vyspelych zdpadnych
demokraciach a tranzitivnych krajinach nie st vSéak homogénne. Aj ked
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existuju spolo¢né principy verejnej spravy dané Eurépskym spravnym
priestorom (European Administrative Space) ako principy spolahlivosti
a predvidatelnosti, zodpovednosti, participdcie, hospodarnosti, u¢innosti,
konzistencie a profesiondlnosti (Spacek, 2016), hladanie ciest, ako v praxi
tieto principy realizovat, sa moéze medzi jednotlivymi krajinami vyrazne
lisit. Zakladnda odli$nost reforiem verejnej spravy v postkomunistickych
krajinach v porovnani s realizdciou reforiem vo vyspelych demokracidch
je skutocnost, ze prebehli bez ukoncenia procesov tvorby politickej demo-
kracie a vytvorenia legislativnych, ekonomickych a organizaénych pred-
pokladov pre implementaciu principu u¢innosti do verejnej spravy (Bouc-
kaert et al., 2008; Kisner, Vigoda-Gadot, 2017; Pollitt, Bouckaert, 2004,
2011, 2017).

Nosnymi témami na zaciatku realizacie reforiem bola demokratizacia
- obnovenie a rozvijanie praxe nastrojov demokracie po pade totalitného
rezimu. Decentralizdcia rozhodovania v oblasti riadenia verejnej spravy
a predovsetkym posilnenie miestnej samospravy ako Specifického vyrazu
demokracie sa stali kli¢ovymi ulohami reformy politického a administra-
tivneho systému v $tatoch strednej a vychodnej Eurdpy po roku 1990.
Jednym z hlavnych vysledkov reformy bolo zrusenie monopolu centralnej
urovne verejnej spravy na rozhodovanie o otazkach priamo spojenych
s miestnym rozvojom. Decentralizacia véak sama o seba negarantuje vys-
$iu kvalitu verejnej spravy. Este neddvno dominovali nazory, Ze miestne
samospravy su v §tatoch strednej a vychodnej Eurépy stale nie¢im novym
a obc¢ania sa stale musia eSte ucit podielat sa na sprave veci verejnych.

Doélezitym cielom reforiem verejnej spravy v krajinach strednej a vy-
chodnej Eurépy bola tiez depolitizacia a profesionalizacia uradnikov,
a to na vsetkych urovniach verejnej spravy. V obdobi komunizmu $titna
sluzba nebola ,profesionalna®, pretoze nevyzadovala zvlastne vzdelanie
alebo schopnosti a nepdsobila v sulade s etickymi $tandardami. Vyber
a postup zamestnancov bol sprevadzany v sulade s lojalitou ku komunis-
tickym myslienkam a osobnymi vztahmi s priamymi nadriadenymi.
Profesionalna etika uradnikov sa rovnala oddanosti komunistickej ideo-
l6gii a na urcitom stupni kariérneho postupu sa uradnik ¢astokrat musel
stat ¢lenom komunistickej strany. Osobné hodnotenie, ak vobec existova-
lo, bolo len symbolické a suviselo s ideoldgiou. Zamestnanci $tatnych
institucii neboli motivovani k efektivnemu poskytovaniu verejnych sluzieb
v rozsahu a kvalite zodpovedajicej potrebdm obc¢anov (Spacek, 2016).
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Zial' ani reformné procesy verejnej spravy v postkomunistickych kraji-
nach strednej a vychodnej Eurdpy nepriniesli v tejto oblasti vyrazné zme-
ny. Reforma persondlneho riadenia vo verejnej sprave nepatrila k politickym
prioritdim v ziadnej krajine tohto regiéonu (Randma, 2003; Nemec, 2008).
Podobne je tomu aj v pripade finan¢ného riadenia vo verejnom sektore,
kde stale podla Nemca (1997 a 2008) v tejto oblasti dominuju prvky finané-
ného riadenia minulého rezimu - inkrementalne a kratkodobé rozpocto-
vanie, brutto rozpoctovanie, subjektivne a netransparentné alokdcie
zdrojov, doraz viac na kontrolu zhody a vystupu ako na kontrolu vysledku.
To spdsobuje vyrazné spomalenie celého procesu reformy verejnej spravy
a tiez to vedie finan¢nych manazérov vo verejnych organizaciach k uplat-
novaniu nasledujucej ,,klasickej rozpoctovej stratégie®: pozaduj viac zdro-
jov, nez potrebujes, tvoja poziadavka bude urcite ukratend, utrat vSetky
alokované zdroje do konca rozpoc¢tového obdobia, ked nie je mozny trans-
fer do nasledujticeho obdobia (ked usetris, riskujes znizenie limitu v na-
sledujucom obdobi), lobuj celé rozpoctové obdobie za pridelenie dodatoc¢-
nych zdrojov.

Nenaplnenie cielov v oblasti personalneho a finan¢ného riadenia verej-
nej spravy v krajinach strednej a vychodnej Eurépy ma svoj dovod aj vlega-
listickej podobe realizacie reforiem, kedy reforma bola ponata ako zmena
zakonov a nevenovala sa pozornost politickym, ekonomickym a organi-
zaénym podmienkam, ktoré ovplyviiovali procesy zavadzania principov
modernej verejnej spravy do praxe (Dunn, Staronovd, Pushkarev, 2006).
Reformné zmeny v postkomunistické krajiny strednej a vychodnej Eurdpy
boli realizované principom zhora na dol, teda opa¢nym ako v zapadnych
demokraciach, kde realizacii reformy predchadzalo jej prijatie ob¢anmi.
Navyse vela reformnych opatreni v krajinach strednej a vychodnej Eurépy
mala charakter pristupu ,pokus — omyl“ a ich vysledky boli ovplyvnené
vysokou mierou korupcie v tychto krajinach.

Skusenosti teda poukazuji na skuto¢nost, ze ziaden zo spominanych
pristupov k reforme verejnej spravy (zachovanie tradi¢ného systému verej-
nej spravy, umiernena manazérska reforma, New Public Management,
Governance) nie je mozné automaticky aplikovat na podmienky Ceskej
republiky a Slovenska bez zohladnenia $pecifickych politickych, ekonomic-
kych a spolocenskych podmienok. Dokumentuje to teoreticky obsah jed-
notlivych pristupov k reforme verejnej spravy, ktory popisuje nasledujuci
text.



22 KONTRAHOVANIE SLUZIEB VO VEREJNOM SEKTORE — SKUSENOSTI V SLOVENSKEJ A V CESKEJ REPUBLIKE

New Public Management

V ramci reformnych procesov verejnej spravy mozno povazovat vznik
konceptu ,,New Public Management® za najvyznamnej$i moment vo vzta-
hu k poskytovaniu verejnych sluzieb. New Public Management (NPM)
mozno volne prelozit ako nové riadenie organizacii verejnej spravy. NPM,
ako riadenie organizacii verejnej spravy orientované na sluzby, sa stal heslom
a nastrojom riadenia spravy veci verejnych v 90. rokoch 20. storocia s ciefom
zvysit efektivnost a kvalitu vo verejnom sektore, dosiahnut efektivne
a uc¢inné poskytovanie verejnych sluzieb, zaistit socialne garancie obanom.
Jeho korene v$ak siahaji do omnoho skorsieho obdobia a za kolisku jeho
vzniku sa povazuje USA. Vzniku a rozvoju myslienok NPM predchadzala
vlna verejného obstaravania tovarov a stavebnych prac verejnymi organi-
zaciami zo sikromného sektora v 70. rokoch 20. storocia. V tomto obdobi
absentovalo vo verejnom sektore akékolvek systémové riadenie zmluvnych
vztahov medzi verejnym a sikromnym sektorom, ¢o viedlo k mnohym
neuspechom v tejto oblasti. Tieto problémy, ako aj masivny ndrast verejné-
ho obstaravania nielen vyrobkov sikromného sektora, ale aj pravidelnych
dodavok verejnych sluzieb, viedli k nevyhnutnym zmendm v oblasti ria-
denia verejnej spravy v podobe NPM vychadzajtuceho z principov reorga-
nizacie verejnej spravy tak, ako ich popisuju vo svojej praci ,Reinventing
Government® autori Osborne a Gaebler (1993, s. 387)".

Osborne a Gaebler vo svojej praci tvrdia, ze verejna sprava by mala:
1. riadit, nie prikazovat,
umoznit komunitam riesit vlastné problémy, nie jednoducho poskyto-
vat sluzby,
podporovat konkurenciu, nie monopolné prostredie,
byt riadena prostrednictvom cielov,
orientovat sa na vysledky, nie na naklady,
naplnat poziadavky obéanov ako zékaznikov, nie poziadavky byrokracie,
sustredit sa na tvorbu finan¢nych zdrojov, nie na ich minanie,
sustredit sa na prevenciu kriz, nie na ich nasledné riesenie,

N

® N Ww

' Nézovpublikcie, ktord bolavtomto ob“mdobiv USA bestsellerom, prevzalo Hnutie za reorganizaciu verejnej
spravy v obdobi Clintonovej vlady. Na jeho Cele stél viceprezident Al Gore (Cooper, 2003, . 45).
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9. decentralizovat pravomoci,

10. uprednostnit rieSenie problémov s vyuzitim kapacit sikromného sek-
tora a trhovych principov pred rieSenim prostrednictvom verejnych
programov.

Pristup New Public Management odportca uplatiiovanie organizaénych
a Strukturalnych néastrojov podporujucich decentralizaciu riadiacich,
rozhodovacich a kontrolnych procesov, deregulaciu, demonopolizaciu
a vyuzitie kapacit sukromného sektora v systéme zabezpecovania verejnych
sluzieb (Alonso, Clifton, Diaz-Feuntes, 2013).

Medzi takéto nastroje patri napr. vytvorenie $irokej $kaly moznosti
alternativneho poskytovania verejnych sluzieb - priestoru pre realizéciu
roznych foriem partnerstva verejného a sukromného sektora v tejto oblas-
ti. ,New Public Management vyjadruje uplatiiovanie metdd a technik
sukromného sektora v poskytovani verejnych sluzieb“ (Lane, 2000, s. 3).

Rozsah uplatnenia koncepcie NPM v rdamci reformy riadenia verejnej
spravy v roznych krajinach sa lisi nielen z dovodu rozdielnych historickych
zakladov verejnej spravy, ale aj z dovodu obav z moznych rizik spojenych
s tvorbou konkurenéného prostredia vo verejnom sektore (na jednej strane
krajiny ako Australia a Novy Zéland aktivne uplatnujice NPM, na druhej
strane je tradi¢né byrokratické Francuzsko).

New Public Managementom, alebo inak povedané zavadzanim nastro-
jov a technik riadenia a rozhodovania typickych pre sukromny sektor do
verejného sektora, sa zaoberaju viaceri autori: Osborne, P. S.; Pollitt, Ch.;
Hood, Ch.; Aucoin, P.; Jackson, C. V,; Bouckaert, G.; Lane, J. E.; Walsh, K;;
De Vries, J.; Dimeski, B.; Greve, C.; Reiter, R.; Klenk, T. Z ich prac vyplyva,
ze aplikdcia manazérskych néstrojov sikromného sektora vo verejnom
sektore ma na jednej strane mnohé prinosy v oblasti efektivnosti a kvality
jeho fungovania, ale rovnako je spojena s ur¢itymi rizikami, a nemozno ju
teda automaticky povazovat za veliek na vetky problémy verejného sekto-
ra (Alonso, Clifton, Diaz-Fuentes, 2013; De Vries, 2010; Reiter, Klenk, 2018).

Vseobecne sa za zakladné ¢rty NPM podla viacerych autorov — Mierlo
(1997, s. 30-45), Nemec (2000, s. 91-92) - povazuju nasledujuce:

- presun od politiky k riadeniu (na baze ekonomickej analyzy nakladov

a prinosov, t.j. pracovnici verejnej spravy by si mali plne uvedomit,
aké naklady si kazdy ich ¢in vyZaduje, a to podla moznosti predtym,
ako prijmu rozhodnutie o jeho realizacii; delegovanie vykonnych
pravomoci),
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- presun od pyramidovych organiza¢nych $truktur k $tabnym (via-
cero autonomnych organizacii nadviaze pracovné zmluvné vztahy
s prislusnymi ministerstvami),

- presun od klasického planovania k strategickym ¢innostiam,

- presun od procesne orientovanej spravy k sprave orientovanej na
vysledky (doraz kladeny na vykonové ukazovatele, definovanie vy-
konov, ktoré maju byt dosiahnuté, a ich ziaducich ac¢inkov, zlepso-
vanie kvality),

- presun od uniformného poskytovania verejnych sluzieb k ich indi-
vidualizdcii (zakaznik nahrddza obc¢ana, produkény postup sa da
etapizovat a jednotlivé jeho fizy mozu byt realizované sukromnym
sektorom),

- tlak na zniZovanie nakladov (pri zachovani kvality a prip. kvantity
vystupov, ,value for money®),

- presun od vlastnictva majetku k riadeniu vlastnictva (podnikatelské
uctovnictvo, privatizacia v pripade efektivnejSieho poskytovania
sukromnym sektorom),

- controlling (rézne formy verejnej kontroly pravidelne preveruju
¢innost verejnej spravy a jej dosledky a navrhuju, pokial je to nutné,
mozné zlepSenia).

Zo zékladnych ¢t NPM sa daju vydedukovat jeho ciele:

- orientacia na u¢inky poskytovanej sluzby,

- orientacia na obc¢ana ako zakaznika,

— orientdcia na ndkladovu efektivnost,

- orientacia na vysledok (vystupy v podobe verejnych sluzieb).

NPM obycajne oznacuje manazérsky pristup k reforme verejnej spravy
orientovany na zakaznika, resp. ob¢ana, a kladuci zvySeny doraz na zod-
povednost verejnej spravy za vysledky jej ¢innosti.

Postupnd/prirastkovd reforma verejnej spravy
a umierneny manazerizmus

Postupnd reforma verejnej spravy je zalozend na ,tradi¢nom modeli verej-
nej spravy. Podla tohto modelu sa verejna sprava a sukromny manazment
povazuju za podstatne rozdielne” (Coombes, Verheijen, 1994, s. 4-6).
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Pristup postupnej/prirastkovej reformy verejnej spravy je uplatiiovany
v krajinach s historicky dlhodobou tradiciou centralistického $tatu
(Francizsko). Reformné opatrenia smeruji k postupnej zmene monopo-
listického spravneho aparatu, a to najma v oblasti jeho hierarchickosti
a koordinovanosti. Pri rozhodnutiach tstrednej §tatnej spravy je potld¢ana
unilateralnost a uniformita. Rozsiruje sa priestor pre rozhodovanie miest-
nej Statnej spravy a samospravy (Rhodes, 2016).

Napriek niektorym pozitivnym reformnym zmenam (rast manazérskych
zru¢nosti zamestnancov verejnej spravy, zlepSenie externej a internej
komunikacie vo verejnej sprave) reformné opatrenia uplatiiované ,zhora
nadol® su poznacené zvykom ustredného prikazu, ¢o nevytvara dostatoc-
ny priestor pre dobrovolnu spolupracu subjektov verejnej spravy pri refor-
me verejnej spravy. Niektori autori uvadzaju ako dalsie negativa tohto
pristupu k reforme verejnej spravy nekoherentnost a rigidnost reformnych
opatreni. Spravne systémy zaloZené na klasickom modeli verejnej spravy
st vo v$eobecnosti kritizované vzhladom na svoju netc¢innost, nevykonnost,
netransparentnost a obmedzent mieru demokratickej kontroly na tikor
hierarchickej kontroly (Gualmini, 2008).

Naopak pozitivnym prvkom klasického modelu verejnej spravy, a teda
aj faktorom, ktory by mohol pozitivne ovplyvnit jeho implementaciu
v transformujucich sa krajinach, je vysoka stabilita pracovnych miest
a vysokd ochrana $tatnych zamestnancov pred politickym vplyvom, ¢o je
v nestalej politicko-ekonomickej situdcii tychto krajin vyraznym pozitivom.

Ekonomicko-politické zmeny realizované v transformujuicich sa kraji-
nach po rozpade socialistického zriadenia do zna¢nej miery narusili systém
verejnej spravy, dovtedy fungujici podla klasického modelu. Smerovat
reformné kroky tymto smerom by teda znamenalo najprv obnovit systém
verejnej spravy fungujici podla klasického modelu.

Stratégia umierneného manazerizmu vo svojom zmysle predstavuje
stred medzi radikalnou stratégiou reformy (NPM) a prirastkovou/postup-
nou stratégiou reformy (Greve, 2012). Neodmieta uplne klasicky model
verejnej spravy, ale jeho platnost vo vztahu k niektorym ¢astiam verejného
sektora povazuje za spornu.

Tento pristup k reforme verejnej spravy je charakteristicky pre krajiny
so silnym tlakom politického systému na rast ulohy $tatu v ekonomike,
¢o je spojené s historicko-kulturnym vyvojom socialnych zaruk v spolo¢-
nosti a snahou politikov udrzat si preferencie voli¢ov (Irsko, Holandsko).



26  KONTRAHOVANIE SLUZIEB VO VEREJNOM SEKTORE — SKUSENOSTI V SLOVENSKEJ A V CESKEJ REPUBLIKE

Vysoka politicka kontrola sa stava brzdou radikalnych reformnych opat-
reni charakteru NPM a realizuju sa postupné zmeny v systéme verejnej
spravy. Vyraznou reformnou snahou je zavadzanie technik strategického
manazmentu do systémov rozhodovania a riadenia verejnych institucii.
Na rozdiel od postupnej reformy verejnej spravy, ktord zavadzanie roz-
hodovacich a riadiacich technik sikromného sektora do verejného sektora
odmieta, pristup umierneného manazerizmu sa snazi tieto techniky
v urcitych oblastiach verejného sektora implementovat (Gualmini, 2008;
Rhodes, 2016). Ide o kombinaciu klasického modelu verejnej spravy
a manazérskych principov. Manazérske prvky st uplatiiované v reformnych
opatreniach smerujucich do oblasti rozhodovania a riadenia vo verejnej
sprave, ale sicasne zostava zachovany tradi¢ny systém verejnej spravy.
ViditeIné st snahy o redukciu velkosti verejnej spravy a zlepsenie jej
koordindcie. Dal§imi vyraznymi prvkami pristupu umierneného manaze-
rizmu su decentralizacia pravomoci a snahy o zvy$enie verejnej zodpoved-
nosti zamestnancov §tatnej spravy, ktora je v klasickom modeli verejnej
spravy vdaka hierarchickej kontrole nizka. Napriek reformnym snaham sa
umierneny manazerizmus snazi zachovat prednosti tradi¢ného modelu
verejnej spravy, a to stabilitu pracovnych miest §tatnych zamestnancova ich
ochranu pred politickym vplyvom (Hogan, Howlett, 2015).

Spominany pristup k reforme verejnej spravy by mohol byt v transfor-
mujucich sa a novo transformovanych krajinach (teda aj v pripade Sloven-
ska) akceptovatelny, len ak by bola zaru¢end dostato¢na ochrana pred
politizdciou Statnej spravy. U vd¢siny krajin vak pre takyto druh ochrany
nie st vytvorené dostato¢né legislativno-institucionalne predpoklady.

Pozitivnym prvkom umierneného manazerizmu ako pristupu k reforme
verejnej spravy, ktory by sa vo svojich reformnych opatreniach malo snazit
prevziat aj Slovensko a Ceska republika, je snaha o zvysenie verejnej kon-
troly dodrziavania definovanych standardov kvality poskytovanych verej-
nych sluzieb spojena s rastom efektivnosti zabezpecovania tychto sluzieb.

Governance

Na ur¢ité limity pristupu k reforme verejnej spravy zalozenom na trhovych
principoch a manazerizme (New Public Management, NPM) reaguje dalsi
z pristupov k reforme verejnej spravy, oznacovany ako Governance. Tento
termin je pomerne tazko prelozitelny do slovenciny, ale najcastejsie sa
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pouzivaju terminy ,,dobré vladnutie“ alebo ,dobra sprava“ spdjané so spo-
sobom riadenia/spravy veci verejnych (Hughes, 2010). Zdkladnym motivom
governance ako pristupu k riadeniu verejnej spravy je uplatnovanie pozia-
davky orientacie na obcana ako na aktivny prvok systému fungovania
verejnej spravy s cielom posilnit participaciu ob¢ana na sprave veci verej-
nych. Priblizenie sa verejnej spravy ob¢anovi sa ¢asto spaja aj s ozna¢enim
»good governance® (Drechsler, 2005; Osborne, 2010; Klimovsky, 2010;
Dimeski, 2019) s dérazom na principy demokracie a ob¢ianskej participa-
cie v procesoch rozhodovania o verejnych zélezitostiach. Dokladuje to aj
dokument OECD (1999) European Principles for Public Administration,
ktory upozornuje na dodrziavanie demokratickych hodnot, etiky a respek-
tovanie zasad pravneho §tatu zo strany pracovnikov verejného sektora
s cielom zvysit efektivnost, vykonnost a transparentnost verejnej spravy.
Pre good governance ako reakciu na limity ¢isto manazérskeho pristu-
pu NPM sa v literature zacalo pouzivat aj oznacenie ,New Public Gover-
nance“ (NPG) (Osborne, 2010; Dimeski, 2019). New Public Governance
reaguje na slabé miesta NPM v procesoch tvorby verejnej politiky a zaroven
¢erpa z tohto manazérskeho pristupu k riadeniu verejnej spravy pozitivne
skusenosti zo samotného vykonu verejnej politiky. Efektivnost a kvalita
vykonu verejnej spravy ostavajui nadalej dolezitym prvkom, ale st rozsiro-
vané o dalsie principy transparentnosti a ob¢ianskej participacie, ktoré
by mali byt pri vykone verejnej spravy reSpektované (Pollitt, Bouckaert,
2011; Bumgarner, Newswander, 2012). Podla Osborna (2010) NPG reaguje
na sucasné vyzvy tvorby, implementacia a vyhodnocovanie verejnej
politiky, ktoré ¢isto manazérsky pristup NPM nere$pektoval dostatocne
predovsetkym svojim zameranim sa na vndtorné procesy riadenia verejnych
organizacii (Hughes, 2010) vyrazne ovplyvnené principmi sukromného
manazmentu. Argyriades (2003, s. 525) to dokladuje: ,,Financie a eko-
némia uplne zatienili politoldgiu, filozofiu, pravo v teérii a praxi verejnej
spravy. Kult flexibility a uprednostiiovania vysledkov pred procesom,
podporovany NPM, priniesol negativne vysledky. Verejny duch, stcit a to-
lerancia, rovnost, solidarita a zdieland zodpovednost (pozn. ako urcité
tradi¢né hodnoty verejnej spravy) nemaju v tomto novom ,hodnotovom’
systéme ziadne miesto, v tomto systéme, kde ,sloboda‘ a ,demokracia’
existuju vedla socidlneho darvinizmu.“ Dévodom takéhoto zlyhania NPM
je v nom casto uplatiiovany princip apolitizmu — dobré riadenie institucii
verejnej spravy a verejného sektora by malo byt apolitické (Gregory, 2007).



28  KONTRAHOVANIE SLUZIEB VO VEREJNOM SEKTORE — SKUSENOSTI V SLOVENSKE) A V CESKEJ REPUBLIKE

Roubana a kolegovia (1999) upozornuji, ze NPM vnima obc¢anov viac
v ekonomickej dimenzii ako na platcov dani a zanedbava socidlne a poli-
tické dimenzie ob¢ianstva. Smer NPM stavia ob¢anov do prili$ tzkej po-
zicie spotrebitela/konzumenta a cena sluzby je zavisla na jeho kupnej sile.
Zatial ¢o kupujuci, tak predavajici si m6zu navzdjom vybrat jeden druhé-
ho, pristup ob¢ana ku sluzbam poskytovanym §tdtom je naopak zalozeny
na pravach a potrebach (Argyriades, 2003). Podla Taylora (2002) marketi-
zécia v duchu NPM v Spojenom krélovstve prehibila problém socidlnej
exkluzie. Obc¢ania boli v duchu NPM vnimani ako uzivatelia sluzieb a ich
uloha ako ¢lenov komunit, ktori sa vyjadruju ku kvalite Zivota a podielaju
sa na obsahu verejnej politiky a jej vykone, bola podceniovana (Bowaird,
Loffler, 2003; Reiter, Klenk, 2018). Na zaklade tejto kritiky pozaduje pristup
governance renesanciu statusu ob¢ana a demokratické riadenie vo verej-
nom sektore, tzv. vi¢sie zapojenie ob¢anov do riadenia instittcii verejného
sektora a interaktivnych rieseni socidlnych problémov formou partnerstiev
verejného, sukromného a tretieho sektora (Kooiman, 1999, in Hughes, 2000;
Bumgarner, Newswander, 2012).

1.2 Alternativne pristupy k poskytovaniu
verejnych sluzieb, kontrahovanie sluzieb
VO verejnom sektore

Vztah verejného, sikromného a tretieho sektora sa vyvija v kontexte re-
foriem verejnej spravy prebiehajtcich najmi od konca minulého storocia
az po sucasnost. Kedze ani byrokraticky systém zaloZeny na riadiacom
vztahu verejného sektora k sutkromnému, ani systém zaloZeny na konku-
ren¢nom vztahu sektorov sa v poskytovani verejnych sluzieb neosvedcil
(Bouckaert, Pollitt, 2000; Lane, 2000; Donahue, 1989; Green, 2002; Hefetz,
Warner, 2004), novym trendom sa stali ,New Public Governance® a part-
nerstvo verejného, suikromného (vratane neziskového) sektora a aktivna
participacia ob¢ana v procese zabezpecovania sluzieb (Andersen, Spejl-
kavik, Henriksen, 2008; Sorensen, 2014).

Reformné zmeny riadenia verejnej spravy v oblasti pristupov k posky-
tovaniu verejnych sluzieb vo vyspelych ekonomikach vyjadruje nasleduju-
ca tabulka.
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Tabul'ka 1 Reformné zmeny riadenia verejnej spravy v oblasti pristupov k poskyto-
vaniu verejnych sluzieb

20. a 21. storocia

Vztah verejného
Obdobie asukromného Inaky systému verejnych sluzieb
sektora
Centralizécia
Monopolizdcia
do 70. rokov riadiaci Regulacia
20. storocia akontrolny Procesne otientované riadenie
Uniformné poskytovanie sluzieb
Tradi¢né pristupy k poskytovaniu verejnych sluzieb — interné formy
Decentralizcia
Demonopolizacia
70. az 80. roky . Vykonovo orientované riadenie
o konkurencny
20. storocia Individualizacia v poskytovani sluzieb
Vznik novych modernych, tzv. alternativnych pristupov k poskytovaniu
verejnych sluzieb
Decentralizdcia
Demonopolizdcia
Dereguldcia
Riadenie orientované na ucinky
prelom i
partnersky Individualizacia v poskytovani sluZieb

Rozvoj alternativnych pristupov k poskytovaniu verejnych sluzieb
vo forme partnerstiev verejného, sikromného, tretieho sektora

Participacia obana v procese tvorby obsahu sluzby (co-creation)
av procese zabezpecovania sluzieb (co-production)

Zdroj: Vlastné spracovanie.

Reformné kroky smerujtice k zniZeniu verejnych vydavkov (najmé v za-
padnych ekonomikdch) a transformacii centralizovaného systému sluzieb
vo verejnom sektore (najma v transformujucich sa ekonomikach a novo
transformovanych ekonomikach) s cielom zefektivnit zabezpecovanie
sluzieb viedli k demonopolizacii, decentralizacii a deregulacii systému
sluzieb vo verejnom sektore (Lacasse, 1992; Péteri, Horvath, 2001; Sclar,
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2000; Smith, 1996; Walsh, 1995) a implementacii novych alternativnych
pristupov k poskytovaniu sluzieb vo verejnom sektore (Alternative Service
Delivering Arrangements — ASDA) ako r6znych foriem partnerstva verej-
ného a sukromného sektora v tejto oblasti (Digler, Moffett, Struyk, 1997;
Donahue, 1989; Green, 2002; Hefetz, Warner, 2004; Hirsch, 1991; Miranda,
Andersen, 1994; Andersen, Spejlkavik, Henriksen, 2008; Sorensen, 2014).

Podla Osborna (2002) ,,New Public Governance“ NPG ma reagovat na
nové poziadavky poskytovania verejnych sluzieb v 21. storo¢i zohladnenim:

- socialno-politickej roviny existujucich instituciondlnych vztahov

v spolo¢nosti,

- uarovne spoluprace aktérov verejnej politiky,

- Struktury verejnej spravy,

- mechanizmov externého zabezpecovania sluzieb,

- existujucej urovne spoluprace medzi verejnymi organizaciami.

Spominané poziadavky Osborne opiera o tedriu ,,plural and pluralisted,
ktora zddraznuje partnerstvo verejného, sukromného a neziskového sekto-
ra v poskytovani verejnych sluzieb.

Niektoré inovacie a mechanizmy vladnutia (Governance innovation),
s ktorymi sa v praxi poskytovania verejnych sluzieb pracuje, podla Moorea
a Hartleya (2010) jasne ukazuju, Ze dochddza k prekonavaniu hranice
verejnych organizdcii a vytvaraniu produkénych systémov zalozenych na
partnerstvach, ktoré stavaju na novych zdrojoch financovania, materialu
a ludskej energie a redistribuju pravo definovat a posudzovat hodnoty toho,
¢o je vyprodukované.

Pristupy k riadeniu verejnej spravy a v nich uplatnované principy po-
pisané v predchadzajicom texte sa podla viacerych autorov (Burns, Stalker,
2001) premietaju do modelov poskytovania verejnych sluzieb. Stru¢ne ich
sumarizuje tabulka 2.
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Tabul'ka 2 Pristupy k riadeniu verejnej spravy a ich principy uplatfiované v posky-
tovani verejnych sluzieb

Byrokraticky pristup

New Public Management

New Public Governance

Primdrne teoretické
zéklady

Politicka tedria

Ekonomicka tedria

Demokraticka tedria

Prevazuje racionalita,
stvisiace modely
fudského chovania

Politicka racionalita,
,administrative man”

Ekonomicka racionalita
Leconomic man“, vlastné
zaujmy

Strategickd racionalita,
multi-racionalita (politicka,
ekonomickd, organizacnd)

vanie aimplementdcia
politiky zameranej na
jediny politicky defino-
vany ciel)

lyzator trhovej sily)

Verejny zdujem Politicky vymedzeny Vyjadreny zoskupovanim | Vysledok dialdgu
a prévne vyjadreny individudlnych zdujmov o zdielanych hodnotéch
Komu si Statny Klient a volic Zdkaznik Obcan
zamestnanci
zodpovedny?
Rola vlady Prikazovat (projekto- Riadit (chovd sa ako kata- | SIZit— pomahat (vyjednd-

vat zaujmy medzi ob¢anmi
a komunitnymi skupinami,
vytvdrat zdielané hodnoty)

demokraticky zvolenym
politickym vodcom

zaujmov s vysledkami pre
Siroku skupinu zdkaznikov

Mechanizmy pre Prostrednictvom Cez sikromné nevladne Vytvdranie koalicii
dosahovanie cielov vlddnych organizacii organizacie verejnych, nevlddnych
a stikromnych agenttr za
licelom naplnenia zdiela-
nych potrieb
Pristup ku zodpoved- | Hierarchicky — sprav- Trhovo riadeny — hroma- | Mnohostranny Statny
nosti covia zodpovedajt denie individudInych zamestnanci zodpovedny

k pravu, hodnotém spolo¢-
nosti, politickym norméam,
Standardom a zdujmom
obcanov

Pravomoci tradnikov

Obmedzené pravomoci

Siroké, naplnit podnika-
telské ciele

Pravomoci obmedzené
azodpovedné

Predpokladand orga-
nizacnd $truktura

Byrokratickd organiza-
cia oznacend top-down
riadenim

Decentralizované verejné
indtitucie

Kolaborativna $truktura,
externd a internd spolu-
praca

Predpokladany
motivacny zaklad
$tatnych zamestnan-
cov/poskytovatelov

Plat, vyhody

Podnikatelsky duch,
ideol6gia znizovania vlddy

Verejnd sluzba, tdha
prispiet ku spolocnosti

Zdroj: Spracované podl|a Linhartovd (2017).
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Kluc¢ovymi sa stali otazky:

1. Patri vobec uvedena sluzba do verejného sektora, alebo by mala byt
zabezpecovana skor na zédklade individualnej zodpovednosti?

2. Ak ide o sluzbu verejnoprospesného charakteru, aky je najvyhod-
nej$i sposob jej financovania?

3. Ak sa ma sluzba verejne financovat, aké je najvhodnejsia forma jej
produkcie?

Pred zaciatkom realizdcie zasadnych zmien vo fungovani verejného
sektora koncom minulého storocia sa v podstate za samozrejmé pokladalo,
Ze §tat svoje aktivity financuje a zdroven aj realizuje. Skuisenosti vsak uka-
zali, ze tento pristup je spojeny s vysokym potencidlom neefektivnosti
(Hodge, 2000; Sclar, 2000; Brudney, et al., 2005; Sorensen, 2014). Skutocnost,
Ze Stat musi byt z urcitych dévodov poskytovatelom sluzby, este nezname-
na, ze §tat musi tato sluzbu aj produkovat a financovat (Savas, 1987, s. 35).

Plati to rovnako pri verejnych sluzbach, ktoré maju charakter kolek-
tivnych statkov?, ako aj pri pomocnych/podpornych sluzbéch, ktorych
zabezpeclenie je nevyhnutné pre chod verejnych organizacii poskytujicich
verejné sluzby (napr. upratovanie, sprava a idrzba budov, stravovanie za-
mestnancov, doprava, sprava informacnych technoldgii, bezpecnostné
sluzby). Externalizacia produkcie verejnych sluzieb a pomocnych sluzieb
zabezpeclujucich chod verejnych organizacii, teda kontrahovanie sluzieb
vo verejnom sektore, bude hlavnym predmetom nasho zaujmu.

Kontrahovanie patri medzi najcastejsie uplatiiované alternativne pris-
tupy/formy poskytovania sluzieb vo verejnom sektore ASDA (Miranda,
Andersen, 1994; Nemec, Wright, 1997; Prager, 1994; Seidenstat, 1999;
Petersen, Hjelmar, Vrangbaek, 2018; Bel, Rosell, 2016). Nasledujuci text
preto priblizi podstatu ASDA.

2 Kategoriu kolektivneho statku definuje Samuelson (1954) vo svojej zakladnej ekonomickej tedrii sikromné-
ho a kolektivneho statku, ale aj dalsi autori, napr.: Bailey (1987); Benco a Kuvikovd (2011); Bowers (1974);
Brown a Jackson (1990); Halések (2008); Hamernikovd a Kubatova (2000); Singer (1972), ako statky, ktorych
spotreba md nedelitelny charakter (medzi spotrebitelmi neexistuje konkurencia) a/alebo z ktorych spotreby
nie je mozné technicky a/alebo nie je vhodné ekonomicky vylucit.



1 EXTERNALIZACIA PRODUKCIE/KONTRAHOVANIE SLUZIEB VO VEREJNOM SEKTORE Z POHLADU TEORIE 33

V systéme alternativneho/externého zabezpecovania sluZzieb vo verejnom
sektore sa oproti tradi¢nym/internym formam meni rozdelenie funkcii
»poskytovatela sluzby“ a ,,producenta sluzby*.

V postaveni poskytovatela sluzby vystupuje verejna autorita (oznacuje-
me ju aj ako verejna institicia - subjekt verejnej spravy), ktora nesie poli-
ticka zodpovednost za zabezpecenie sluzby v zodpovedajucom rozsahu
a kvalite vzhladom k verejnym potrebam (povinnost verejnu sluzbu zabez-
pecovat jej uklada legislativa a s naplnenim tejto povinnosti je spojené aj
hospodarne fungovanie samotnej verejnej organizacie, teda efektivne za-
bezpecenie pomocnych sluzieb). Verejna institdcia ma viacero moznosti,
ako naplnit tuto zodpovednost - viacero foriem zabezpecovania sluzieb,
ktoré sa navzdjom lisia typom producenta a zdrojmi financovania sluzby.

Formy zabezpecovania sluzieb teda mozno rozdelit na dve zakladné
skupiny (Miranda, Andersen, 1994; Nemec, Wright, 1997; Prager, 1994;
Seidenstat, 1999; Petersen, Hjelmar, Vrangbaek, 2018; Bel, Rosell, 2016):

1. Tradi¢né - interné formy, kedy poskytovatel sluzby zaroven plni
funkciu producenta a sluzbu aj financuje.

2. Alternativne - externé formy, kedy je funkcia poskytovania a pro-
dukcie oddelena (poskytovatel sluzby, t.j. verejny subjekt nie je za-
rovenl priamym producentom sluzby), funkcia financovania nemusi,
ale moze prislachat poskytovatelovi (napr. niektoré z projektov
partnerstva verejného a sukromného sektora v oblasti infrastruk-
tary su financované sikromnym partnerom, ¢i financovanie sluzby
stravovania zamestnancov je kryté nielen z verejného rozpoctu
organizacie, ale aj z platieb zamestnancov).

V postaveni producenta verejnej sluzby vystupuje organizacia (moze
byt verejnopravneho, ale aj sikromnopravneho charakteru), ktora realizu-
je samotnu produkciu sluzby. M6ze mat ziskovy aj neziskovy charakter.
V alternativnych pristupoch k poskytovaniu verejnych sluzieb, kedy je
realizovana externd forma zabezpecovania sluzby, v postaveni producenta
moze vystupovat nielen sukromna ziskova ¢i neziskova organizdcia, ale
aj verejna organizdacia (pri¢om plati, ze producent a poskytovatel nie st ta
ista organizacia, ak by tomu tak bolo, i$lo by o tradi¢ny pristup k poskyto-
vaniu sluzby s aplikdciou internej formy zabezpecovania sluzby).

Pri volbe konkrétnej formy zabezpecovania verejnej sluzby (producen-
ta verejnej sluzby a zdrojov financovania) by sa mala verejnd institucia
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(poskytovatel sluzby) rozhodovat na zaklade ekonomického charakteru
sluzby ako aj na zaklade vplyvu formy zabezpecovania na efektivnost pro-
dukcie a kvalitu sluzby, mieru zachovania principu rovnosti v spotrebe
tejto sluzby a moznost verejnej kontroly produkcie sluzby. Vyber vhodnej
formy zabezpecovania verejnej sluzby, s ohladom na charakter sluzby
a $pecifické potreby a podmienky, v ktorych je sluzba poskytovana, ovplyv-
nuje efektivnost produkcie a kvalitu zabezpecovanej sluzby.

V suvislosti s kontrahovanim sluzieb vo verejnom sektore ako alterna-
tivnym pristupom k poskytovaniu verejnych sluzieb je nevyhnutné zaobe-
rat sa problémom transakénych nakladov, tak ako uvadzaju viaceri autori,
Bailey (1995), Stiglitz (1988), Prager (1994), Ferris a Graddy (1991), Brown,
Potoski a Van Slyke (2015), Hefetz a Warner, (2012).

Pod pojmom transakéné naklady mozno chépat vsetky naklady, ktoré
su spojené s realizaciou danej formy partnerstva verejného, sukromného
a tretieho sektora mimo produkénych nakladov. Bez vynaloZenia trans-
ak¢nych ndkladov by sa tato forma partnerstva nikdy nezrealizovala, resp.
bez vytvorenia partnerstva by tieto ndklady nikdy nevznikli. VSeobecne
platna definicia transakénych nakladov doposial nebola uznana.

Tak ako uvadza Hirsch (1991, s. 56-57), existuju dva typy transakénych
nakladov:

1. Naklady spojené so zadanim vyzvy na predlozenie ponuky sluzby,
s hodnotenim predlozenych sutaznych podkladov uchadzacov,
s vyberom dodavatela a formovanim zmluvného vztahu, naklady
s dal$im sledovanim a kontrolou externého zabezpecovania sluzby,
vybudovania zariadenia verejnej vybavenosti a infrastruktury.

2. Existencia transakénych nédkladov sa odrdza vo vztahu medzi verej-
nou instituciou a externym dodavatelom.

Je treba si uvedomit, ze naklady spojené s realizaciou zabezpecovania
sluzby prostrednictvom jednej z foriem partnerstva verejného a sukrom-
ného sektora predstavuju ,sucet samotnych nakladov spojenych s produk-
ciou sluzby a transakénych nakladov® (Williamson, 1986, s. 110). Ak ma
byt rozhodnutie v prospech partnerstva verejného a sikromného sektora
efektivne, potom tieto ndklady nesmu prevysit ekonomické prinosy upred-
nostnenia externej formy zabezpecovania nad internou formou zabezpe-
¢ovania sluzby.
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Vyska transakénych nakladov moze kolisat v zavislosti od charakteru
riadenia partnerskych vztahov a druhu sluzby, pri ktorej v externom zabez-
pecovani vznikaju (Williamson, 1986; Ferris, Graddy, 1991; Hefetz, Warner,
2012). Charakter riadenia vztahov je ovplyvneny typom verejnej institucie.
Williamson (1986, s. 105) tvrdi, Ze jednoduché riadenie partnerského vzta-
hu je typické pre verejnu instituciu jednoduchej $truktury a ndro¢né ria-
denie vztahu je pre verejnu institdciu zlozitej Struktdry. Analogicky naroc¢-
né riadenie vztahu v pripade verejnej instittcie jednoduchej $truktary
vedie k neopodstatnenym transak¢nym nakladom a jednoduché riadenie
vztahu v pripade verejnej instittcie zlozitej Struktury k vzniku napétia vo
vztahu. Obmedzenie rastu transaké¢nych nakladov je ovplyvnené u¢innym
riadenim partnerského vztahu, ¢o v neposlednej miere moze ovplyvnit
efektivnost a kvalitu poskytovania sluzby.

Vyska transakénych nakladov, ktord je relevantnou pri rozhodovani
verejnych instittcii o spdsoboch zabezpecovania verejnych sluzieb, je podla
Williamsona (1986, s. 108) ovplyvnena tromi faktormi:

1. S$pecifickost verejnej sluzby,
2. meratelnost vystupov verejnej sluzby,
3. frekvencia zaddvania verejnej zakazky na zabezpecovanie sluzby.

Kli¢ovymi v tomto smere st prvé dva faktory.

Pri posudzovani $pecifickosti verejnej sluzby mozno logicky predpokla-
dat, Ze ¢im je zabezpecovanie sluzby alebo realizacia investicie v oblasti
verejnej infradtruktiry externym dodavatelom/sikromnym partnerom
$pecifickejsia, tym sa postavenie sukromného partnera v danej oblasti
zabezpeclovania verejnych sluzieb stava vynimoc¢nej$im a nadobuda mono-
polny charakter. Monopolné postavenie zvyhodnuje sikromného partne-
ra pri vyjednavani v rdmci vztahu s verejnym partnerom, ¢o znamenda
zvy$ené transak¢né naklady na strane verejnej institucie.

V pripade meratelnosti vystupov verejnej sluzby mozno identifikovat
nepriamo umerny vztah medzi vyskou transakénych nédkladov a meratel-
nostou vystupov. Rast transakénych nakladov spdsobuje vznik nakladov
na monitorovanie vystupov sluzby.

Tabulka 3 predstavuje upraveny Williamsonov model, v ktorom su
verejné sluzby rozdelené podla spominanych faktorov do $tyroch skupin
s rozli¢énym stupniom vhodnosti realizovat sluzbu formou partnerstva so
sukromnym sektorom vzhladom na vysku transakénych nakladov.
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Tabul'ka 3 Klasifikacia verejnych sluzieb podla faktorov ovplyviujucich vysku trans-
ak¢nych nakladov externého zabezpecovania sluzieb

i Specifickost verejnej sluzby/investicii
Meratelnost

vystupov Nizka Vysoka
(A) Meratelné vystupy sluZieb skonkurencnou | (B) Meratelné vystupy sluzieb s monopolnou
ponukou ponukou

., | —odvozodpadu — doddvky elektrickej energie

Jednoduchd | _ e b ova sluzha ~ dodavky plynu
Celkové transakéné naklady nizke Celkové transakéné naklady priemerné
(C) Nemeratelné vystupysluzieb s konkuren¢- | (D) Nemeratelné vystupy sluZieb s monopol-
nou ponukou nou ponukou

. — verejné zdravotnictvo — hasici

Naro¢na ) ) .
— osvetové zdravotnicke programy — policia
Celkové transakéné néklady priemerné Celkové transakéné naklady vysoké

Zdroj: Spracované podla Brown a Potoski (2002).

Verejné sluzby zaradené do skupiny A (sluzby s meratelnymi vystupmi
a konkuren¢nou ponukou) sa vyznacuju nizkou $pecifickostou sluzby,
resp. investicii do infrastruktiry a jednoduchou meratelnostou vystupov.
Nizka $pecifickost investicii zvy$uje konkurenciu v zabezpecovani vybra-
nej verejnej sluzby, resp. realizovani investicie v oblasti infrastruktdry,
¢o zuzuje priestor oportunitného konania sikromnému partnerovi pri
vyjednavani s verejnym partnerom. Jednoduchd meratelnost vystupov
verejnej sluzby znizuje naklady na monitorovanie a kontrolu sluzby.
Celkové transak¢né naklady su pri zabezpecovani verejnych sluzieb tejto
skupiny nizke.

Verejné sluzby zaradené do skupiny B (sluzby s meratelnymi vystupmi
a monopolnou ponukou) st sluzbami s jednoducho meratelnymi vystupmi,
ale maju Specificky charakter alebo st spojené s realizaciou $pecifickych
investicii. Casto ide o odvetvia sluZieb, ktorych distribu¢né kandly maja
sietovy charakter (prirodzené monopoly), ¢o znamend existenciu tspor
z rozsahu scale economics. V tomto pripade su transak¢né naklady vzhla-
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dom na jednoduché monitorovanie vystupov sluzieb nizke, ale poskytova-
nie sluzieb je spojené s vysokou $pecifickostou investicii, ¢o vedie k vzniku
bariér vstupu do odvetvia sluzieb a monopolnému postaveniu producenta
sluzieb so vetkymi negativami monopolu ako takého. Ndklady na regula-
ciu monopolného postavenia producenta v snahe zabranit zneuzZivaniu
tohto postavenia zo strany sukromného partnera potom zvys$ujt transak¢-
né naklady realizacie vybranych sluzieb formou partnerstva verejného
a sukromného sektora.

Verejné sluzby patriace do skupiny C sa vyznacuju nizkou $pecifickos-
tou, a teda konkuren¢nou ponukou, ale naro¢nou meratelnostou vystupov,
¢o opit zvysuje naklady na monitorovanie a kontrolu sluzby.

V skupine D su zaradené verejné sluzby s tazko meratelnymi vystupmi
vyznacujuce sa $pecifickym charakterom, v tomto pripade uz zo spomina-
nych dovodov dosahuju transakéné naklady realizacie zabezpecovania
sluzieb formou partnerstva verejného a sukromného sektora najvyssiu
hodnotu, t.j. je najmenej vhodné zabezpecovat ich externou formou.

V niektorych pripadoch prinosy z uspory produkénych nakladov v pri-
pade zabezpelovania verejnych sluzieb formou partnerstva verejného
a sutkromného sektora nedosahuju vysku transakénych néakladov vznika-
jucich pri realizdcii tejto formy zabezpecovania sluzby. Z uvedeného dovo-
du nie je vhodné realizovat tento typ verejnych sluzieb externymi formami
zabezpedovania a napriek nepopieratelnym tvrdeniam o vyssej efektivnos-
ti sukromného sektora pri zabezpecovani verejnych sluzieb treba nadalej
zotrvat pri tradi¢nych pristupoch k poskytovaniu verejnych sluzieb inter-
nymi formami, t.j. ,zabezpedovat ich vo vlastnej rézii®.

Podla tabulky 3 mozno konstatovat, Ze najvhodnejsou skupinou verej-
nych sluzieb na realizaciu partnerstva verejného, sikromného a nezisko-
vého sektora su sluzby skupiny A vyznacujuce sa nizkou $pecifickostou
a jednoduchou meratelnostou vystupov. Naopak najmenej vhodnou sku-
pinou sluzieb v zmysle ich externého zabezpecovania su sluzby skupiny D.
Verejné sluzby skupin B a C je vhodné zabezpecovat v partnerskom vztahu
so sukromnym sektorom, av§ak s dérazom na volbu spravnej rokovacej
stratégie (riziko zloZitej meratelnosti vystupov) alebo potrebu adekvatnej
regulacie (riziko $pecifickosti).

Alternativne pristupy k poskytovaniu verejnych sluzieb formou part-
nerstva verejného a sukromného sektora menia postavenie jednotlivych
subjektov v systéme zabezpecovania verejnych sluzieb:
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1. Poskytovatelovi verejnych sluzieb z legislativneho vymedzenia jeho
pravomoci a zodpovednosti vyplyva povinnost zabezpecit produkciu
adekvatneho rozsahu sluzieb v zodpovedajuicej kvalite. To vSak ne-
znamena, ze vyhradne poskytovatel musi sluzbu financovat a pro-
dukovat.

2. Producent verejnej sluzby nesie zodpovednost za samotnu realizaciu
produkcie sluzby pre spotrebitela (obc¢ana). V postaveni producenta
mozu fungovat verejné organizacie, ale i sukromné a mimovladne
organizacie.

3. Spotrebitel (obéan pri verejnej sluzbe/zamestnanec verejnej organi-
zacie pri pomocnej sluzbe) sluzby by v novom systéme alternativne-
ho zabezpecovania sluzieb mal mat va¢siu moznost individudlneho
vyberu, mal by vSak aj participovat pri hodnoteni a tvorbe ponuky
sluzieb (nahradenia ponukovo orientovaného pristupu v poskyto-
vani sluzieb dopytovo orientovanym pristupom). Mal by poznat
naklady produkcie sluzby, ¢o by zvysilo racionalitu jeho rozhodo-
vania.

4. Ako zdroj financovania alternativneho zabezpecovania sluzieb
mozu byt pouzité prostriedky statu, nadacie, sikromného investora.
Tieto subjekty mozu v procese zabezpecovania vystupovat ako
financujuci subjekt. Poskytnuté prostriedky mozu pokryvat naklady
spojené s produkciou sluzieb v plnom rozsahu, alebo mézu vystu-
povat ako doplnkovy finanény zdroj pri viaczdrojovom financovani
verejnych sluzieb.

Vztahy medzi tymito subjektmi v systéme alternativneho zabezpecova-
nia sluzieb vo verejnom sektore znazornuje nasledovny obrazok 2:
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Obrazok 2 Subjekty v systéme alternativneho zabezpecovania sluzieb vo verejnom
sektore

Poskytovatel'sluZieb
(verejnd institdcia)

V' N
Financujuci subjekt Producent sluzby
(verejny rozpocet, nadécia, < > (verejnd organizdcia,
stikromny investor) stikromna organizacia,
mimovlddna neziskova
organizacia)

v

Spotrebitel

(obcan/zamestnanec verejnej organizdcie)

Zdroj: Vlastné spracovanie podla Péteri (1997).

Jednotlivé subjekty su vo vzajomnej interakcii, t.j. existuje medzi nimi
systém vzajomnych vztahov:

1. Vztah poskytovatel sluzby - financujiici subjekt. Tento vztah predstavu-
je vztah reguldcie zo strany $tatu v nasledovnych oblastiach:

a) vladne zasahy v oblasti dani, vydavkov, opatreni tykajtcich sa eko-
nomickych aktivit,

b) reguldcia podielovych dani, miestnych poplatkov, podmienok darno-
vych ulav,

¢) ako financujuci subjekt moze vystupovat i sukromny investor, v tom-
to pripade verejna institucia ako poskytovatel sluzby musi respek-
tovat $pecifické poziadavky investora.

2. Vztah poskytovatel'sluzby - producent sluzby. Pri alternativnych pristu-
poch k poskytovaniu sluzieb je producentom verejnd, mimovladna
neziskova alebo sikromna organizacia. Tento vztah v sebe zahfna ria-
denie poskytovatelom prostrednictvom zmluvnych vztahov, pricom
existuju viaceré formy:
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a)

b)

Riadenie prostrednictvom zmluvnych vztahov, ktoré v sebe zahrna:

- Zmluvu o poskytovani sluzieb - celkovo alebo ¢iasto¢ne.

- Zmluvus prevadzkovatelom - bez podielu na zisku alebo s podie-
lom na zisku (verejna institucia zodpovedd za poskytovanie
sluzieb, prevadzkovatel produkuje sluzby za ur¢ent pevnu ¢iastku
stanovenu vopred, ak zmluva s prevadzkovatelom upravuje aj
jeho podiel na zisku, k stanovenej ¢iastke sa pripocita dohodnu-
té + % zo zisku.

- Zmluvu o prendjme - za poskytovanie sluzby zodpoveda organi-
zdcia, ktora sluzbu poskytuje, prijmy z prevadzkovania dostava
néjomca, ktory plati aj prevadzkové naklady.

- Koncesnu zmluvu - koncesia na dlhsie ¢asové obdobie. Pri uza-
tvoreni koncesnej zmluvy ide o udelenie vyhradného prava posky-
tovat sluzby pre urcita oblast, koncesionar nesie rizika aj vSetky
kapitalové a prevadzkové naklady. Koncesia je udelend na zakla-
de koncesnej listiny. Vyska poplatku za rozsah verejnej sluzby je
stanovena tak, aby pokryla kapitalové i prevadzkové naklady +
priemerny zisk pre koncesionara.

Forma dohody o financovani, v ramci ktorej sa stanovuje, ze kapi-

talové naklady na urcita sluzbu bude hradit verejna institucia,

pricom zodpovednost za investiciu a prevadzkové naklady nesie
organizdacia, ktord produkuje verejné sluzby. V tejto dohode sa sta-

novuje rozsah a kvalita poskytovanej sluzby (Davey, Capkova, 1996,

s. 23). Privytvarani zmluvnych vztahov medzi verejnou instittciou

a externym producentom sluzby, na zaklade ktorych sa zabezpecuje

sluzba, treba zvazit:

- typ sluzby,

- $tandardy sluzby,

- personalne zabezpecenie sluzby,

- kontrolu produkcie sluzby,

- transakcéné naklady spojené s externym zabezpecovanim sluzby.

3. Vztah financujiici subjekt - producent sluzby. Ulohu koordinatora tohto
vztahu a jeho iniciatora by mal na seba preberat poskytovatel sluzby
v zaujme zabezpelovania pozadovanej $truktury sluzieb v adekvatnom
rozsahu k verejnym potrebam v pripade verejnych sluzieb, ¢i efektiv-
nemu fungovaniu v pripade pomocnych sluzieb vo verejnych organi-
zaciach.
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4. Vztah producent sluzby - spotrebitel. Novym prvkom v alternativnom
zabezpecovani sluzieb vo verejnom sektore je moznost individualneho
vyberu spotrebitela, zvysSenia racionality v jeho rozhodovani za pred-
pokladu obozndmenia sa spotrebitela s nakladmi produkcie sluzby
ajeho podielani sa na ich kryti prostrednictvom platieb vo forme uziva-
telskych poplatkov, a to bud priamo producentovi sluzby, alebo posky-
tovatelovi sluzby. Producent zodpoveda za produkciu sluzby, v stano-
venom rozsahu, s kvalitou imernou cene poskytovanej sluzby.

5. Vztah poskytovatel sluzby - spotrebitel. Dodrziavanie stanovenych
$tandardov, ktoré by mali byt obsahom zmluvy medzi producentom
a poskytovatelom sluzby, by mal sledovat poskytovatel sluzby. Verejna
in§titdacia by mala byt akymsi koordinatorom vztahu spotrebitel — po-
skytovatel a mala by zabezpelit efektivne fungovanie tohto vztahu.
Obsahu tohto vztahu sme sa dotkli v opisoch predchadzajicich vztahov,
pretoze vietky subjekty v sledovanom systéme st vo vzdjomnej interak-
cii a jednotlivé vztahy medzi nimi sa podmienuju.

Tieto vztahy ako i podmienky ich formovania su pravne definované
v pravnych normach upravujucich oblast verejnej spravy, v Obchodnom
zakonniku, ako aj v pravnych normach upravujucich proces verejného
a koncesného obstaravania. Napokon su to pravne normy upravujice kon-
krétnu oblast spojent s poskytovanim $pecifickych druhov sluzby.

Pri volbe konkrétnej formy zabezpecovania sluzby (producenta sluzby
a zdrojov financovania) by sa mala verejna institucia (poskytovatel sluzby)
rozhodovat na zaklade ekonomického charakteru sluzby ako aj na zaklade
vplyvu formy zabezpecovania na efektivnost produkcie a kvalitu sluzby,
mieru zachovania principu rovnosti v spotrebe tejto sluzby a moznost ve-
rejnej kontroly produkcie sluzby.

Vyber vhodnej formy zabezpecovania sluzby, s ohfadom na charakter
sluzby a $pecifické potreby a podmienky, v ktorych je sluzba poskytovana,
ovplyviuje efektivnost produkcie a kvalitu zabezpecovanej sluzby. Tento
vyber je vSak mozné zrealizovat len v podmienkach pluralizovaného sys-
tému sluzieb vo verejnom sektore zalozenom na principe konkurencie
vlastnickych foriem ich producentov (Bailey, 1995; Cullis, Jones, 1992;
Savas, 1987; Hefetz, Warner, 2012) umoznujucom realizaciu alternativnych
pristupov k poskytovaniu sluzieb vo verejnom sektore.

Zakladnymi druhmi alternativnych pristupov k poskytovaniu verejnych
sluzieb st podla Nemca a Wrighta (1997, s. 200):
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- Kontrahovanie sluzieb vo verejnom sektore.

- Investi¢né projekty verejno-sikromnych partnerstiev.

- Verejnoprospesné organizdcie (mimovladne organizdcie neziskové-
ho sektora).

- Poukazky.

Predmetom nasho zaujmu je kontrahovanie sluzieb vo verejnom sekto-
re, preto ho podrobnejsie rozoberieme v nasledujicom texte.

Kontrahovanie sluzby - externalizacia produkcie sluzby ma svoj pocia-
tok v procese organiza¢ného riadenia, kde verejné, ale aj sukromné orga-
nizdcie ¢asto stoja pred otazkou ,,zabezpecit sluzbu vlastnymi kapacitami,
alebo sluzbu kupit?“ (Prager, 1994, s. 176). Organizacia ma dve moznosti
produkovat sluzbu interne - vlastnymi kapacitami, alebo vyuzit moznost
externého zabezpecenia — kontrahovanie sluzby.

Co moze viest organizéciu k volbe prvej z uvedenych moznosti? Podla
Pragera (1994) dve klu¢ové pri¢iny takého rozhodnutia spocivaju v tvorbe
uspor z rozsahu a v zvys$enej potrebe priamej kontroly v procese produkcie
sluzby. Pokial internou produkciou sluzby vznikaju Gspory z rozsahu pro-
dukcie a otazka kontroly v procese produkcie sluzby je nanajvys vyznam-
nou, potom rozhodnutie produkovat sluzbu interne je skutocne opodstat-
nené. V niektorych pripadoch externalizacia produkcie sluzby z dévodu
vyssej efektivnosti moze byt vyhodnejsim rieSenim. Podla Pragera vse-
obecne platnym pravidlom je ,internalizovat sluzbu len v pripade, ak pred-
pokladame, Ze naklady jej internej produkcie st nizsie ako naklady exter-
nalizacie produkcie sluzby“ (Prager, 1994, s. 184).

Kontrahovanie sluzieb vo verejnom sektore znamena, ze za poskytova-
nie verejnej sluzby (politické rozhodnutie) nesie zodpovednost verejnd
intitucia a produkcia verejnej sluzby sa uskutocnuje externe sikromnou,
neziskovou alebo inou verejnou organizaciou nezavislou na verejnej insti-
tucii. Formy kontrahovania sluZieb vo verejnom sektore mozno chdpat
ako (Nemec, 2002, s. 14):

- presun produkcie celej sluzby z verejnych organizacii do sikromne;j

sféry,

- presun casti produkcie prislusnej sluzby z verejnych organizacii do

sukromnej sféry,

- zabezpecovanie niektorych vnutornych (pomocnych) sluzieb v orga-

nizdcii verejného sektora sukromnymi organizaciami.
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Verejna institacia — principal uzatvara zmluvu (kontrakt) s externou
organizaciou — agentom o produkcii urcitej sluzby pre vymedzeny okruh
spotrebitelov. Pri tejto forme zabezpecovania sa presadzuje ucast spotrebi-
tela na financovani nakladov zabezpecovania sluzby prostrednictvom
platenia uzivatelskych poplatkov za poskytovanie sluzby. Zlozka verejného
sektora, ktora kontrahuje sluzby, je zodpovedna za poskytovanie sluzby
v zodpovedajicom rozsahu a kvalite. Existuje viacero foriem kontrahova-
nia sluzby odlisujtcich sa v sposoboch fakturacie sluzby, v miere rozdelenia
rizika produkcie medzi verejny a sikromny sektor, v podmienkach vyuzi-
vania verejného majetku na produkciu sluzby, ako aj v dlzke trvania zmluv-
ného vztahu.

Odborn4 literatura, venujuca sa tejto problematike, odporuca analyzo-
vat nasledovné aspekty prechodu na formu zmluvného zabezpecovania
(Nemec, 2002, s. 15):

- Vplyv na mieru variability ponuky verejnych sluzieb.

- Vplyv na efektivnost produkcie verejnych sluzieb (najma X - efektiv-

nost — technickd/ndkladova efektivnost).

- Vplyv na kvalitu poskytovanych sluzieb.

- Vplyv na mieru rovnosti (,,equity®).

- Vplyv na schopnost §tatu kontrolovat verejné vydavky (alokativna

efektivnost).

Za potrebné povazujeme v tomto smere spomenut potrebu zaoberat sa
rovnako transakénymi nakladmi spojenymi s realizaciou kontrahovania
sluzby, ktorych podstatu sme vysvetlili v predchadzajicom texte.

Vyhody kontrahovania sluzZieb vo verejnom sektore mozno vidiet vo
vy$$ej miere transparentnosti vynakladania verejnych prostriedkov, ¢o
vyplyva z jasného urcenia ucelov pouzitia prostriedkov, vytvorenia $ir$ieho
priestoru na verejnd kontrolu a tym i rastu zodpovednosti volenych organov
voli voli¢om (Bailey, 1995, s. 278-280). Vytvorenie systému kontroly vsak
predpoklada existenciu zodpovedajiceho pravneho ramca, ktory by defi-
noval principy a mechanizmy fungovania kontroly, uréoval zodpovednos-
tia spdsoby podavania informacii, i¢tovny mechanizmus a audit verejnych
vydavkov.

Kontrahovanie sluzieb vo verejnom sektore moze byt do istej miery riese-
nim problému nedostatku verejnych zdrojov na poskytovanie sluzieb, a to
vyuzitim zdrojov sikromného sektora. Kontrahovanie sluzieb vo verejnom
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sektore zaroven iniciuje skvalitnenie procesov verejného rozhodovania
prostrednictvom definovania ukazovatelov vykonnosti verejnych organiza-
cii (Savas, 1987; Siegel, 1999; Greene, 2002; Dilger, Moffett, Struyk, 1997).

Externalizacia produkcie verejnej sluzby ¢i pomocnej sluzby vo verejnej
organizacii je zalozend na vzniku zmluvného vztahu medzi objednavate-
lom/zadavatelom/principalom (v naSom pripade verejnou institiciou)
a externym dodavatefom/agentom (stitkromnou, neziskovou ¢i inou verejnou
organizaciou). Ako kazdy vztah aj tento nesie so sebou svoje potencialne
rizika spojené s kontrahovanim sluzieb vo verejnom sektore (Pratt, Zeck-
hauser, 1986). Ak zadavatel priamo nemonitoruje ¢innost dodavatela,
vedie to k znizeniu miery bezpe¢nosti pri zabezpecovani sluzieb. Verejna
inStitacia straca priamu kontrolu nad produkciou sluzby. Tento sa preja-
vuje v podobe:

1. mordlneho hazardu alebo problému skrytej ¢innosti a

2. nesprdvneho vyberu alebo problému skrytych informacii (Arrow,

1985, 5. 37).

Moralny hazard vznika, ak ¢innost dodavatela nie je dostato¢ne moni-
torovand a kontrolovana, ¢o sa odraza na rozsahu a kvalite zabezpecovanej
sluzby, alebo inym spravanim sa externého dodavatela, ktoré je v rozpore
s verejnym zaujmom. Tento problém by malo vyriesit dodrziavanie defino-
vanych principov verejného obstardvania a priebeznd kontrola produkcie
sluzby (zmluvného dodavatela) zo strany verejnej institucie (obstaravatela).

Problém nespravneho vyberu alebo skrytych informdcii mézeme oznacit
pojmom informaé¢né asymetria. Specializovany dodévatel sluzby disponuje
informaciami (vi¢sinou odborného charakteru), ktoré nema verejna insti-
tacia k dispozicii, a ich vyuzitim médze ovplyvnit verejna institdciu v jej
rozhodovani o vybere dodavatela. Napriklad verejna institucia ma zdujem
vybrat si z potencialnych dodévatelov toho, ktory najviac vyhovuje pozia-
davkam kladenym na efektivnost a kvalitu produkcie sluzby, nedisponuje
ale potrebnymi informaciami, aby uchadzaca dokazala vyhodnotit v tomto
smere ex-ante. Tento problém uvadza aj Bailey (1995, s. 290-292) ako jedno
z rizik spojenych s externalizaciou produkcie sluzieb vo verejnom sektore:
externi producenti sluzby, ktori sa uchadzaji o verejnu zdkazku v podobe
poskytovania sluzby, mézu zamerne podhodnotit pri kalkulacii ceny za
sluzbu redlne naklady jej produkcie, ¢o v pripade ziskania zdkazky vedie
k problémom so zabezpecovanim sluzby v potrebnom rozsahu a kvalite.
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Okrem rizik moralneho hazardu, informacnej asymetrie, strat z opotre-
bovania verejného majetku a transakénych nakladov uvadza Bailey (1995,
s.290-292) aj dalsie mozné rizika spojené s kontraktaciou verejnej sluzby,
¢i outsourcovanim pomocnej sluzby vo verejnej organizacii:

- Demotivacia zamestnancov.

- Strnulost zvySovania kvalifikacie a zru¢nosti.

— Zabrzdenie kapitdlovych investicii.

Si¢akova-Beblava a Beblavy (2006) sumarizuju situdcie, ktoré predsta-

vuju rizikd uspesnosti kontrahovania/outsourcovania nasledovne:

- Informacna asymetria medzi principalom a agentmi.

- Vyska a rozdelenie transakénych nakladov.

- Kalkuldcia a alokacia neistotou a rizikami.

- Manazovanie rizik, ktorym sa dodavatel snazi chranit investicie,
napriklad cenou alebo dlzkou kontraktu (¢ast rizik je mozné znizit
aj pravnymi garanciami na oboch stranach).

- Motivacia verejného subjektu pri kontrahovani sluzieb vo verejnom
sektore.

Zamedzit vzniku uvedenych rizik spojenych najma s moralnym ha-
zardom a informac¢nou asymetriou mozno efektivnym riadenim procesu
kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore. Absencia systémového kontrakt
manazmentu je okrem iného jednou z pri¢in, pre¢o dopady kontrahovania/
outsourcovania na efektivnost a kvalitu produkcie sluzieb vo verejnom
sektore maju kontroverzny (Hodge, 2000; Sclar, 2000; Brudney, et al,,
2005; Bel, Fageda, Warner, 2010; Bel, Rosell, 2016), ¢i dokonca negativny
charakter (Kamerman, Kahn, 1989; Behn, Kant, 1999; Bastida, 2015;
Dijkgraaf, Gradus, 2013; Gradus, Dijkgraaf, Wassenaar, 2014; Petersen,
Hjemar, Vrangbaeket, 2018). Ak ale vSetko ,funguje, tak ako ma*, kontra-
hované/outsourcované sluzby vo verejnom sektore st v porovnani so sluz-
bami zabezpelovanymi vlastnymi kapacitami tzv. ,,in house® zabezpeco-
vané efektivnejsie a kvalitnejsie (Savas, 1987; Siegel, 1999; Greene, 2002;
Dilger, Moffett, Struyk, 1997; Bennett, Ferlie, 1996; Gradus, 2018; Simdes,
Cruz, Marques, 2012; Kopric¢ et al., 2018).






47

2 Prax kontrahovania sluzieb
VO verejnom svek’rore v podmienkach
Slovenskej a Ceskej republiky

Reforma systému verejnych sluzieb zalozena na teérii New Public Manage-
ment, ktorda odporuca implementaciu trhovych principov do prostredia
verejného sektora (Bouckaert, Pollitt, 2000; Lane, 2000; Hodge, 2000;
Osborne, Gaebler, 1993; Hood, 1999; Alonso, Clifton, Diaz-Fuentez, 2013)
a produkciu verejne financovanych sluzieb sikromnym sektorom (Bailey,
1995; DeHoog, 1990; Kamerman, Kahn, 1989; Savas, 1987; Anttiroiko,
Valkama, 2016), ako aj viaceré empirické fakty dokumentujice pozitivny
dopad kontrahovania na efektivnost zabezpec¢ovania sluzieb vo verejnom
sektore v zahranic¢i (Siegel, 1999; Greene, 2002; Dilger, Moffett, Struyk,
1997; Ismail, 2013; Curristine, Lonti, Jourmard, 2007; Sorensen, 2014), nas
vedie vyslovenie vedeckého predpokladu o pozitivnom dopade kontraho-
vania sluzieb vo verejnom sektore na efektivnost zabezpecovania tychto
sluzieb.

Cielom vyskumu, ktorého vysledky prezentuje tato ¢ast monografie, je
overenie platnosti stanoveného predpokladu prostrednictvom metddy
¢iastoc¢nej indukcie vystupov primarneho vyskumu kontrahovania sluzieb
vo verejnom sektore. Predmetom skiimania su obe formy kontrahovania
sluzieb vo verejnom sektore — kontrahovanie verejnych sluzieb aj pomoc-
nych sluzZieb vo verejnych organizdcidch. Sledovali sme:

1. miestne verejné sluzby:
a) zber a odvoz tuhého komundalneho odpadu (TKO),
b) udrzba miestnych komunikacii,
¢) udrzba verejného osvetlenia,
d) udrzba verejnej zelene,
e) cintorinske sluzby.
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2. pomocné sluzby vo verejnych organizaciach:
a) upratovanie,
b) stravovanie zamestnancov,
c) oprava a udrzba budov,

d) sprava informacnych technologii,

e) bezpecnostné sluzby,
f) doprava.

Primdrny zber dat v podmienkach Slovenskej republiky tykajtci sa
kontrahovania miestnych verejnych sluzieb prebiehal v obdobi rokov 2001
az 2020 a pomocnych sluzieb vo verejnych organizaciach poskytujucich
rozne druhy verejnych sluzieb v obdobi rokov 2009, 2010 a 2020. Vyvoj
kontrahovania verejnych sluzieb v Ceskej republike popisuju vysledky
viacerych vlastnych a prevzatych vyskumov. Udaje ziskané primarnym aj
sekunddrnym zberom dat v rozmedzi rokov 2001 az 2019 sa rovnako vzta-
huju k zabezpecovaniu miestnych verejnych sluzieb a pomocnych sluzieb
vo verejnych organizacidch. Vyberovy siibor vyskumu v Slovenskej repub-
like popisuje tabulka 4 a v Ceskej republike tabulka 5.

Tabul'ka 4 Vyskum kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore v podmienkach SR

Obdobie Vyskumna vzorka

realizacie Kontrahovanie miestnych Kontrahovanie pomocnyich sluzieb
vyskumu verejnych sluzieb v organizaciach verejnych sluzieb
2001 55 ohci roznych velkostnych skupin

2005 17 obci rovnakej velkostnej skupiny

2006 /TIS 100 obci roznych velkostnych skupin

2008 28 obci roznych velkostnych skupin

2009 131 obci réznych velkostnych skupin 114 organizdcii poskytujucich verejné sluzby
2010 141 obci réznych velkostnych skupin 141 mestskych a obecnych dradov
2015 9 obci roznych velkostnych skupin

2020 115 obci roznych velkostnych skupin 115 mestskych a obecnych tradov

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.

Poznamka: TIS - Vyskum v spolupraci na vyskumnom projekte Transparency International
Slovensko. Vysledky vyskumu za rok 2015 mozno povazovat vzhladom na velkost vyskumnej
vzorky za ilustrativne.
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Tabulka 5 Vyskum kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore v podmienkach CR

Obdobie Vyskumna vzorka

realizacie Kontrahovanie miestnych Kontrahovanie pomocnych sluzieb
vyskumu verejnych sluzieb v organizacidch verejnych sluzieb

2000 53 obci roznych velkostnych skupin

2001 19 organizdcii poskytujdcich verejné sluzby
2005 /TIS 100 obci rdznych velkostnych skupin

2007 900 obci roznych velkostnych skupin

2009 162 mestskych a obecnych dradov

2010 673 obci roznych velkostnych skupin

20Mm 98 organizdcif poskytujucich verejné sluzby
2012 42 organizacii poskytujtcich verejné sluzby
2014a 102 obci roznych velkostnych skupin 102 mestskych a obecnych Gradov

2014b 1300 obci roznych velkostnych skupin

2015a 675 obci roznych velkostnych skupin

2015b 1962 obci roznych velkostnych skupin

2018 90 obci roznych velkostnych skupin

2019 90 obci roznych velkostnych skupin

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum + vyskum Pavel, 2006, Pdlenikovd, 2012,
Soukopovd a kol., 2017, Soukopovd a Klimovsky, 2016.

V analyze vzhladom na stanoveny vyskumny predpoklad sa zameriame
(s ohladom na dostupné udaje) na dopad kontrahovania na efektivnost
zabezpecovania sluzieb. Dopady kontrahovania sluzieb vo verejnom sek-
tore na efektivnost ich zabezpecovania s vo velkom pocte zahrani¢nych
$tadii (Brudney, et al., 2005; Greene, 2002; Dilger, Moffett, Struyk, 1997;
Hodge, 2000; Kamerman, Kahn, 1989; Savas, 1987; Sclar, 2000; Siegel, 1999;
Bel, Fageda, Warner, 2010; Bel, Rosell, 2016; Benito, Guillamon, Bastida,
2015; Dijkgraaf, Gradus, 2013; Gradus, Dijkgraaf, Wassenaar, 2014; Peter-
sen, Hjemar, Vrangbaket, 2018; Bel, Gradus, 2018; Simées, Cruz, Marques,
2012), ale aj dom4cich $tadii v podmienkach SR a CR (Beblavy, Si¢akova-
-Beblava, 2006; Balazovd, 2006; Majlingova, 2004; Fantovd Sumpikova,
2009; Pavel, 2006; Ochrana, 2008; Rousek, 2009; Nemec, 2012; Soukopova
et al., 2017; Kopri¢ et al., 2018; Nemec, Soukopovd, Mikusova Meric¢kova,
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2020; Soukopova, Klimovsky, 2016; Soukopova, Klimovsky, Ochrana, 2017)
hodnotené jednoduchym porovnanim nakladov internalizacie s ndkladmi
kontrahovania sluzieb. Rovnaky postup bol zvoleny aj v prvych rokoch
vlastného vyskumu zameraného na miestne verejné sluzby, av§ak s uvedo-
menim si viacerych obmedzeni, ktoré prinasa.

Problémom je komplexnost zachytenia ukazovatela ndkladov zabez-
pecovania sluzieb, ti nemozno vzhladom k dostupnym tudajom zarucit
ani pri sledovani nakladov internalizacie (neexistencia nakladovych stredisk
v prvych rokoch vyskumu, ich formalne fungovanie v dalsich rokoch
vyskumu), ani pri sledovani nakladov kontrahovania (obce nesleduja
transakéné naklady spojené s verejnym obstardvanim ¢i naslednym mo-
nitorovanim externej produkcie). Redlne sme teda porovnavali vydavky
z rozpoctov obci na internalizaciu sluzieb s vydavkami na kontrahovanie
sluzieb pripadajice na jedného ob¢ana. Vysledky uvadza tabulka 6 za
Slovensku republiku a tabulka 7 za Cesku republiku. Hodnoty predstavu-
ju percentualne vyjadrenie sledovaného ukazovatela pri kontrahovani
sluzieb, pricom hodnota ukazovatela pri internalizacii sluzieb predstavuje
100 %.

Tabul'ka 6 Nakladova efektivnost kontrahovania miestnych verejnych sluzieb v pod-
mienkach SR v % (vydavky pripadajice na obcana)

Sluzba 2001 | 2005 | 2006 | 2008 | 2009 | 2010 | 2015 | 2020

Zber a odvoz tuhého

komundlneho odpadu 94 94 125 184 100 138 158 114

Cintorinske sluzby 64 13 67 146 87 84 82 78

Udrzba verejnej zelene 82 192 150 151 120 97 98 213

Udrzba miestnych komunikacii 70 109 19 114 100 33 91 17

Udrzba verejného osvetlenia 100 138 128 156 104 103 113 150

Zdroj: Vlastny vyskum.

Za CR sa udaje vztahujt predovsetkym k sluzbe zberu a odvozu TKO,
ktora je najcastejsie kontrahovanou sluzbou.
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Tabulka 7 Nakladova efektivnost kontrahovania miestnych verejnych sluzieb v pod-
mienkach CR v % (vydavky pripadajtce na obéana)

Sluzba 2000 | 2005 | 2007 | 2009 | 2010 | 2014a | 2014b | 2015a | 2018 | 2019

Zber a odvoz tuhého

. 76 137 | 136 | 113 15 16 125 158 | 144 | M6
komundlneho odpadu

Cintorinske sluzby X 95 X X X X X X X X
Udrzba verejnej zelene X 86 X X X X X X X X
Udrzba.mllelétnych X 142 X X X X X X X X
komunikdcii

Udrzba vgrejneho X 18 X X X X X X X X
osvetlenia

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum + vyskum Pavel, 2006, Soukopovd a kol., 2017, Soukopovd a Klimovsky, 2016.

Vysledky vyznievajt kontroverzne, v niektorych pripadoch je kontra-
hovanie vyrazne lacnej$ou formou zabezpecovania sluzieb, niekde naopak
vydavky nan prekracuju vydavky na internalizaciu sluzieb. Na zdklade
tychto vysledkov v§ak nie je mozné jednoznacne potvrdit alebo zamietnut
predpoklad o pozitivnom dopade kontrahovania na efektivnost zabezpe-
¢ovanych sluzieb.

V prvom rade jednoduché porovnanie len inputovych ukazovatelov
(vydavkov na sluzby) hovori skor o ndkladovej, technickej efektivnosti, ¢i
hospoddrnosti kontrahovania sluzieb (aj ked mozno argumentovat, Ze
predpokladame rovnaky rozsah a kvalitu sluzieb, t.j. vystupy by sa nemali
odliSovat), aj to len ilustrativne, kedZe nepracujeme s komplexnymi na-
kladmi.

Preto sme sa rozhodli aj napriek zauzivanej metodike zahrani¢nych
$tadii zaloZenej na jednoduchom porovnani vydavkov vlastny vyskum
kontrahovania v dal$ich rokoch inovativne rozsirit o sledovanie kvality
kontrahovanych sluzZieb. Pri sledovani kvality zabezpecovanych sluzieb
sa opierame o metodiku viacerych vyskumov (Loffler, 2002; Wisniewski,
2001; Potuacek, 2005), ktoré za zakladné kritérium hodnotenia kvality
verejnych sluzieb povazuju spokojnost ob¢anov s tymito sluzbami.
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Obcania hodnotili kvalitu sluzby poskytovanej prostrednictvom vyjad-
renia miery spokojnosti s kvalitou sluzby v rozsahu hodnotiacej $kaly:

tplne spokojny

spokojny

viac spokojny ako nespokojny
viac nespokojny ako spokojny
nespokojny

velmi nespokojny

100 %

80%
60 %
40%
20%
0%

miera spokojnosti

Vyskum kvality kontrahovanych miestnych verejnych sluzieb sme rea-

lizovali v podmienkach Slovenskej republiky.

Tabulka 8 uvadza percentualny rozdiel v spokojnosti ob¢anov so sluz-

bami, ktoru prinieslo kontrahovanie.

Tabulka 8 Kvalita kontrahovanych miestnych verejnych sluzieb v podmienkach SR

Sluzba 2005 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2015 | 2020
Zber a odvoz tuhého komundlneho odpadu 6 7 14 1 0 -5 -2
Cintorinske sluzby -15 6 3 7 -5 -6 -1
Udrzba verejnej zelene 17 -4 | =19 -7 -7 2 -1
Udrzba miestnych komunikacii 17 | =10 | -1 -3 -5 1 10
Udrzba verejného osvetlenia -3 -8 5 -6 3 15 -4

Zdroj: Vlastny vyskum.

Minusové hodnoty poukazujt na skuto¢nost, Ze dopady kontrahovania
na kvalitu sluzieb vyznievajui este kontroverznejsie ako v pripade naklado-
vej efektivnosti. Otazka dopadov kontrahovania na efektivnost zabezpe-
¢ovania verejnych sluzieb vak ostava stale nezodpovedand.

Predmet skimania sme rozsirili o dal$iu z foriem kontrahovania sluzieb
vo verejnom sektore — externalizaciu produkcie pomocnych sluzieb vo
verejnych organizaciach. Tabulka 9 uvddza porovnanie vydavky z rozpoctov
verejnych organizdcii medzi nimi aj mestskych a obecnych uradov na
internalizaciu sluzieb s vydavkami na kontrahovanie sluzieb pripadajuce
na jedného zamestnanca. Hodnoty predstavujui percentualne vyjadrenie
sledovaného ukazovatela pri kontrahovani sluzieb, pricom hodnota uka-
zovatela pri internalizacii sluzieb predstavuje 100 %.
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Tabul'ka 9 Nakladova efektivnost kontrahovania pomocnych sluzieb vo verejnych
organizacidch v podmienkach SR v % (vydavky pripadajice na zamestnanca)

Sluzba 2009 2010 2020
Upratovanie 2 53 5
Stravovanie zamestnancov 50 35 116
Udrzba a sprava budov 14 105 37
Sprdva informacnych technoldgif 145 193 170
Doprava 18 18 480
Bezpecnostné sluzby 55 21 7

Zdroj: Vlastny vyskum.

Tabulka 10 Nakladova efektivnost kontrahovania pomocnych sluzieb vo verejnych
organizaciach v CR v % (vydavky pripadajice na zamestnanca)

Sluzba 2010 2011 2012
Upratovanie 104 80 107
Stravovanie 94 114 107
Udrzba a sprava budov 97 90 17
Spréva informacnych technolégif 17 99 236
Bezpecnostné sluzby 105 51 44
Doprava 128 142 226

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.

Hodnotenie ndkladovej efektivnosti pomocnych sluzieb vyznieva v pro-
spech kontrahovania, aj ked sluzby spravy IT a dopravy v podmienkach
SR aj CR st pri externom zabezpeovani vyrazne drahsie. V podmienkach
CR je kontrahovanie v priemere drahsie ako internalizécia o 15 az 30 %.
Ciasto¢ne to moze byt sposobené aj tym, Ze pri internalizcii nie st vyéis-
lené realne ndklady na zabezpecovanie sluzby, len vydavky z rozpoctu
z dovodu nefunkénosti nakladovych stredisk. Na druhej strane do nakladov
spojenych s kontrahovanim nie st zapocitané transakéné naklady spo-
jené s procesom obstardvania sluzby a nasledného monitoringu externej
produkcie, ¢ize realne naklady kontrahovania su este vyssie.
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Napriek vysokym ndkladom st kontrahované pomocné sluzby hodno-
tené zamestnancami verejnych organizacii ako menej kvalitné (tabulka 11).

Tabulka 11 Kvalita kontrahovanych pomocnych sluzieb v podmienkach SR a CR

Krajina SR (R
Sluzba 2009 2010 2011
Upratovanie 4 2 4
Stravovanie zamestnancov -2 0 -16
Udrzba a sprava budov -2 -4 -4
Sprava informacnych technoldgii -3 -7 -2
Doprava -n -2 3
Bezpecnostné sluzby -3 12 -1

Zdroj: Vlastny vyskum.

Udaje v poslednom roku vyskumu nékladovej efektivnosti kontraho-
vania pomocnych sluzieb vo verejnych organizaciach v podmienkach SR
dokumentuju velké, az nerealne rozdiely medzi internym a externym
zabezpecovanim sluzieb, realnejsie je preto porovnanie vydavkov pripada-
jucich na vykonovy ukazovatel.

V zaujme objektivnejsieho hodnotenia efektivnosti kontrahovania
sluzieb vo verejnom sektore sme preto pouzili vykonové ukazovatele a po-
rovnali vydavky na zabezpecovanie sluzieb pripadajuce na tieto vykonové
ukazovatele. Sledovanie vykonovych ukazovatelov predstavuje opét inova-
tivny prvok v doterajsej metodike hodnotenia efektivnosti kontrahovania
sluzieb vo verejnom sektore. Zvolené vykonové ukazovatele miestnych
verejnych a pomocnych sluzieb popisuje tabulka 12.
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Tabul'ka 12 Vykonové ukazovatele miestnych verejnych a pomocnych sluzieb

Miestne verejné sluzby

Vykonovy ukazovatel

Zber a odvoz tuhého komundineho odpadu

1 tvyprodukovaného odpadu

Udrzba verejného osvetlenia

1 svetelny bod

Udrzba miestnych komunikacii

1 km miestnych komunikdcif

Udrzba verejnej zelene

1 m? verejnych priestranstiev

Cintorinske sluzby

1 hrobové miesto

Pomocné sluzby

Vykonovy ukazovatel

Upratovanie

mZ

Stravovanie zamestnancov

pocet stravnikov — zamestnancov

Udrzba a sprava budov

priemerny pocet servisnych zasahov rocne

Spréva informacnych technoldgii

priemerny pocet servisnych zésahov v rdmci spravy IT rocne

Doprava

priemerny pocet najazdenych km rocne

Bezpecnostné sluzby

m? strazenej plochy

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.

Porovnanie vydavkov na zabezpecovanie sledovanych miestnych verej-
nych a pomocnych sluzieb pripadajucich na uvedené vykonové ukazovate-
le v podmienkach SR uvadzaju tabulky 13 a 14.

Tabul'ka 13 Nakladova efektivnost kontrahovania miestnych verejnych sluzieb
v podmienkach SR v % (vydavky pripadajice na vykonovy ukazovatel)

Sluzba 2009 2010 2015 2020
Zber a odvoz tuhého komundineho odpadu 109 60 189 146
Cintorinske sluzby 99 49 144 67
Udriba verejnej zelene 66 39 132 128
Udrzba miestnych komunikacii 105 172 135 X
Udrzba verejného osvetlenia 98 72 110 25

X - nebolo mozné spracovat vzhladom na nerelevantné udaje k internému zabezpecovaniu sluzby

Zdroj: Vlastny vyskum.
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Tabul'ka 14 Nakladové efektivnost kontrahovania pomocnych sluzieb vo verejnych
organizéciach v podmienkach SR v % (vydavky pripadajice na vykonovy ukazovatel)

Sluzba 2009 2010 2020
Upratovanie 170 60 34
Stravovanie zamestnancov 66 34 29
Udrzba a sprava budov 64 91 104
Sprdva informacnych technoldgii 59 203 27
Doprava 60 19 200
Bezpecnostné sluzby 37 15 31

Zdroj: Vlastny vyskum.

Vykonové ukazovatele pomocnych sluzieb sme v podmienkach CR sle-
dovali vr. 2011 u 98 organizacii poskytujtcich verejné sluzby v oblasti kul-
tary, socialnych sluzieb a vzdelavania, kde sme sledovali zabezpecovanie
pomocnych sluzieb (tabulka 15).

Tabul'ka 15 Nakladova efektivnost kontrahovania pomocnych sluzieb vo verejnych
organizaciach v podmienkach CR v % (vydavky pripadajice na vykonovy ukazovatel)

Sluzba 201
Upratovanie 160
Stravovanie zamestnancov 14
Udrzba a sprava budov 1m3
Sprdva informacnych technolégii 99
Doprava VAl
Bezpecnostné sluzby 71

Zdroj: Vlastny vyskum.

Ani vysledky hodnotenia efektivnosti prostrednictvom vyuzitia vyko-
novych ukazovatelov nie s jednozna¢né. Kontrahovanie takmer vsetkych
miestnych verejnych sluzieb sa v poslednych rokoch vyskumu v podmien-
kach SR predrazilo. Kontrahovanie sluzby upratovania je vyrazne drahsie
vo verejnych organizaciach ako v SR, tak aj CR. Kontrahovanie sluzby
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spravy IT na obecnych a mestskych tiradoch v SR. Bezpe¢nostné sluzby st na
Slovensku kontrahované vyrazne lacnejsie ako v Ceskej republike. Nejed-
nozna¢né vysledky nas priviedli k potrebe dalsieho zdokonalenia metodi-
ky hodnotenia efektivnosti kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore.

Hodnotenie efektivnosti zabezpecovania sluzieb vo verejnom sektore
predstavuje zlozity mnohorozmerny problém z viacerych dévodov.
Kvantitativne charakterizovat vystupy pri sluzbach vo verejnom sektore je
problematické vzhladom na ich nehmotny a jedine¢ny (resp. znacne varia-
bilny) charakter. Vlastnosti vystupu st priamo ovplyvnené suc¢innostou
poskytovatela a spotrebitela sluzby, ako aj konkrétnymi podmienkami
v okamihu spotreby sluzby prijimatelom. Kvantifikdciu vystupov sluzieb
vo verejnom sektore stazuje aj skuto¢nost, Ze mechanizmus tvorby dopytu,
ponuky a ceny po statkoch financovanych z verejnych zdrojov nie je posta-
veny na trhovych principoch, ale na principoch verejnej volby a fungovania
politického trhu.

Sledovanie inputovych ukazovatelov (vydavkov kontrahovania) a out-
putovych ukazovatelov (kvality) ndm postupne umoznilo znovu inovovat
metodiku vyskumu a odlisit ju od pomerne zjednodusenej metodiky
zahrani¢nych $tudii. Na hodnotenie efektivnosti kontrahovania sluzieb
vo verejnom sektore sme vyuzili metédu multikriteridlneho hodnotenia
- metédu najlepsich hodnét kritérii.

Metdda najlepsich hodnot kritérii je jednoducho aplikovatelna na pod-
mienky hodnotenia sluzieb verejného sektora a je typickym algoritmom
vazenych suétov. Prostrednictvom vyhodnotenia stanovenych kritérif
mozeme urcit najefektivnej$iu alternativu zabezpecovania konkrétne;j
formy sluzby spomedzi vSetkych sledovanych a taktiez zistime poradie
jednotlivych alternativ podla miery efektivnosti. Vypovedacia schopnost
hodnotiaceho procesu zavisi predov$etkym od vhodnosti a rozsahu subo-
ru zvolenych kritérii hodnotenia a spdsobu ich kvantifikacie prostrednic-
tvom jednotlivych ukazovatelov.

Prvym krokom pri uplatneni tejto metddy je definovanie n kritérii, na
zaklade ktorych budeme hodnotit jednotlivé alternativy zabezpecenia
sluzby (ich pocet ozna¢ime m). Hodnotime dve alternativy zabezpecova-
nia sluzieb - internalizaciu a kontrahovanie. Tieto alternativy hodnotime
na zaklade stanovenych kritérii. V ramci nasho vyskumu sme si zvolili tri
kritérid. Prvym kritériom sa vydavky na zabezpecovanie sluzby pripa-
dajiice na jedného obcana (pri miestnych verejnych sluzbdch) a jedného
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zamestnanca (pri pomocnych sluzbdch), druhym kritériom su vydavky
pripadajiice na vykonovy ukazovatel’

Tretie kritérium predstavuje kvalita sluzieb. Pri jej sledovani sme po-
uzili vyssie popisant metodiku hodnotenia na zaklade spotrebitelov sluz-
by. V pripade miestnych verejnych sluzieb hodnotili ob¢ania, v pripade
pomocnych sluzieb zamestnanci verejnych organizacii.

Mdme teda m alternativ A, (i = 1...m) hodnotenych na zdklade n kritérii
K (j = 1..n). Dve alternativy a tri kritérid. Kazdému kritériu (vyjadrenému
prislusnym ukazovatelom) priradime hodnotu jeho naplnenia konkrétnou
alternativou. Hodnotené kritéria teda nadobudaju pre kazdu alternativu
rozdielne hodnoty X, (pricomi=1..m;j = 1..n).

Ked?Ze miera naplnenia kazdého kritéria je vyjadrena rozdielnym uka-
zovatelom v rozdielnej stupnici, musime zabezpecit, aby tieto kritéria boli
vzajomne porovnatelné v ramci komplexného hodnotenia. To dosiahneme
normalizovanim hodnét x,, ¢im ziskame ich normalizované hodnoty a,
z intervalu (0;1 >), nasledovnym sposobom:

1. pokial je najlepSou hodnotou kritéria K. jeho maximalna hodnota

X, Ziskame normalizovand hodnotu a, ako podiel konkrétnej
hodnoty j-tého kritéria i-tej alternativy a tejto maximalnej hodnoty

hodnotového stuboru:
Xij

aij =
Xmax (1)

2. ak je najlepSou hodnotou kritéria K jeho minimalna hodnota x_,
hodnotu a, uréime ako podiel tejto minimalnej hodnoty a konkrét-

nej hodnoty x,:

Xmin
aij = )
Xij
jednotlivé kritérid stanovime relativne véhy v, tak, aby platilo:
> vi=100 3)
j=1

3 Vzhladom na viacero faktorov ovplyviujucich komplexnost a charakter ziskanych tdajov nemozeme pri
generovani vysledkov pracovat's ukazovatelom celkovych nakladov zabezpecovania sluzeb (verejné orga-
nizdcie nemonitoruji komplexny ukazovatel nakladov zabezpecovania sluzeb). V tomto pripade mozeme
pouZit ako priblizné meradlo vydavky z rozpoctu organizacie na zabezpecovanie sluzby pripadajice na
jedného zamestnanca, resp. na vykonovy ukazovatel.
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Vahy stanovime na zaklade miery vyznamnosti jednotlivych kritérii
z pohladu naplnenia cielov, ktoré maja byt poskytovanim sluzby dosiahnu-
té. Na stanovenie vah moZeme vyuzit niektory z existujucich pristupov,
napr. bodovaciu metédu, metdédu poradia, metdédu parového porovnavania
a pod. (Fiala, Jablonsky, Manas, 1994, s. 33-43). My pouzijeme Saatyho
metodu, ktora predstavuje kombinaciu bodovej metddy a metddy parového
porovnavania (Saaty, Vargas, Wendell, 1983).

Prostrednictvom Saatyho matice S = (sU ) porovnavame kritérida pomocou
$kaly s rozsahom 1 az 9, pricom:
1)s = s, (kritéria si rovnocenné),
3) s, kritérium sa slabo preferuje pred s,
5) s, kritérium sa silne preferuje pred s,
7) s kritérium sa velmi silne preferuje pred S
9) s, kritérium je absolutne dolezitejsie ako s.

(parne ¢isla su
medzistupne)

Po zostaveni Saatyho matice pocitame pre kazdé i hodnotu

k
— 4
S, _H S, 4)
Jj=1
nasledne pre kazdd i hodnotu
1
R, = (8)k=Hs, (5)

dalej ur¢ime vahy kritérii podla vztahu

Ri
Vi = k R (6)

i=1""i

Tabulka 16 uvddza kritéria a ich vahy vyuzité v multikriteridlnom hod-
noteni efektivnosti zabezpecovania vybranych pomocnych sluzieb.
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Tabul'ka 16 Saatyho matica a vypocet vah kritérii multikriteridineho hodnotenia

. v,(vahai-teho | vdhai-teho
Kritérium Kij k21K s | R kritéria) kritériav %
VyQavky{ na zabvezpecovanlesluzby pripadajice BERETART AT 03 30
na jedného obcana/zamestnanca K1
Vydavky na zabezpecovanie sluzby pripadajtice
najedného obtana/zamestnancanavykonovy | 1 | 1 | 1/3|1/3 | 0,693 03 30
ukazovatel K2
Mlgra spokojnosti zamestnancov s kvalitou 33l 11 1000 04 40
sluzby K3
Y 2,387 1 100

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.

Normalizované hodnoty a, potom zapiSeme v podobe matice, ktort
nésledne prendsobime stlpcovym vektorom normalizovanych hodnét re-
lativnych vah v, pre jednotlivé kritérid:

KiKy K3 Ky ... Ky

anl a2 a3

azi az2 a3
g
= asi asz
2
Q
=
<
aml  dAm2

a4

Aln

azn

asn

Amn

vaha vysledné
kritéria hodnotenie
Vi h
V2 h2
V3 hs
Vn hm

(7)

Vysledkom je stlpcovy vektor, ktorého hodnoty h, uré¢ia poradie vyhod-
nosti realizacie uvazovanych alternativ. Najefektivnejsou z pohladu stano-
venych kritérii je alternativa, pre ktoru hodnota h nadobtida maximalnu
hodnotuh__ -vnasom pripade efektivnejSou alternativou zabezpecovania
sluzby, ktora dosahuje v rdmci hodnotenia vy$siu hodnotu.

Multikriteridlne hodnotenie efektivnosti kontrahovania miestnych ve-
rejnych sluzieb v podmienkach SR sme realizovali v rokoch 2009, 2010, 2015,

2020.



2 PRAXKONTRAHOVANIA SLUZIEB VO VEREJNOM SEKTOREV PODMIENKACH SLOVENSKEJ A CESKEJ REPUBLIKY 61

Tabul'ka 17 Vysledky multikriteridlneho hodnotenia efektivnosti zabezpecovania
miestnych verejnych sluzieb v r. 2009, 2010, 2015, 2020

Rok hodnotenia 2009 2010 2015 2020

Internalizacia 92,13 88,20 79,67 52,72
Zber a odvoz TKO

Kontrahovanie 96,58 95,99 29,29 99,20
. . . Internalizacia 89,46 93,81 70,00 9312
Udrzba verejného osvetlenia -

Kontrahovanie 93,66 96,61 93,70 97,40
o L Internalizécia 98,55 89,79 71,34 92,40
Udrzba miestnych komunikdcii -

Kontrahovanie 81,58 89,09 54,41 84,20
_ L Internalizacia 91,83 78,30 77,00 41,70
Udrzba verejnej zelene -

Kontrahovanie 94,05 88,70 62,98 100,00

Internalizacia 94,61 96,13 85,39 4775

Cintorinske sluzb
4 Kontrahovanie 96,39 94,98 78,61 97,60

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.

Multikriteridlne hodnotenie efektivnosti pomocnych sluzieb v organi-
zaciach verejnych sluzieb v podmienkach SR sme realizovali v rokoch 2009,
2010.

Tabul'ka 18 Vysledky multikriteridlneho hodnotenia efektivnosti zabezpecovania
pomocnych sluzieb v r. 2009, 2010

Rok hodnotenia 2009 2010
) Internalizacia 9434 56,40
Upratovanie -
Kontrahovanie 91,30 92,85
) Internalizacia 79,22 73,04
Stravovanie zamestnancov
Kontrahovanie 97,41 81,19
o Internalizacia 88,81 90,78
Sprdva a (drzba budov -
Kontrahovanie 89,23 74,97
) Internalizacia 74,09 98,88
Sprdva IT -
Kontrahovanie 95,25 77,83
Internalizacia 83,15 78,86
Doprava
Kontrahovanie 97,67 99,91
. o Internalizdcia 76,10 64,43
Bezpecnostné sluzby -
Kontrahovanie 96,29 97,73

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.
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V podmienkach CR sme takto orientovany vyskum realizovali v r. 2011
v 98 verejnych organizaciach poskytujicich sluzby kultary, socialne sluzby
a sluzby vzdelavania, kde sme sledovali zabezpecovanie pomocnych sluzieb.
Rovnako ako v podmienkach SR sme si zvolili tri kritérid vstupujice do
multikriteridlneho hodnotenia efektivnosti. Prvym kritériom st vydavky
na zabezpecovanie sluzby pripadajiice na jedného zamestnanca, druhym
kritériom su vydavky pripadajuce na vykonovy ukazovatel a tretim krité-
riom je kvalita sluzieb hodnotend na zaklade spokojnosti zamestnancov
ako spotrebitelov sluzby. Efektivnej$ou alternativou zabezpecovania sluzby
je alternativa, ktord dosahuje v rdmci hodnotenia vyssiu hodnotu. Vysled-
ky uvadza tabulka 19.

Tabulka 19 Vysledky multikriteridlneho hodnotenia efektivnosti zabezpecovania
vybranych pomocnych sluzieb v sledovanych verejnych organizaciach CR 2011

Organizacie verejného sektora Kultira Socialne sluzby Vzdelavanie

Sluzba Varianty | K | K | K

Upratovanie 98,42 100 84,5 100 94,2 100
Stravovanie zamestnancov 90,04 100 100 524 100 80,2
Sprdva a idrzba budov ) ) 100 96,96
Sprava informacnych technoldgii 91,49 100 84,05 100 731 100
Doprava 70 100 () 74,7 100
Bezpecnostné sluzby 100 56,3 7991 100 59,44 100
Priemer 89,99 91,26 87,12 88,1 83,57 96,19

Vysvetlivky: Zdroj: Viastny vyskum.

| —internalizacia
K - kontrahovanie

Tabulka 20 sumarizuje dopady kontrahovania sluzieb vo verejnom
sektore na efektivnostich zabezpe¢ovania v podmienkach SR a CR hodno-
tend multikriteridlnou metédou najlepsich hodnét kritérii, pricom ako
kritéria hodnotenia boli uplatnené vydavky na ob¢ana/zamestnanca,
vydavky na vykonovy ukazovatel a kvalita sluzby hodnotend mierou spo-
kojnosti spotrebitelov.
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Tabul'ka 20 Dopady kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore v podmienkach
SR a CR (% zmena v efektivnosti zabezpecovania sluZieb, ktord prinieslo kontrahovanie
oproti internalizdcii)

Krajina SR R

. Rok Kontrahovanie Rok Rok
Kontrahovanie . . o , .
. . vyskumu pomocnych sluzieb | vyskumu | vyskumu
miestnych verejnych voverejnych
sluzieb 2009 | 2010 | 2015 | 2020 | grganizicidch 2009 | 2010 | 20M
Lberaodvoztuhého oo g0 |46 | Yoratovanie 33 8

komundlneho odpadu

Cintorinske sluzby 4| 3 | u | 5 | Ouavovanie 8| 8 | -2
zamestnancov

Spréva a idrzba

Udrzba verejnejzelene | -17 | -1 | =17 4 0 |-16 -3
budov

Udrzba miestnych 2| 9 |14 | -8 | Sprévall 19 |-21 17

komunikdcii

Udrzba verejného T T I Doprava B2 27

osvetlenia Bezpecnostnésluzby | 20 | 34 6

Zdroj: Vlastny vyskum.

Multikriterialne hodnotenie efektivnosti kontrahovania sluzieb vo verej-
nom sektore vo viac ako v 30 % pripadoch hodnotenych miestnych verejnych
sluzieb a pomocnych sluzieb vo verejnych organizaciach v roznych rokoch
realizovaného vyskumu vyznieva v neprospech kontrahovania. V tychto
pripadoch niektory z hodnotenych ukazovatelov (vydavky na obcana/za-
mestnanca, vydavky na vykonovy ukazovatel, kvalita sluzby), pripadne
viacero ukazovatelov dosahuje v pripade kontrahovania horsie vysledky.
Navys$e musime opit pripomenut, ze zohladfiujeme vydavky na kontraho-
vané sluzby z rozpoctu organizacii, nie celkové naklady spojené s kontra-
hovanim, kde by bolo potrebné zahrnut transak¢éné naklady kontrahovania,
teda naklady spojené s procesom verejného obstarania externej produkcie
a naklady spojené s jej naslednym monitorovanim.

Kontrahovanie je teda v podmienkach Slovenska a Ceskej republiky
drah$im a niekedy aj menej kvalitnym spdsobom, ako sluzbu zabezpecit,
aj napriek tomu, ze tedria predpoklada opak. Nasledujuca kapitola hlada
odpoved na otazku, preco je tomu tak.
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3 Obmedzend platnost’ tedrie
kontrahovania sluzieb vo verejnom
sektore v podmienkach Slovenskej
a Ceskej republiky a odporuéania
pre prax manazovania sluzieb

VO verejnom sektore

Sucasny stav poznania kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore orien-
tovany na riesenie otdzky ,make or buy” (zabezpecit vlastnymi kapacitami,
alebo kupit) nim nedéva odpoved na nasu otazku: Preco kontrahovanie
sluzieb vo verejnom sektore v niektorych pripadoch neprindsa zvysenie
efektivnosti? RieSenie tohto problému je v hladani odpovede na otazku ,,how
to manage“— Ako proces kontrahovania sluZieb vo verejnom sektore riadit?

Studie kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore nedavaju na tato
otazku komplexnej$iu odpoved, ktord by bola podlozena vysledkami analyz
praxe. Dévodom je skutoc¢nost, Ze drviva vacsina stars$ich zahrani¢nych
(Brudney, et al., 2005; Greene, 2002; Dilger, Moffett, Struyk, 1997; Hodge,
2000; Kamerman, Kahn, 1989; Savas, 1987; Sclar, 2000; Siegel, 1999) rov-
nako ako aj domacich (Beblavy, Si¢akova-Beblava, 2006; Balazova, 2006;
Merickova, Majlingova, 2004; Merickova, 2005; Meri¢kova, Nemec, 2007;
Merickova, Si¢dkova-Beblava, 2008; Merickova, Nemec, Ochrana, 2008;
Merickova, Nemec, Beblavy, Si¢akova-Beblava, 2005, 2010; Nemec, Meric-
kova, Vitek, 2005) $tadii kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore sa
sustreduje na problém porovnania nakladovej efektivnosti internalizécie
a kontrahovania a vo vd¢$ine z nich toto porovnanie vyznieva v prospech
kontrahovania. Novsie zahrani¢né (Bel, Fageda, Warner, 2010; Bel, Rosell,
2016; Benito, Guillamon, Bastida, 2015; Dijkgraaf, Gradus, 2013; Gradus,
Dijkgraaf, Wassenaar, 2014; Petersen, Hjemar, Vrangbaket, 2018; Bel,
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Gradus, 2018; Simodes, Cruz, Marques, 2012) aj domace (Kopric et al., 2018;
Nemec, Soukopova, Mikusova Merickova, 2020; Soukopova, Klimovsky,
2016; Soukopova, Klimovsky, Ochrana, 2017) $tudie poukazuju na kont-
roverznost dopadov kontrahovania na nakladovu efektivnost, a naznacuju
teda isté problémy v oblasti kontrahovania, ale nedavaju jasnt odpoved na
pricinu tychto problémov.

Vyriesit otazku kontroverznych dopadov kontrahovania sluzieb vo verej-
nom sektore na efektivnost ich zabezpecovania je mozné posunom predme-
tu vyskumu problematiky kontrahovania sluZieb vo verejnom sektore
z roviny skumania ndkladovej efektivnosti kontrahovania do roviny
efektivnosti riadenia procesu kontrahovania. Upozoriujui na to viaceré
novsie $tudie (Bel, Rosell, 2016; Gradus et al., 2016; Bel, Gradus, 2018).

Zaklad takto orientovaného vyskumu predpoklada vymedzenie fakto-
rov vysledného efektu kontrahovania tizko prepojeného na kvalitu riade-
nia zmluvného vztahu medzi principalom (obstardvatelom/zadavatelom)
a agentom (dodavatelom).

Vnimanie problému kontrahovania ¢innosti spojenych s vykonom funkcif
$tatu v ekonomike, ovplyvnené tedriou principal - agent, vidi kontrakt
ako urciti dohodu medzi dvoma subjektmi s rozdielnymi zaujmami -
principalom a agentom (Andersen, Spjelkavik, Henriksen, 2008).

Principalom je v na§om ponimani zlozka verejnej spravy, ktora ma
legislativne vymedzenu povinnost danu sluzbu zabezpecovat — nazvime
ho tiez poskytovatel sluzby, ktory nesie politicki zodpovednost za roz-
hodnutie - z akych zdrojov bude sluzba financovand (verejné verzus
sukromné zdroje) a akd forma produkcie sluzby (interna verzus externa)
bude zvolena.

Agentom je konkrétny producent sluzby (moéze ist o sikromnd, nezis-
kovt alebo verejnt organizaciu, na ktorej riadenie nema principal priamy
vplyv). Zamerne hovorime o vplyve na riadenie, pretoze ¢astokrat obchod-
nym spolo¢nostiam s majoritnym podielom principala na ich vlastnictve
bolo automaticky zverené poskytovanie urcitej verejnej sluzby mimo rezi-
mu verejného obstardvania s tym, Ze ide o internalizaciu, ,in house® spdsob
zabezpecovania sluzby. Z ndsho pohladu ide v takychto pripadoch mini-
malne o poru$enie moralky verejného obstaravania.

Principal aj agent sleduju svoje vlastné ciele, ktoré nemusia byt (a va¢sinou
ani nie st) v sulade (DeHoog, 1990; Sclar, 2000; Macneil, 1974, 1978; Mace-
jak, Sebo, 2008; Bel, Gradus, 2018; Andersen, Spjelkavik, Henriksen, 2008).
Nesulad cielov principdla (poskytovatela/obstaravatela sluzby) a agenta
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(producenta/dodavatela sluzby) je pri¢inou dvoch zakladnych problémov
spojenych s kontrahovanim, ktoré sme popisali v predchadzajicom texte:
1) moralneho hazardu alebo problému skrytej ¢innosti a 2) nespravneho
vyberu alebo problému skrytych informacii (Arrow, 1985; Kettl, 1993; More,
1984; Pratt, Zeckhauser, 1986).

Vysledok, ¢i uspech kontrahovania teda zavisi od toho, do akej miery
sa podari vznik spomenutych problémov - rizik eliminovat. V tomto
zmysle uvadzaja viaceri autori faktory, ¢i determinanty prinosu kontra-
hovania a sluZieb vo verejnom sektore odvijajiice sa od kvality kontrakt
manazZmentu (tieto faktory sii spiité s kontrahujiicou organizdciou, preto
ich budeme chdpat ako interné):

- miera konkurencie pri ziskani verejnej zdkazky - zjednodusene ju
moézeme hodnotit podla vyuzitého postupu verejného obstarania
(Savas, 1987; Kettl, 1993; Greene, 2002; Hodge, 2000; Brown, Potoski,
Van Slyke, 2015; Placek, Nemec, Ochrana, Schmidt, Pucek, 2020;
Bel, Fageda, 2014),

- ex-ante hodnotenie uchddzaca o verejnii zdkazku (Rehfuss, 1989;
Marlin, 1984; Romzek, Johnston, 2002; Yescombe, Farguharson, 2018;
Grega, 2018),

- jasne definovany predmet obstardvania (Rehfuss, 1989, Wasemann,
1981; Marlin, 1984; Brown, Potoski, Van Slyke, 2015),

- rozsah a intenzita monitorovania externej produkcie (Rehfuss, 1989;
Marlin, 1984; Prager, 1994; Lavery, 1999; Seidenstat, 1999; Brown,
Potoski, 2003; Hefetz, Warner, 2004; Johansson, Siverbo, Camen, 2016),

- sankcie pri nedodrzani zmluvnych podmienok (DeHoog, 1990;
Macneil, 1974, 1978; Brown, Potoski, Van Slyke, 2015; Johansson,
Siverbo, Camen, 2016),

- znalosti a skiisenosti obstardvatela v oblasti zmluvného manaZmentu
(DeHoog, 1990; Rehfuss, 1989; Romzek, Johnston, 2002; Yescombe,
Farguharson, 2018; Placek, Nemec, Ochrana, Schmidt, Pucek, 2020),

- odborné znalosti obstardvatela o technickych parametroch obstard-
vanej sluzby (Kettl, 1993; Yescombe, Farguharson, 2018). Ide o fakto-
ry odvijajuce sa od kvality riadenia procesu kontrahovania.

Okrem konven¢ného vnimania kontrahovania z pohladu tedrie prin-
cipal - agent, kde vztah medzi poskytovatelom, obstaravatelom sluzby
a producentom, dodavatelom sluzby je chapany ako riadiaci, ¢i kontrolny
(vzhladom na rozdielnost cielov zcastnenych stran a ich snahu ich presadit)
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v odbornej literature (DeHoog, 1990; Williamson, 1986; Sclar, 2000; Smith,
1996; Kettner, Martin, 1987; Bennett, Ferlie, 1996; Johansson, Siverbo,
Camen, 2016; Rendon, 2012; Rose-Ackerman, Palifka, 2016) najdeme aj
novsi pohlad, ktory vnima tento vztah ako partnersky zalozeny na flexi-
bilnej spolupraci. V tomto ponimani ako determinanty prinosu kontraho-
vania vystupuju iné interné faktory:

- frekvencia komunikdcie medzi poskytovatelom a producentom
sluzby (Behn, Kant, 1999; DeHoog, 1990; Rendon, 2012; Johansson,
Siverbo, Camen, 2016),

- spoloéné riesenie problémov (Cooper, 2003; Sclar, 2000; Rendon, 2012;
Johansson, Siverbo, Camen, 2016),

- vzéjomna dovera, zdielané hodnoty, odklon od sankcii k vyjedna-
vaniu (Macneil, 1974, 1978; Hefetz, Warner, 2012; Rose-Ackerman,
Palifka, 2016).

Pokial hovorime o faktoroch ovplyvnujucich vysledok, ¢i prinos kon-
trahovania vo verejnom sektore, nemozno zabudnut na politickii podporu
pluralizdcie vlastnickych foriem pri plneni funkcii $tatu, ¢i privatizéciu
vo verejnom sektore, v tomto zmysle chapanu ako vytvorenie urcitého
konkuren¢ného prostredia vo verejnom sektore. Viacero autorov (Romzek,
Johnstone, 2002; Brown, O’Toole, Brudney, 1998; Hall, O’Toole, 2000;
Marra, Carlei, 2014; Johansson, Siverbo, Camen, 2016; Kopric¢ et al., 2018;
Petersen, Hjemar, Vrangbaket, 2018) povazuje tento faktor za vyznamny.
Hodnotenie ¢i kvantifikacia tohto faktoru v zdujme empirického overenia
jeho vplyvu na prinos kontrahovania je v§ak v nasich podmienkach naroc-
né. Niektori autori sa pokusaju hodnotit tento faktor z pohladu tvorby
a rozvoja legislativnych, ekonomickych a organiza¢nych predpokladov
nevyhnutnych pre tspesné kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore
(Montjoy, O’Toole, 1979; Yescombe, Farguharson, 2018).

Otazkou je, aka je kvalita pravneho prostredia v stvislosti s podporou
rozvoja partnerstva verejného, neziskového a sukromného sektora pri za-
bezpecovani sluzieb vo verejnom sektore, kvalita finanénych vztahov
podporujucich kalkuldciu redlnych ndkladov ¢innosti financovanych
z verejnych zdrojov, irovenn manazmentu verejnej spravy. Empiricky tes-
tovat vplyv tychto externych faktorov vzhladom na dostupnost informacii
aich prevod na kvantitativne déta by bolo v podmienkach CR a SR néro¢-
né, preto sa sustredujeme na interné faktory, determinanty vysledku
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kontrahovania odvijajiice sa od kvality riadenia kontrahovania samotnou
organizdciu, ktord sluzbu kontrahuje.

Opit sa teda vraciame k otazke: Preco kontrahovanie sluzieb vo verej-
nom sektore v podmienkach Slovenskej a Ceskej republiky neprindsa
zvysenie efektivnosti? Je jednym z dévodov nizka kvalita procesu kontra-
hovania?

Odpoved sa opidt pokusime najst prostrednictvom vlastného primar-
neho vyskumu zameraného na kvalitu riadenia kontraktov vo verejnom
sektore v podmienkach SR a CR. Pri hodnoteni kvality riadenia procesu
kontrahovania vychdadzame z vys$sie uvedenych stadii, ktoré parcidlne
popisuju determinanty vysledného efektu kontrahovania, posobiace
z interného prostredia obstaravatela/principala.

Skiimané determinanty / interné faktory vysledného efektu kontraho-
vania zoradime do viacerych skupin podla rizik spojenych s kontrahova-
nim. Tedria kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore definuje dve rizika
spojené s kontrahovanim: riziko skrytych informacii/informacnej asy-
metrie a riziko skrytej ¢innosti/moralneho hazardu. Doterajsie vysledky
vlastnych vyskumov v oblasti kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore
vztahujtce sa k postupom verejného obstaravania (vid tabulka 21, 22, 23)
nas vedu k definovaniu dalsieho rizika, a to rizika nizkej transparentnosti
verejného obstaravania.

Tabulka 21 Postupy verejného obstaravania vybranych miestnych verejnych sluzieb
v SRv %

Vyuzity postup verejného

R 2001 | 2005 | 2006 | 2008 | 2009 | 2010 | 2015 | 2020
obstarania sluzieb

Verejnd sutaz 16 17 27 32 17 21 87 24
Uzsia sutaz 5 0 5 3 14 6 9 2
Rokovacie konanie 0 13 30 0 7 1 0 14
Cenovd ponuka 0 0 0 25 4 5 0 27
Priame zadanie 3 17 38 30 n 5 0 33

Obec neuviedla postup verejného

) 48 55 - 25 66 62 4 0
obstarania

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.
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Tabul'ka 22 Postupy verejného obstardvania vybranych miestnych verejnych sluzieb

vCRV %
Vyuzity postup verejného obstarania sluzieb 2000 | 2005 | 2007 | 2010
Verejnd sutaz 12 12 24 3]
Uzsia sdtaz 4 40 15 6
Rokovacie konanie 3 - 9 4
Cenovd ponuka 10 - - 23
Priame zadanie 49 48 32 17
Obec neuviedla postup verejného obstarania 22 - 20 7

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum + vyskum Pavel, 2006.

Tabulka 23 Postupy verejného obstaravania vybranych pomocnych sluzieb v CR v %

Vyuzity postup verejného obstarania sluzieb 2009 2012
Verejnd sttaz 0 17
Uzsia sutaz 0 4
Rokovacie konanie - 5
Cenovd ponuka 7 44
Priame zadanie 45 27
Organizacia neuviedla postup verejného obstarania 48 3

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.

Vysledky vyskumu zabezpecovania miestnych verejnych sluzieb v podmi-
enkach SR dokumentuju isté zlepSenie v prospech vyuzivania postupu
verejného obstarania verejnou sutazou, aj ked rok 2020 dokumentuje navrat
k postupom verejného obstarania s niz§im stupnom konkurenc¢nosti
uchadzacov o verejnt zakazku - priamemu zadaniu. Rovnako Kopri¢
a kolegovia (2018, s. 336) upozornuju na skutoénost, ze zavadzanie MTM
mechanizmov, medzi ktoré patri aj kontrahovanie, moze po pociato¢nych
pozitivnych zmenach priniest aj viaceré problémy. Priame zadanie a ceno-
va ponuka je ¢asto vyuzivanym postupom verejného obstaravania aj v pod-
mienkach CR.

Aj ked rozsah uplatnovania verejnej sutaze ako postupu verejného
obstarania rastie, otdzkou ostava aj volba kritérii hodnotenia predlozenych
ponuk pri verejnej siitazi. Dominantnym ostava kritérium najnizsej ceny,
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ktoré neimerne zvysuje riziko poklesu kvality sluzby vzhladom na problém
informacnej asymetrie spojenej s kontrahovanim. Volba kritéria najnizsej
ceny je ¢asto volbou jednoduchsieho postupu hodnotenia predlozenych
ponuk vzhladom na zloZitost a ¢asto nezrozumitelnost postupu hodnotenia
definovaného zdkonom. V praxi sa Casto stava, ze pri volbe hodnotiaceho
kritéria ekonomicky najvyhodnej$ej ponuky sa obstaravatelia vzhladom
na nejednoznac¢nost pravnej definicie postupu hodnotenia dopustaja chyb,
ktoré st im zo strany kontrolnych organov vytykané. Volba kritéria naj-
nizdej ceny je teda jednoduchsou, aj ked nie tou spravnou moznostou.
Vedie totiz k obmedzeniam na strane kvality poskytovanej sluzby.

Interné faktory vysledného efektu kontrahovania sluzieb vo verejnom
sektore odvijajuce sa od kvality manazmentu kontraktov mozno potom
rozdelit vo vztahu k trom rizikdm kontrahovania (moralneho hazardu/
skrytej ¢innosti, informacnej asymetrie/skrytych informacii a netranspa-
rentnosti) nasledovne (tabulka 24):

Tabul'ka 24 Faktory vysledného efektu kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore
vo vztahu k rizikdm kontrahovania

RIZIKO KONTRAHOVANIA

Netransparentnosti Skrytych informacii Skrytej Cinnosti

miera konkurencie pri ziskani | ex-ante hodnotenie uchddzaca | frekvencia monitorovania pro-
verejnej zakazky — x, o verejnt zakazku — x, dukdie sluzby —x,

postup pri nedodrzani zdvazkov

jasny predmet obstardvania—x, | financnd situdcia uchddzaca —x IR
2 *| vyplyvajucich zo zmluvy - x,,

technické kapacity uchddzaca

x dizkazmluvy —x,,
5

persondlne kapacity uchddzaca | typ platby externému doddvate-
=X lovi za sluzbu —x,

skisenostiuchddzacavspoluprd- | komunikdcia s externym doda-
ai s verejnym sektorom — x, vatefom —x

odborné znalosti zamestnancov
verejnej organizcie o technickych | spolocnérieSenie problémov —x,,
parametroch sluzby - x,

FAKTOR odvijajuci sa od kvality riadenia kontraktu

vzdjomnd dovera —x,,

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.
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Kedze faktory su definované ako kvalitativne charakteristiky, pre tce-
ly vyskumu sme ich transformovali do kvantitativnej podoby podla vybra-
nych znakov (podrobne vysvetlené v Prilohe 1 Kvantifikacia faktorov
vysledného efektu kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore vo vztahu
k rizikam kontrahovania). Kvantifikacia bola ur¢ena pomocou Saatyho
metddy, princip ktorej sme popisali v predchadzajicom texte.

Vyskum sme realizovali v roku 2010 vo vyberovom subore 141 obci SR
a 2020 vo vyberom subore 114 obci SR roznych velkostnych skupin, kde
hodnotime kvalitu riadenia kontraktov miestnych verejnych sluzieb (zber
a odvoz tuhého komundlneho odpadu, tdrzba miestnych komunikacii,
udrzba verejného osvetlenia, udrzba verejnej zelene, cintorinske sluzby)
a pomocnych sluzieb v mestskych a obecnych uradoch (upratovanie, stra-
vovanie zamestnancov, oprava a udrzba budov, sprava informac¢nych
technoldgii, bezpe¢nostné sluzby, doprava). U miestnych verejnych slu-
Zieb sme v zacdiatkoch vyskumu v roku 2020 sledovali len vybrané faktory
z 15 hore popisanych faktorov, u pomocnych sluzieb sledujeme vsetkych
15 faktorov. Vysledky uvddzaju tabulky 25 a 26. Cim vyssie bodové
hodnotenie posudzovany kontrakt dosiahne, tym efektivnejsiu realizd-
ciu manazZmentu kontrahovania s pozitivnym vplyvom na elimindciu
rizik kontrahovania a tym aj na efektivnost kontrahovania mozZno
predpokladat.
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Tabul'ka 25 Hodnotenie kvality kontrakt manazmentu miestnych sluzieb v % v roku
2010

Kvalita riadenia rizika Netranspa- §krytyc!1 ” Skrytej cinnosti/moralneho hazardu
rentnosti | informacii
o 2
2T = = :
g S o s= - E =y s
S E 2.8 g8g| 55> 2 ZER
=25 28£ g22 =53 5 | Eg3
sNS| 22| £58) B8 = aZe
Miestne sluzby =E5%| S5%R| tEs| & 2R a =3 S
Zber a odvoz TKO 42,84 67,12 70,32 42,08 38,63 65,65
Udrzba verejného am 773 65,26 45,20 4477 63,72
osvetlenia
Udrzba miestnych 50,12 64,40 64,13 13,50 52,96 74,15
komunikacii
Udrzba verejnej zelene 58,89 66,39 54,72 46,81 67,06 75,90
Cintorinske sluzby 29,43 68,27 64,29 4518 37,69 45,79
Priemer 45,68 67,78 63,74 44,55 48,22 65,04

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.

Tabul'ka 26 Hodnotenie kvality kontrakt manazmentu miestnych sluzieb v % v roku
2020

Kvalita riadenia rizika Netranspa— Skrytychinformécii | Skrytej ¢innosti/moréineho hazardu
rentnosti
. > N = =
oz 22 g% g ER
2L e g 2| 82 =
g3 g2 £ | gg| g2 = | €=
= o
2% 8% £ | 85 58 5 | =&
= E [ s S © = = = Z s == h)
Miestne sluzby ZSER| 5SF 3 28 88 a =38
Zber a odvoz TKO 46,53 50,00 48,15 67,89 27,27 34,36 71,89
Udrzba verejného 40,38 6296 | 3333 | 5179 | 2600 | 2375 | 6762
osvetlenia
Udrzba miestnych 39,07 6250 | 3372 | 511 | 2683 | 4368 | 8351
komunikacii
Udriba verejnej zelene 28,42 55,26 33,33 45,45 26,32 25,79 76,38
Cintorinske sluzby 26,19 59,09 32,61 4792 30,95 10,00 70,64
Priemer 36,12 57,96 36,23 52,83 27,47 31,07 74,01

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.
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Vysledky poukazuju vysoku mieru vsetkych spominanych rizik kon-
trahovania miestnych verejnych sluzieb v podmienkach SR odvijajucu sa
od nizkej kvality riadenia kontraktov miestnych verejnych sluzieb. Situacia
sa mierne zlep$ila v oblasti rizika netransparentnosti. Naopak zhorsenie
mozno vidiet v oblasti rizika skrytych informdcii. Ex-ante hodnotenia
uchddzaca o verejnui zakazku je nedostato¢né, ¢o sa odvija od nedostato¢-
nych odbornych znalosti zamestnancov obstaravatela. Rovnako riziko
mordalneho hazardu stdplo vzhladom k nedostato¢nému monitoringu
externej produkcie. Ako keby zo strany zamestnancov verejnych institucii
chybala motivacia vybrat ¢o najvhodnejsieho externého dodavatela (¢o by
predpokladala disponovat odbornymi znalostami o predmete zédkazky)
a nasledne zabezpecit doslednou pravidelnou kontrolou udrzanie urcitého
$tandardu v kvalite sluzby. Z tohto pohladu subfaktorom vysledného efek-
tu kontrahovania je urcite kvalita personalneho manazmentu vo verejnej
institucii/obstaravatela sluzby.

Situaciu ohladne kvality riadenia kontraktov pomocnych sluzieb vo
verejnych organizacidch, mestskych a obecnych uradoch v SR popisuju
tabulky 27 a 28. Zaujimavé je, Ze problém v kvalite persondlneho manaz-
mentu premietajuci sa do kvality riadenia kontraktov je vyraznejs$i v pri-
pade mestskych a obecnych tradov v porovnani s ostatnymi sledovanymi
organizaciami poskytujucimi verejné sluzby. Potvrdzuje to predpoklad
nedostatoénych personalnych kapacit na trovni samospravy.

V kontrakt manazmente pomocnych sluzieb sa v§ak ovela vyraznejsie
ako pri miestnych verejnych sluzbach prejavuje riziko netransparetnosti
suvisiace s uplatnenym postupom verejného obstarania sluzby.
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Tabul'ka 28 Hodnotenie kvality kontrakt manazmentu pomocnych sluzieb v mest-
skych a obecnych uradoch v roku 2020 v %

Faktory kvality kontrakt manazmentu
. E Z 8
@ T ‘= £ N @ 3
25 |28 g 2 22 e
gg |82 s e8| 25 - £
= (=} =

w N| e N s = = 5 N I = =
qh) : < ,.g S C = > = T d';: Hd );'5 =
Pomocné sluzby SER/ 588 3 2gg5 &% a =38
Upratovanie 14,62 56,52 30,77 44,00 25,50 24,00 41,65
Stravovanie 32,88 | 4649 | 3673 | 4537 | 3985 45,89

zamestnancov 28,24
Sprava, tdrzba budov 25,67 57,50 48,81 44,44 33,09 4727 73,18
Sprava T 27,71 50,70 41,13 47,79 32,09 40,69 62,61
Doprava 25,29 56,94 27,78 38,24 32,52 39,29 71,45
Bezpecnostné sluzby 27,59 51,79 40,63 46,08 32,16 19,49 41,08
Priemer 25,63 53,32 37,64 44,32 32,53 33,42 55,98

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum realizovany v roku 2020.

Podla nami vytvorenej metodiky bol realizovany v podmienkach CR
vyskum kvality kontrakt manazmentu pomocnych sluzieb vo verejnych
organizaciach v r. 2011 (Palenikova, 2012) a miestnych verejnych sluzieb
a pomocnych sluzieb v mestskych a obecnych tradoch r. 2014.

Tabulky 29, 30, 31 uvadzaji dosiahnuté skdére kontraktov verejnych
sluzieb a pomocnych sluzieb vo verejnych organizaciach CR vztahujice
sa k hodnotenym faktorom vysledného efektu kontrahovania sluzieb vo
verejnom sektore vo vztahu k rizikam kontrahovania.

V kontrakt manazmente pomocnych sluzieb v organizaciach poskytu-
jucich verejné sluzby v Ceskej republike sa vyraznejsie ako pri miestnych
verejnych sluzbach prejavuje riziko netransparetnosti suvisiace s uplat-
nenym postupom verejného obstarania sluzby. Je to teda rovnaka situdcia
ako na Slovensku. Organizacie ako keby mali predpoklady vybrat si vhod-
ného uchadzada o verejnu zakazku, ale nevolia konkurenény spdsob vybe-
ru a vybraného uchadzaca ¢asto zvyhodnuji dlhodobymi zmluvami.
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Tabul'ka 29 Hodnotenie kvality kontrakt manazmentu pomocnych sluzieb vo verej-
nych organizaciach CR, 2011 v %

Riziko . Rlz.lko skrytxch Riziko moralneho hazardu
netransparentnosti informcii
T | E ~
SE1E ez 3
22| = 2 i 2 B8z
g 2 S < e g =2 25 T2 >
ER R s =
= = £ g2 £ TSsE =2 N
€5 | 25 ERF 5 222 23| =
o = SZ3 |2 = |§88 ©E =
Pomocné sluzby =85 | 8 |858 &8 |xeEs &N a
Upratovanie 46,25 50,63 66,27 60,43 59,08 42,2 25,88
Stravovanie 743 | 5235 | 815 | 5653 | 6623 | 4518 | 3468
zamestnancov
Sprdva a (drzba budov 343 55,8 49,3 60,7 60,83 52,5 43
SprévalT 41,53 58,03 69,17 493 59,08 45,08 25,65
Doprava 38,87 4413 60,15 51,03 34,13 50,9 36,13
Bezpecnostné sluzby 44,03 58,18 58,33 49,98 65,65 53,6 19,2
Priemer 38,73 53,18 64,12 54,66 57,5 48,24 24,31

Zdroj: Spracované podla Pdlenikovd, 2012.

V Ceskej republike je situacia rovnaka ako na Slovensku. Chybajica
motivacia zamestnancov mestskych a obecnych uradov ziskat potrebné
odborné znalosti k ex-ante postideniu uchadzacov o verejnt zakazku s cie-
lom vybrat najvhodnejsieho uchadzaca je popri nedostato¢nom monito-
ringu externej produkcie najva¢sim problémom manazmentu kontraho-
vania pomocnych sluzieb v uradoch (tabulka 30), ale aj miestnych verejnych
sluzieb v podmienkach CR (tabulka 31).
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Tabul'ka 30 Hodnotenie kvality kontrakt manazmentu pomocnych sluzieb v mest-
skych a obecnych dradoch CR, 2014 v %

Riziko Riziko
netranspa- | skrytych Riziko mordlneho hazardu
rentnosti informacii
-4 [
2T = = ©
£ 2§ =3 = £z
e S w® s 3 — E =5
= = S m N s = 0 = E N =32 =
S 5 = =’=g 2 2 2c S.8 3 £ E s
= C = g N E S S = as 8 s ¥ N
© 2N =S & s E 3 S SN = ==
s ie 2% | £5738 2SS a2 &3
Pomocné sluzby E5R | S5c | t€s | &R | 252
Upratovanie 55,00 25,00 55,00 29,00 25,00
Stravovanie zamestnancov 45,00 5,00 45,00 26,00 45,00
Spréva a idrzba budov 57,50 12,50 35,00 20,50 52,50
SprévalT 4730 12,16 37,84 24,05 36,49
Doprava 28,95 10,53 23,68 6,32 26,32
Bezpecnostné sluzby 50,00 13,33 36,67 19,33 26,67
Priemer 47,29 13,09 38,86 20,87 3533

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.

Tabulka 31 Hodnotenie kvality kontrakt manazmentu miestnych verejnych sluzieb
CR, 2014 v %

Riziko Riziko
netranspa- | skrytych Riziko moralneho hazardu
rentnosti | informacii
. @ ©
BT ‘= >
s 2§ =8 :E iz
R 5 % g§= S E =3
== 285 | €3¢ sS | €%
S8z | gRE | s8& S8 R
fﬂ&ﬁ eE3T 9 e %wﬁ = £ =
gNS | s2g | £58  BS<S | a2g3
Miestne verejné sluzby =Es5R%R | i5c |Es |&£8% | &~2358
Udrzba verejnej zelene 37,50 34,38 34,38 21,88 37,50
Verejné osvetlenie 50,00 20,27 37,84 18,11 44,59
Udrzba miestnych komunikécii 52,70 21,62 37,84 19,19 56,76
Zher a odvoz TKO 58,20 21,31 60,66 PLY ] 50,82
Cintorinske sluzby 41,67 25,00 29,17 10,00 33,33
Priemer 48,01 24,52 39,97 18,72 44,60

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.
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Vysledky v podmienkach Slovenskej aj Ceskej republiky naznacuji
vdzne problémy v kvalite riadenia kontrahovania sluZieb vo verejnom
sektore, ktoré zvysuju rizikd spojené s kontrahovanim. Riziko netranspa-
rentnosti procesov verejného obstaravania, na ktoré poukazujui nevhodne
zvolené postupy a nejasne definovany predmet verejného obstardvania,
moze sposobit, Ze obstaravatel/principal nevyberie najvhodnejsieho doda-
vatela/agenta pre externu produkciu sluzieb. V tomto pripade sa tak deje
zo subjektivnych dovodov na strane principala — obstardvatel'si ,nechce
vybrat najvhodnejsiu ponuku. Nespravny vyber dodavatela ale moze nastat
aj z objektivnych dovodov v pripade vysokého rizika skrytych informdcii,
pokial neprebehne ex-ante hodnotenie uchddzacov o verejnu zédkazku -
obstardvatel'si ,nevie“ vybrat najvhodnejsiu ponuku. Obe rizikd sa moézu
prejavit v prvej faze procesu kontrahovania, pri vybere dodavatela sluzby;,
a vazne ohrozit vysledny efekt kontrahovania, jeho dopad na efektivnost
zabezpecovania sluzby.

Proces kontrahovania v§ak nekonéi vyberom dodavatela, na ¢o mnohé
verejné institucie kontrahujtice sluzby zabudaju. Nevhodne definované
zmluvné podmienky (najmi dizka zmluvy, sankcie, typ platby) spolu s ne-
dostatocnym monitoringom externej produkcie zvysuju riziko skrytej
cinnosti, mordlneho hazardu. Moralny hazard vytvdra priestor pre exter-
ného dodavatela sluzby presadzovat vlastné zaujmy na tkor zdujmu obsta-
ravatela, ktorym by malo byt hospodarne, efektivne, G¢inné vynakladanie
verejnych prostriedkov na zabezpecenie sluzby.

Najvicsie rezervy v kvalite riadenia nami hodnotenych kontraktov
z pohladu uvedenych rizik mozno vidiet v procese verejného obstarania
sluzby (Casto sa voli cenova ponuka, alebo priame zadanie ako postup
verejného obstarania, napriek tomu, ze vzhladom k charakteru a rozsahu
obstaravanej ¢innosti je najvhodnej$im postupom verejna sutaz; ¢asto
chyba jasné zadefinovanie predmetu verejného obstaravania; jedinym
kritériom hodnotenia ponuk je najniz$ia cena) a nasledne v procese moni-
toringu externej produkcie sluzby a riesenia zistenych problémov (nepra-
videlna kontrola externej produkcie, ,makky“ postih externého dodavatela
pri poruseni podmienok zmluvy zo strany poskytovatela, obmedzeny
priestor pre vyjednavanie, resp. zmenu dodavatela dany neprimeranou
dlzkou zmluvy).
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Z nasich doterajsich zisteni:
1. kontrahovanie sluZieb vo verejnom sektore v podmienkach Sloven-
skej a Ceskej republiky neprindsa zvysenie efektivnosti
2. kvalita riadenia kontraktov vo verejnom sektore v podmienkach
Slovenskej a Ceskej republiky je nizka
vyvstava otazka, ¢i je skutocne nizka kvalita kontrakt manazZmentu dévo-
dom”, preco kontrahovanie neprindsa ocakdvané zvysenie efektivnosti.
Tuto otazku sa poktsime zodpovedat testovanim vzajomného vztahu
kvality riadenia kontraktov a dopadov kontrahovania na efektivnost zabez-
pecovania sluzieb. Tento vztah sme testovali vo vyberovom subore 114 obci
v roku 2020.
Dopad kontrahovania na efektivnost zabezpeCovania sluzieb bude
v nasom pripade predstavovat zdvislit premennii Y. Viacerymi autormi je
vymedzeny ako rozdiel medzi nakladmi internalizacie a kontrahovania
sluzby (Engelbeck, 2004; Epstein, 1984; Shetterly, 1998). Kvantifikaciu
dopadu kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore na efektivnost ich
zabezpelovania uvadza tabulka 32.

Tabul'ka 32 Dopady kontrahovania sluZieb vo verejnom sektore v podmienkach SR
(zmena v efektivnosti zabezpecovania sluzieb, ktort prinieslo kontrahovanie oproti
internalizdcii)

Kontrahovani Rozdiel Kontrahovanie Rozdiel
ontrahovanie Vydavky | Pomocnjch sluzieb Vydavky
miestnych Vydavky . .| vovereinych Vydavky . .
verejnych sluzieb bé na vykonovy i bé¢ na vykonovy

naobana | - - ovatel | Organizaciach haobeana | - azovatel
Zbera o’dvoz tuhého 29,09 46,45 Upratovanie 95,09 65,87
komunélineho odpadu
Cintorinske sluzby 0,06 277 ig’;‘;‘;‘t’s:iov 159 70,54
Udrzba verejnej 5716 g1y | SPravaaidrzba 62,72 -3,51
zelene budov
Udrzba'mlleEtnych 45,14 X Sprava T -69,55 73,27
komunikacii
Udrzba verejného 4598 7464 Doprava 3801 —97
osvetlenia ' ' Bezpetnostnésluzby | 93,03 68,96

Zdroj: Vlastny vyskum.
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Vymedzené faktory odvijajuce sa od kvality riadenia kontraktov pred-
stavuju nezavislé premenné. Na zaklade ziskanych dat sledujeme a porov-
navame mieru zavislosti medzi dopadom kontrahovania na efektivnost ako
zavislej premennej Y a faktorov danych kvalitou kontrakt manazmentu,
ktoré ho ovplyviiuju, ako nezavislych premennych X (tabulka 33).

Tabul'ka 33 Faktory kvality kontrakt manazmentu ako nezavislé premenné X

Miera Ex-ante . Postup pri
. . Frekvencia . Typ platby
konkurencie | hodnotenie ) . nedodrzani . )
S ooy Odborné | monitorova- - Dlzka externému
priziskani | uchddzaca . . zdvazkov PR
. L znalosti nia produk- zmluvy | dodévatelovi
verejnej o verejnu LU zmluvy/ .
i c cie sluzby : zasluzbu
zakazky zakazku sankcie

Zdroj: Vlastny vyskum.

Na meranie miery zavislosti pouzijeme $tatisticki metédu Spearma-
novho korela¢ného koeficientu. Tento koeficient udava $tatisticka zavislost
(korelaciu) medzi dvoma veli¢cinami bez ohladu na ich velkost. K vysledkom
sme dospeli nasledovnym postupom:

Zvolime nulovu a alternativnu hypotézu:
H: p =0 (medzi sledovanymi premennymi je Statistickd nevyznamnost); (8)
H : p # 0 (medzi sledovanymi premennymi je $tatistickd vyznamnost);  (8)

Stanovime hladinu vyznamnosti, na ktorej hypotézy testujeme:
a=0,1 ©)
H, zamietame, ak prislund hodnota Sig. (2-tailed) < a. (10)

V pripade, Ze sme prijali H , prijimame tvrdenie, Ze medzi sledovanymi
premennymi je $tatistickd vyznamnost, t.j. maji na seba vplyv. Ked su
premenné roztriedené na $tatisticky vyznamné a Statisticky nevyznamné,
mozeme na prvej skupine testovat mieru vzdjomnej zavislosti medzi sle-
dovanymi premennymi pomocou Spearmanovho korela¢ného koeficientu.

Spearmanov korela¢ny koeficient sa oznacuje gréckym pismenom p
alebo rs. Pouziva sa pri vypocte, kde nepozname pravdepodobnostné
rozdelenie dvoch veli¢in X a Y. Usporiadame veli¢iny s hodnotami xi a yi
podla velkosti a priradime im poradové ¢isla pi a gi. Potom hodnota koefi-
cientu je rovnd:
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62 (piq)’

vt (11)

Vysledna hodnota Spearmanovho koeficientu nadobuda hodnoty z in-
tervalu <-1,1>, pricom 1 predstavuje priamu zavislost, -1 predstavuje
nepriamu nezavislost, 0 vypoveda o tom, Ze medzi sledovanymi znakmi
nie je ziadna zavislost. Vysledky miery vzajomnej zavislosti sledovanych
premennych st podrobne uvedené v Prilohe 2 Statisticky vyznamné fak-
tory kontrakt manazmentu.

Vyvodenie v§eobecne platnych zaverov z uvedenych vysledkov je dis-
kutabilné. Statisticka vyznamnost jednotlivych faktorov vplyvu na vysledok
kontrahovania danych kvalitou kontrakt manazmentu sa u sledovanych
sluzieb meni. Ako vyznamné sa u viacerych sluzieb javia miera konkuren-
cie pri ziskani verejnej zakazky, monitoring externej produkcie, typ platby
externému dodavatelovi. Z toho mozno dedukovat, ze pri kontrahovani
sluzieb vo verejnom sektore v podmienkach SR sa z rizik popisanych tedriu
principal agent (riziko moralneho hazardu a informacnej asymetrie)
vyraznejsie prejavuje riziko moralneho hazardu a popri nom dominuje
riziko, ktoré $standardna tedria kontrahovania nepozna, a to riziko netrans-
paretnosti procesov verejného obstaravania. Riziko moralneho hazardu
suvisiace s nedostato¢nym monitoringom externej produkcie po uzatvore-
nizmluvy poukazuje na skuto¢nost, ze kontrakt manazment je zamestnan-
cami verejnych institucii/obstaravatelov chapany ako manazment procesu
verejného obstarania. Verejnym obstaranim sluzby sa o sluzbu - jej rozsah
a kvalitu - prestavaja zaujimat, nanajvys rie$ia nasledné staznosti obcanov.
To poukazuje na nedostatky v persondlnom riadeni verejnych institucii,
chybajicu motivaciu a zainteresovanie zamestnancov na vysledkoch verej-
nej institdcie.

Vseobecne mozno teda povedat, Ze kvalita riadenia procesu kontra-
hovania md vplyv na dopad kontrahovania sluZieb vo verejnom sektore
a na efektivnost ich zabezpecovania.

Model procesu kontrahovania (obrazok 3), ktory je postaveny na za-
veroch prezentovanych vyskumov, zahrtna proces rozhodovania o kontra-
hovani (otdzka ,make or buy“) a proces riadenia kontrahovania (otazka
»how to manage®).

Zaklad konstrukcie modelu spociva v systémovom procese zabezpecenia
sluzby (verejnej alebo pomocnej vo verejnej organizacii), ktorého cielom je
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zabezpecit sluzbu hospoddrne a kvalitne. KedZe ide o sluzbu financovanu
z verejnych zdrojov, mala by byt splnend poziadavka hospodarnosti, efek-
tivnosti a acelnosti vynalozenia verejnych prostriedkov, ¢o predpoklada
ex-ante hodnotenie moznych alternativ zabezpecovania sluzieb z pohladu
naplnenia ciela.

Vyber moznych alternativ by mal vychadzat z podmienok zabezpecova-
nia sluzby, ktoré su dané legislativnymi, ekonomickymi predpokladmi
a predpokladmi samotnej verejnej instittcie pre zabezpecovanie sluzby.

V legislativnej rovine ide o vymedzenie postavenia verejnej institucie
z pohladu pravnej subjektivity a pravnej formy hospodarenia, vymedzenie
poziadaviek na minimélne standardy sluzieb v prislu$énom rezorte (odvetvi
verejného sektora), vymedzenie podmienok verejného obstaravania.

Predpokladom systémového pristupu k poskytovaniu sluzieb vo verej-
nom sektore je komplexny a stabilny pravny ramec zarucujuci pluralitu
vlastnickych foriem, pravo uchadzat sa o verejnu zakazku v podobe pro-
dukcie sluzby na strane nielen verejného, ale aj sikromného ¢i tretieho
sektora. Tento pristup presadzuje Eurdpska tunia nasledovand vladami
¢lenskych krajin. Eurdpska unia, rovnako vlady ¢lenskych statov (Cruz,
Marques, 2012; Levidkangas et al., 2016; Marra, Carlei, 2014).

Cinnosti - verejné sluzby, ktoré je nutné zabezpecovat alebo podporo-
vat verejne (z titulu ,,zlyhania trhu® alebo potreby socidlnej redistribucie),
sa sice nadalej verejne plne alebo ¢iasto¢ne financujd, av$ak ich vlastna pro-
dukcia sa realizuje v pluralitnom prostredi vsetkych vlastnickych foriem
(»public-private-civil sector mix“ - PPCM). Kazdy takyto individudlny
pripad vlastne predstavuje ,jednu“ verejnu zakazku, o realizacii ktorej
v regulovanom trhu sutazia vSetky potencidlne dodavatelské subjekty.

Efektivne uplatnovanie principov spoluprace vsetkych foriem vlastnic-
tva — PPCM - pri realizacii alokativnych tloh $tatu sa preukazuje ako
vyhodna moderna cesta zvySovania efektivnosti verejného sektora a jeho
vysledkom moze byt aj rast efektivnosti a kvality poskytovanych sluzieb
vo verejnom sektore (Monteduro, 2014).

Vhodnt kombinaciu produkcie a financovania sluzby je potrebné vy-
berat podla konkrétnych okolnosti a podmienok. Ddlezité je pritom strikt-
ne rozliSovat medzi otazkami, kto by mal vyrabat a kto by mal platit. Podla
sucasnych poznatkov ekonomickej tedrie a praxe v zdsade neexistuju vse-
obecne platné namietky ani voéi Statnej, ani voci sikromnej produkcii
sluzieb financovanych z verejnych zdrojov (Monteduro, 2014; Gradus,
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Dijkgraaf, Wassenaar, 2014). Faktorom, ktory uréuje efektivnost a kvalitu
produkcie sluzieb vo verejnom sektore, nie je vlastnicka forma, ale podmi-
enky, za ktorych sa produkcia realizuje (Yescombe, Farguharson, 2018.).

V praxi je potrebné rozliSovat medzi principom PPCM a tzv. ,,public-
-private partnerships - PPP“ (Atmo, Duffield, 2015).

Kontrahovanie sluzieb vo verejnom sektore je jednou konkrétnou for-
mou realizacie PPCM a pri jeho zavddzani je nutné uvedomit si klady
a zapory prijimaného rozhodnutia (Petersen, Hjelmar, Vrangbaek, 2018).
Verejna institcia uzatvara zmluvu (kontrakt) so sukromnou organizaciou
o produkcii uréitej verejnej sluzby, alebo pomocnej sluzby vo verejnej
organizacii pre vymedzeny okruh spotrebitelov. Pri tejto forme zabezpe-
¢ovania sa presadzuje ucast spotrebitela na financovani nakladov zabez-
pecovania sluzby prostrednictvom platenia uzivatelskych poplatkov za
poskytovanie sluzby. Zlozka verejného sektora, ktora kontrahuje sluzbu,
je zodpovedna za poskytovanie sluzby v zodpovedajucom rozsahu a kvali-
te. Existuje viacero foriem zmluvného zabezpecovania odli§ujicich sa
v sposoboch fakturacie sluzby, v miere rozdelenia rizika produkcie medzi
verejny a sukromny sektor, v podmienkach vyuzivania verejného majetku
na produkciu sluzby, ako aj v dlZke trvania zmluvného vztahu (Ismail, 2013;
Viana, Moreira, Alves, 2016).

Vyhody kontrahovania mozno vidiet vo vys$$ej miere transparentnosti
vynakladania verejnych prostriedkov, ¢o vyplyva z jasného urcenia ucelov
pouzitia prostriedkov, vytvorenia SirSieho priestoru na verejnu kontrolu
a tym i rastu zodpovednosti volenych organov voci volicom (Hefetz,
Warner, 2012; Viana, Moreira, Alves, 2016). Dal§im problémom, ku kto-
rého rieseniu moéze kontrahovanie sluzieb vo verejnom sektore prispiet,
je nedostatok verejnych zdrojov na realizaciu kapitalovych investicii zvy-
$ujucich kvalitu poskytovania sluzieb. Uplatniovanie kontrahovania slu-
Zieb vo verejnom sektore zaroven iniciuje skvalitnenie procesov verejného
rozhodovania prostrednictvom definovania ukazovatelov vykonnosti ve-
rejnych organizacii (Yescombe, Farguharson, 2018).

Realizacia kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore ma vsak aj zasad-
né rizika, ktoré sme popisali v predchadzajicom texte, a su s nim spojené
dalsie problémy, ako napr.: straty z (nerefundovaného) opotrebovania ve-
rejného majetku, transakéné naklady, demotivacia zamestnancov, strnulost
zvy$ovania kvalifikdcie a zruénosti, zabrzdenie kapitalovych investicii
(Brown, Potoski, Van Slyke, 2015).
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Obrazok 3 Model procesu kontrahovania
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Cesk4 a Slovenskd republika ako ¢lenské $taty Eurdpskej tinie by mali
pri tvorbe legislativneho ramca kontrahovania sluzieb vo verejnom sekto-
re vychadzat z pravnej reguldcie stanovenej spolo¢enstvom.* Hlavnym
cielom legislativy Eurdpskej inie je otvoreny trh verejnych zakaziek
medzi jednotlivymi ¢lenskymi §tatmi a podpora fungovania jednotného
trhu, teda volného pohybu vyrobkov a sluzieb. Zdkladnymi principmi
tejto regulacie je nulova diskrimindcia na mieste realizacie verejnej za-
kazky spolu s transparentnostou zabranujicou korupcii. Konkurencia
pri zadavani verejnych zakaziek nielen medzi subjektmi réznych vlastnic-
kych vztahov, ale aj v rdmci EU ma viest k rastu kvality poskytovanych
verejnych sluzieb a efektivnosti alokdcie verejnych zdrojov. Cielom smernic
EU je zladit ndrodné legislativy ¢lenskych $tatov o verejnom obstardvani.
Vychadzaju z viacerych principov: verejné vyhlasenie verejnych zakaziek
nad urdity finanény limit v ramci celého spolocCenstva; zakaz technickej
$pecifikacie verejnej zakazky, ktora by diskriminovala ostatnych uchad-
zacov, nutnost uplatnenia objektivnych kritérii pri hodnoteni verejnych
zdkaziek. Doraz je na otvorenosti a transparentnosti celého procesu roz-
hodovania o forme realizacie produkcie verejnej sluzby, resp. sluzby finan-
covanej z verejnych zdrojov.

Otvorenost, v pripade zabezpecovania sluzieb vo verejnom sektore, sa
chape ako stav, kedy je verejna institucia rozhodujica o forme zabezpeco-
vania sluzby povinna podrobovat sa hodnoteniu verejnostou. Transparent-
nost vyzaduje, aby vSetky procesy boli prehladné, a tym aj okolim hodno-
titelné. Otvorenost a transparentnost riesia dve suvislosti — znizuju moznost
vyskytu korupcie a nespravneho vykonu kompetencii na jednej strane,
na druhej strane su zakladnym nastrojom ochrany individualnych prav
ucastnikov dotknutych rozhodnutim verejnej instittcie, najma tym, ze
ddvod rozhodnutia musi byt vzdy uvedeny.

Transparentnost verejnej zakazky umoznuje realizovat otvorené roz-
hodnutia, ktoré je mozné spétne overit a logicky vysvetlit, tyka sa vSetkych
faz zadavania verejnej zakazky - vyhlasenia verejnej sutaze, zverejnenia
relevantnych podmienok, stanovenych kritérii rozhodovania a ¢asovych
terminov (Placek, et al., 2020). Nedostato¢na transparentnost moze sukrom-
nému partnerovi zabranit v Gcasti vo verejnom obstaravani. Transparent-

* Direktiv a judikatov Eurépskeho sidneho dvoru.



3 OBMEDZENA PLATNOST TEORIE KONTRAHOVANIA SLUZIEB VO VEREJNOM SEKTORE ... 87

nost mdze byt negativne ovplyvnena predovsetkym nedostato¢nym (ne-
komplexnym) oznamenim o vyhlaseni metdd verejného obstaravania,
diskriminaciou uchadzacov, nedodrziavanim predpisov o verejnom obsta-
ravani, ale aj absenciou rozpoctovych obmedzeni ¢i korupciou (Rose-
Ackerman, Palifka, 2016).

Verejna institticia moZe prostrednictvom nejasnych postupov zadavania
verejnych objednavok systematicky zvyhodnovat urcité subjekty.

Nedostatok informacii znemoznuje dodrziavat zasadu transparent-
nosti. V pripade verejného obstaravania st informacie spristupnené pro-
strednictvom vyhldsenia verejného obstaravania. Pre povinné ozndamenie
o vyhldseni metddy verejného obstaravania predpisuje zakon jeho formu,
diferencovanu pre jednotlivé metddy verejného obstaravania. Toto vyhla-
senie metddy je zavdzné pre cely nasledujuci proces obstaravania, najma
¢o do urlenia predmetu obstaravania, podmienok ucasti na sutazi a kri-
térii na vyhodnotenie vitaznej ponuky. Tie uZ nesmu byt zmenené ani
v sutaznych podkladoch, ani pri vyhodnocovani ponuk. Jednym z najdo-
lezitej$ich nastrojov korektného a uspesného verejného obstardvania vo
vyberovej faze je vypracovanie jasnych a zrozumitelnych sutaznych pod-
kladov. Nespravne, nejasné, nepresné a vseobecne nezrozumitelné sutazné
podklady su zakladnym zdrojom netransparentnosti vo verejnom obsta-
ravani, a preto moznym zdrojom uplatkarstva a korupcie (Rendon, 2012).
Uroven sutaznych podkladov je zardzajtico nizka, a to najmi v suvislosti
s nedostato¢nou kvalifikdciou obstaravatelov, v niektorych pripadoch v§ak
aj umyselne nekvalitnym spracovanim podkladov (obstaravatel si takto
vytvara priestor pre zmeny predmetu alebo ceny obstaravania po uzavreti
zmluvy - zmeny obsahu zmlav a cien predstavuji jedno z najcastejsich
porusovani zdkona o verejnom obstaravani (Placek et al., 2020).

Diskrimindcia uchddzacov znizuje transparentnost nepriamo, navo-
denim roznych moznosti vykladu sutaznych podmienok a kritérii, ¢im
vytvara moznosti pre vznik uplatkov, korupcie a inych problémov. S rasta-
cou korupciou rastt vydavky na realizaciu verejnych zakaziek a klesa pocet
uchadzacov o verejné zakazky, predovsetkym z radov malych a strednych
podnikov, ktoré nemaju finan¢né prostriedky na zaplatenie uplatku.

Za najvyznamnej$i zdroj netransparentnosti a naslednej korupcie moz-
no povazovat jednoduché nedodrzovanie predpisov o verejnom obstara-
vani (Rose-Ackerman, Palifka, 2016). K nedodrziavaniu predpisov o verej-
nom obstaravani dochadza vo vsetkych fazach obstaravacich procesov -
volbou metdd verejného obstaravania, nedostato¢nym obsahom oznamenia
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o vyhlaseni metdd verejného obstaravania, nedostato¢ne presnym popisom
predmetu obstaravania, stanovenim nejednozna¢nych podmienok ucasti
na sutazi a kritérif na vyhodnotenie ponuk, stanovovanim neprimerane
kratkej lehoty na podavanie sutaznych navrhov, neodévodnenym vyluco-
vanim uchadzacov zo sutaze, nedodrzovanim vyhlasenych podmienok
ucasti na sutazi a kritérii na vyhodnocovanie sutaze, nere§pektovanim
vyberu uchadzaca komisiou pre vyhodnotenie stitaze, zmenami vyhlasenych
zmluvnych podmienok pri podpise zmluvy s vitaznym uchdadzacom atd.

V zaujme zvySenia transparentnosti vo verejnom obstaravani sluzieb

vo verejnom sektore je mozné navrhnut postupne zavadzat systém verejnych
zakaziek na vykon zmluvne zabezpecovanych sluzieb vo véetkych oblastiach
svojich kompetencii, ktoré najma obce zadavaju bez adekvatneho vybe-
rového konania, alebo neefektivne zabezpecuju vlastnymi kapacitami,
a prehodnotit véetky dodavatelsky zabezpecované verejné sluzby tam, kde
neprebehli zodpovedajuce vyberové konania, a tieto realizovat. K tomu je
potrebné vytvorit viaceré systémové predpoklady, najma:

1. Sfunk¢nenie systému ndkladovych stredisk. Len systém udtovania
nékladov podla ¢innosti je schopny poskytnut udaje, kolko skuto¢-
ne jednotlivé sluzby stoja — zatial to nie je mozné exaktne zistit, a tym
ani nie je mozné porovnavat interné a externé formy zabezpecovania
sluzieb, na ¢o poukazuju aj vysledky nasej analyzy.

2. Legislativne o$etrenie povinnosti porovnavat (testovat) v stanovenom
¢asovom intervale (nie legislativne oSetrenie povinnosti kontrahovat
— kvalita ponuk sukromného sektora este nie je vzidy postacujica —
naznacuju to aj vysledky nasej analyzy, kedy vydavky na zmluvné za-
bezpecovania sluzieb prekracovali vydavky interného zabezpecovania).

3. ZvySovanie odbornej kvalifikdcie zamestnancov v oblasti modernych
metdd riadenia vo verejnom sektore.

4. Spracovanie metodickych materialov, vzorov a pomdcok, podporu-
jucich procesy testovania a vyberu dodavatela.

5. Kontrola dodrziavania legislativnych noriem upravujucich proces
verejného obstaravania, kontrola obsahovych nalezitosti zmluvnych
dokumentov upravujucich realizaciu zmluvného zabezpecovania
sluzieb (stanovené kvantitativne a kvalitativne parametre sluzby,
mechanizmy pravidelnej kontroly, sankcie, cenové tpravy), kontro-
la realizécie pravidelného testovania sluzieb a kontrola existencie
nakladovych stredisk.
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Problematikou kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore sa doteraz
nezaobera ziadna pravna norma (zakon, vyhlaska, nariadenie), ktora by
usmernovala prislu§né procesy rozhodovania. Len samotny vyber dodava-
tela sluzby je do urcitej miery rieSeny legislativou verejného obstardvania.
Pritom kontrahovanie sluzieb vo verejnom sektore je v nasej ekonomike
beznym javom, ¢o preukazali aj vysledky nasej analyzy. Zistené vysledky
dokladuju, Ze prax uz v $irokej miere pristupila k vyuzivaniu kapacit
sukromného sektora pre zabezpecovanie roznych typov sluzieb financo-
vanych z verejnych zdrojov. Zaroven vsak ziskané udaje poukazuju na
nesystémovy charakter rozhodovacich procesov o forme zabezpecovania
tychto sluzieb. Vo verejnych organizéciach poskytujucich verejné sluzby ¢i
na urovni samosprav nie su vytvorené predpoklady pre takéto systémové
rozhodovanie, neexistuje monitoring komplexnych nakladov zabezpeco-
vania sluzieb (aj v nasej analyze sme boli nateni pracovat len s ¢iastkovym
ukazovatelom - vydavkami na sluzbu z rozpoétu samospravy, verejnej
organizdacie), teda ani adekvatne informacie, na zaklade ktorych by sa toto
systémové rozhodovanie malo realizovat. Popri objektivnych pri¢inach
tohto stavu existuju aj subjektivne - neochota tych, ktori rozhoduju,
realizovat zmeny. Pripady, ktoré predstavuju porusenia zdkona o verejnom
obstaravani su v praxi pomerne ¢asté (neochota verejnych organizacii
a obci poskytnut akékolvek informacie o sposobe vyberu externych doda-
vatelov sluzieb to len nepriamo potvrdzuje).

Rozdiely vo vydavkoch na sluzby medzi jednotlivymi formami zabez-
pecovania sluzieb porovnatelného rozsahu a kvality naznacuju, ze tymto
nesystémovym rozhodovanim castokrat v rozpore s etikou verejného ob-
staravania vznikaju velké finan¢né straty v oblasti verejnych prostriedkov.
Doévodom st nevhodne uzavreté zmluvy a predrazena externa produkcia,
ale aj neochota prechodu z interného zabezpecovania na externé v situa-
ciach, kedy trh ponuka efektivnejsie rieSenia. Vzhladom na tento stav je
vhodné oblast kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore efektivne legis-
lativne oSetrit a vytvorit metodiku rozhodovania o formach zabezpeco-
vania sluzieb vo verejnom sektore na vsetkych urovniach verejnej spravy.

Ekonomické predpoklady st dané ponukou sluzby na trhu, priamymi
a nepriamymi nakladmi produkcie sluzby pri jej internalizacii a odhado-
vanymi transakénymi nakladmi pri jej kontrahovani. Rovnako dolezité je
zohladnit personalne kapacity a materialno-technické podmienky samotnej
verejnej institucie vo vztahu k poziadavkam poskytovania sluzby. Pod-
mienky zabezpecovania sluzby urcuju mozné alternativy zabezpecovania



90  KONTRAHOVANIE SLUZIEB VO VEREJNOM SEKTORE — SKUSENOSTI V SLOVENSKEJ AV CESKEJ REPUBLIKE

sluzby, po ich analyze verejna institiicia moZe rozhodnut, ¢i kontrahovanie
je moznou alternativou zabezpecovania sluzby, alebo v pripade konkrétnej
sluzby za danych podmienok pripada do uvahy vylu¢ne internalizdcia
sluzby. Navrat k internalizacii sluzby moze byt casto sposobom zefek-
tivnenia jej poskytovania, ako uvadza Kishimoto (2020, s. 230). V pripade
miestnych verejnych sluzieb je najnovs$im trendom remunicipalizacia
sluzieb (Albalate, Bel, Reeves, 2019, 2020), kedy sa obce rozhodnu pre navrat
k internému poskytovaniu miestnych verejnych sluzieb.

Zaujimavé zistenia v poslednych rokoch prinasaju stidie ohladne
medziobecnej spolupréce, ktora sa zda byt najefektivnej$ou formou zabez-
pecovania miestnych verejnych sluzieb (Soukopova et al., 2017; Bel, Fageda,
Mur, 2014; Bel, Mur, 2009; Bel, Warner, 2015; Bel, Gradus, 2018; Franzke,
Klimovsky, Pinteri¢, 2016). V nami sledovanych samospravach v sledo-
vanom obdobi predstavovala medziobecna spolupraca len 15 az 18 %
z uplatiiovanych foriem zabezpecovania miestnych verejnych sluzieb.
Kvalitativny vyskum ndzorov expertov v tejto oblasti dospel k viacerym
dévodom tohto stavu (bliz$ie Nemec, Mikusova Meri¢kova, Soukopova,
Sumpikovd, 2020): vysoké transakéné ndklady, dodatoéné administrativne
naklady spojené s organizaciou spoluprace (Klimovsky, 2014), limitovana
motivacia obci vybrat najefektivnejsiu formu zabezpecovania, nefungu-
juci benchmarking - o uspe$nych prikladoch medziobecnej spoluprace,
tzv. pripadoch dobrej praxe, ¢asto ostatné obce nevedia, nedodatocné, resp.
absentujuce ,testovanie sluzieb®.

Testovanie sluZieb mozno oznalit ako hodnotenie alternativ zabezpe-
covania sluzby, t.j. porovnavanie internalizacie a kontrahovania vo vztahu
k dosahovaniu stanoveného ciela — hospodarneho zabezpecenia kvalitnej
sluzby. Do procesu testovania, porovnavania internalizacie a kontrahova-
nia vstupuju informacie ziskané prdvnou analyzou legislativnych podmie-
nok zabezpecovania sluzby, prieskumom trhu, realokdciou nepriamych
ndkladov (prostrednictvom vytvorenia nakladovych stredisk), odhadom
transakénych ndkladov pri pripadnom kontrahovani sluzby doplnené
o zhodnotenie materidlno-technickych a persondlnych kapacit verejnej in-
Stituicie k zabezpecovaniu sluzby potrebnych pri internalizacii sluzby. N4s
vyskum vsak poukazuje na to, ze vdc¢sina obci nikdy nepristupovala
khodnoteniu foriem zabezpecovania sluzieb systematicky, neporovnavala/
netestovala sluzby. Rozhodnutia obratit sa na externud firmu tak vznikali
pomerne ¢asto na zéklade ,,odpozorovaného® (aj susedna obec to tak robi,
tak aj my); pripadne na zéklade ,,zdedeného® (doteraz to tak u nas bolo, tak
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naco to menit, kedZze to fungovalo) (Nemec, Miku§ova Merickova, Souko-
povd, Sumpikova, 2020).

Testovanie sluzieb je mozné realizovat metédou benchmarkingu. Bench-
marking je proces porovnavania metod, procesov, postupov, sluzieb v ram-
cijednej organizacie, alebo medzi organizaciami, ktoré pésobia v podobnej
oblasti (Raymond, 2008; North, Kumta, 2018). Implementacia tejto metddy
do systému riadenia a rozhodovania vo verejnom sektore uc¢inne prispieva
k rozvoju konkuren¢ného prostredia nielen v ramci verejného sektora
medzi verejnymi instituciami, ale aj k podpore sitazenia a spoluprace
medzi verejnym a sukromnym sektorom pri realizacii verejnych zékaziek,
¢o vedie k rastu kvality a zefektivneniu fungovania verejného sektora.
(Hong, 2012; Phillips, 2018; Blank, Enserink, Van Heezik, 2019). Na trov-
ni Eurdpskej unie sa benchmarking ako jedna z metdéd zvysovania kvality
verejnych sluzieb presadzuje Eurdpsky institat pre verejna spravu (EIPA).
V sucasnosti sa stretdvame s viacerymi krajinami, ktoré vyuzivaju ben-
chmarking na meranie efektivnosti vykonu verejnych sluzieb, napr. Velka
Britania, USA alebo Kanada.

Benchmarking mozno pouzit na podporu objektivneho preverenia
postupov, metod a systémov, co mdze byt velmi prinosné prave v oblasti
zabezpecovania sluzieb financovanych uplne alebo ciasto¢ne z verejnych
zdrojov (Fahlevi, 2015; Blank, Enserink, Van Heezik, 2019). Prostrednic-
tvom benchmarkingu je mozné hodnotit vykon vybranych kompetencii
samospravy ¢i kvality fungovania verejnych organizacii poskytujucich
verejné sluzby, najst najlepsie rieenie (vymena skusenosti medzi viacerymi
organizaciami ,best practice®) a identifikovat moznosti zvySenia efektiv-
nosti a kvality poskytovania sluzieb vo verejnom sektore.

Benchmarking je vSak potrebné chapat aj ako nepretrzity a systematic-
ky proces preskiimavania a zlep$ovania, v ktorom sa organizacia so zame-
ranim na konkrétnu oblast porovnéva na zaklade réznych kritérii v ramci
organizacie, s externymi partnermi alebo s normami, s ciefom poucit sa
z nej a trvalo sa zlepSovat (Fahlevi, 2015).

Benchmarking, resp. porovnavanie vykonnosti, pomaha na jednej stra-
ne ako analyticky ndstroj pre identifikdciu nedostatkov, ale taktiez slazi
aj ako hnaci prvok manazmentu kvality. Dolezité je upozornit, ze cielom
benchmarkingu nie je len vyrovnat sa urc¢itému Standardu, teda bench-
marku, ale kone¢nym cielom je stat sa najlep$im v rdmci uréitej oblasti
aktivit, t.j. stat sa novym $tandardom alebo benchmarkom (Braadbaart,
Yusnandarshah, 2008). Porovnavanie vykonnosti nam povie, kde sa ta
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ktora samosprava, resp. organizacia nachddza v porovnani s ostatnymi,
kde st medzery v jej vykonnosti (Andersen, Spjelkavik, Henriksen, 2008).
Ak st informacie z realizacie benchmarkingu verejné, mozu pomoct verej-
nosti posudit vykon organizdcii verejného sektora. To moze nasledne vyvi-
jat tlak na manazérov organizacii, aby zabezpecili nakladovo efektivne
a kvalitné verejné sluzby (Serensen, 2014).

Naopak porovnavanie procesov/foriem zabezpecovania sluzieb umoz-
nuje vysvetlit, preco sa uroven efektivnosti a kvality zabezpecovania sluzieb
v réznych obciach ¢i organizaciach verejnych sluzieb 1isi (Raymond, 2008;
Phillips, 2018). Porovnavanie moznych alternativ zabezpecovania sluzieb
vo verejnom sektore podla stanovenych kritérii moéze napomoct k optimal-
nej volbe formy zabezpecovania sluzby vzhladom na efektivnost a kvalitu
poskytovania sluzby.

Oblast verejného sektora vSak predstavuje velmi $pecificku a zlozitu
oblast, ktora sa odraza v zlozitosti vplyvu prostredia verejného sektora,
jeho nestabilitou (politické a pravne zmeny), mnozstvom a nejednoznac-
nostou cielov, velkym mnozstvom zainteresovanych stran a ich protichod-
nymi zaujmami a preferenciami. Benchmarking vo verejnom sektore tak
v mnohych ohladoch predstavuje zlozitd vyzvu. Zavadzanie benchmarkin-
gu s vhodnymi ukazovatelmi a stimulmi je naro¢né, pricom nespravna
implementacia vedie k vyraznym nedostatkom (Phillips, 2018). U¢innost
implementdcie benchmarkingu je silne ovplyvnena vyberom ukazovatelov
pre porovnavanie. V pripade, ze sa tieto ukazovatele vyberaji neopatrne
alebo len na zéklade dostupnosti udajov, mozu skreslit stimuly a ciele po-
rovnavanych subjektov (da Cruz, 2018; Phillips, 2018). Ak sa benchmarking
zameriava prevazne na jeden konkrétny vystup, vstup, proces alebo oblast
poskytovania verejnych sluzieb, moze to viest k zvysenej aktivite v tejto
oblasti, a to z dévodu jej sledovania. To zvySuje riziko zanedbania inych
¢innosti, ktoré st rovnako dolezité, ale nie st zahrnuté do systému porov-
navania v ramci benchmarkingu (Curristine et al., 2007). Jednym z fakto-
rov, ktoré ovplyvnuju vhodny vyber ukazovatelov pre porovnavanie, je tiez
miera, do akej mozu analytici a sprostredkovatelia porovnavania zvazit
potreby konec¢nych pouzivatelov verejnych sluzieb, ako aj ndzory monito-
rovanych organizacii verejného sektora. Je potrebné venovat va¢siu pozor-
nost porozumeniu toho, ¢o je vhodné sledovat/merat, najma v konkrétnych
organiza¢nych a miestnych podmienkach (Sharma, Lawrence, 2015;
Buckmaster, Mouritsen, 2017).



3 OBMEDZENA PLATNOST TEORIE KONTRAHOVANIA SLUZIEB VO VEREJNOM SEKTORE ... 93

Dalsim dévodom, pre¢o uplatiiovanie benchmarkingu vo verejnom
sektore nie vzdy prinasa ocakavané zvy$ovanie vykonnosti, je, Ze ¢astokrat
sa organizacie verejného sektora prili§ zameriavaji na meranie vykonnos-
ti v porovnani s referenénym hodnotenim a nesnazia sa poucit z referenc-
ného Standardu a osvojit si ho (Tillema, 2010; Buckmaster, Mouritsen, 2017).
Meranie vykonnosti v tomto pripade prevazuje nad samotnym ucenim sa
organizacie, ¢o prestavuje zaklad benchmarkingu.

Vyznamnym faktorom dspechu implementacie benchmarkingu vo
verejnom sektore je tiez vplyv zainteresovanych stran (Tillema, 2010).
Benchmarking méze viest k zlepSeniam vtedy, ak budu zainteresované
strany (najmé spotrebitelia verejnych sluzieb) vyvijat tlak na hodnotent
organizaciu verejného sektora, s cielom zmensit rozdiely zistené medzi
vysledkom organizacie a referenénym $tandardom. Takyto tlak moze
viest k zlepseniu vykonnosti organizdacie verejného sektora v pripade, ze sa
slabé vysledky uskuto¢neného benchmarkingu zverejnia a spotrebitelia
verejnych sluzieb sa obratia na alternativnych poskytovatelov. Takyto
tlak funguje iba v pripade, Ze existuje alternativny poskytovatel. Niektoré
verejné sluzby su vsak poskytované prostrednictvom monopolného po-
skytovatela verejnych sluzieb, pri¢om v tejto situdcii nebude mozné takyto
tlak zainteresovanych stran vyuzit, to je odli$né od benchmarkingu
v sukromnom sektore. Problémom je tiez porozumenie zainteresovanych
stran vysledkom benchmarkingu a ich reakcia nan (Tillema, 2010; da Cruz,
2018).

Tak ako pri kazdom merani vykonnosti, aj v pripade benchmarkingu
moze dojst k roznym dysfunkénym tc¢inkom, resp. neziaducemu spravaniu
sa hodnotenych subjektov. Organizacie verejného sektora moézu upravovat
svoje vysledky bez zlep$enia vykonnosti. Tato skuto¢nost je vSak v§eobec-
nym problémom v riadeni vykonnosti (¢o sa meria, to sa splni) (Tillema,
2010; Hasnain, Manning, 2012). Maximalizacia hodnotenych vystupov bez
ohladu na verejny zaujem je jednym z rizik uplatiiovania benchmarkingu
v oblasti verejného sektora (da Cruz, 2018).

Uspesnost benchmarkingu zniZuje nesprédvna interpreticia vysledkov
zainteresovanymi stranami. V takejto situdcii nemusia zainteresované
strany zohladnovat rozne operacné prostredia alebo rdzne ciele organiza-
cie verejného sektora a referen¢ného $tandardu, ¢o nasledne vedie k nerea-
listickému tlaku na odstranenie medzier vo vykonnosti monitorovanej
organizacie (Tillema, 2010). Vo verejnom sektore sa v ramci implementdcie
benchmarkingu a prezentacii jeho vysledkov ¢astokrat pouzivaja tzv.
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ligové alebo vykonnostné tabulky, ktoré zahfnaja rézne ukazovatele vy-
konnosti a celkové vysledky monitorovanych organizacii verejného sekto-
ra (da Cruz, 2018). Ich prioritnou tlohou je podporit konkurenciu medzi
organizaciami verejného sektora a motivovat ich k zlep$eniu svojich vy-
sledkov v sledovanych oblastiach. Vyhodou tzv. ligovych alebo vykon-
nostnych tabuliek je koncentracia viacerych oblasti a k nim stanovenych
ukazovatelov vykonnosti do jedného kone¢ného celkového vysledku. Avsak
vyraznou kritikou tohto nastroja prezentacie vysledkov benchmarkingu
je, ze Castokrat nezohladnuju rozne rozdiely medzi monitorovanymi
organizaciami (Foley, Goldstein, 2012). V tomto pripade je nevyhnutné
zvy$ovat povedomie a informovanost verejnosti o obmedzeniach a hrani-
ciach informacii, ktoré prinasa benchmarking, kedZe aj v pripade nepria-
znivych vysledkov nemusi nevyhnutne ist o zly vykon alebo nekompetent-
nost organizacie.

Utinne uplatiiovanie benchmarkingu do velkej miery samozrejme z4-
visi aj od ochoty a odhodlania monitorovanych organizacii verejného
sektora (Ammons, Roenigk, 2015; da Cruz, 2018). Benchmarking vo verej-
nom sektore mdze byt dobrovolny, ale jeho uplatiiovanie je v praxi ¢asto
povinné (Andersen et al., 2008). Uplatnovanie benchmarkingu na dobro-
volnej baze si v praxi ziskava viac priazne a ochoty zo strany organizacif
verejného sektora. Dovodom je fakt, Ze nie vSetci verejni manazéri, resp.
uradnici st nakloneni porovnavaniam s inymi organizdciami, pricom
vyrazny vplyv md prave nedovera, strach a odpor voci internému alebo
externému zverejilovaniu dosiahnutych vysledkov (da Cruz, Marques, 2014).
Dal3i dovod predstavuje skuto¢nost, ze implementéacia benchmarkingu
alebo akéhokolvek porovnavania prindsa administrativne naklady. Moni-
torované organizdacie tak musia vy¢lenit finanéné prostriedky, ¢as a perso-
nal pre takéto zapojenie sa do zvy¢ajne robustnych procesov porovnavania
(Ammons, Roenigk, 2015).

Benchmarking vo verejnom sektore mozno vnimat aj ako politicky
nastroj (Phillips, 2018). Ak sa benchmarking pouziva ako nastroj pre pod-
poru tvorby verejnej politiky zaloZenej na dokazoch a zaujmoch verejnos-
ti, s cielom zlepsenia jej vysledkov a dopadov na spolo¢nost, je to prinosom.
Avsak rizikom je zneuzitie vyplyvajici z realizacie benchmarkingu vo
verejnom sektore ich nespravnou interpretaciou v pripade intenzivnej po-
litickej konkurencie (Kuhlmann, Jakel, 2013; Phillips, 2018; de Cruz, 2018).
Vyznamnu ulohu tu ¢astokrat zohrava aj neddvera verejnosti v organizacie
verejného sektora (Papaioannou, Rush, Bessant, 2006).
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Vysledkom benchmarkingu spdsobov zabezpecovania sluzby, testovania
sluzby by mal byt vyber optimdlnej alternativy, formy zabezpecovania
sluzby a nasledna produkcia sluzby splhajica podmienky hospodarneho,
efektivneho a tc¢elného vynalozenia verejnych prostriedkov.

V pripade, Ze optimalnou formou zabezpec¢ovania sa javi kontrahovanie,
proces rozhodovania o kontrahovani (make or buy) je ukonceny a za¢ina
proces riadenia kontrahovania (manage).

Prvym krokom je vymedzenie predmetu verejnej zdkazky, definovanie
predmetu obstarania, ktoré by opat malo vychddzat z legislativnych pod-
mienok zabezpecovania sluzby vymedzenych na zaklade pravnej analyzy.

Nasleduje odhad hodnoty, ceny verejnej zdkazky opierajuci sa o vy-
sledky prieskumu trhu a vy¢islenie celkovych nakladov internej produkcie
sluzby po realokacii nepriamych nakladov.

Po zohladneni predmetu, ceny verejnej zakazky a dalich okolnosti
a poziadaviek definovanych legislativou mozno zvolit postup verejného
obstardvania.

Dalsim krokom je spracovanie siitaznych podkladov a ozndmenie
o zacati vyberového konania, v tomto kroku je ddlezitou volba a zadanie
kritérii hodnotenia sitaznych navrhov.

Hodnotenie sutaznych ndvrhov podla stanovenych kritérii sa realizu-
je v nasledujicom kroku.

Systémova realizacia spominanych krokov procesu riadenia kontraho-
vania moze do znac¢nej miery eliminovat rizika informacnej asymetrie
anetransparentnosti verejného obstaravania vznikajice pri kontrahova-
ni sluzieb vo verejnom sektore.

Proces verejného obstardvania moézZe byt ukonceny vyberom vitaznej
ponuky, alebo odmietnutim vsetkych predlozenych poniik. Odmietnutie
pontk vedie k opatovnému zvazeniu internalizacie sluzby.

Po vybere vitaznej ponuky nasleduje stanovenie zmluvnych podmienok
a uzatvorenie zmluvy. Uzatvorenim zmluvy proces riadenia kontrahovania
nekon¢i, pokracuje dalej v podobe monitoringu externej produkcie a bu-
dovania vztahov s externym dodavatelom, ¢o spolu so spravne zadefinova-
nymi zmluvnymi podmienkami eliminuje dalsie z rizik spojenych s kon-
trahovanim sluzieb vo verejnom sektore - riziko moralneho hazardu.

Proaktivny manazment zmluvnych vztahov medzi verejnou institiciou
a externym dodavatelom sluzby je predpokladom kontinudlneho dosaho-
vania stanovenych standardov kontrahovanej sluzby v oblasti jej rozsahu
a kvality.
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Hlavnym ciefom manazmentu zmluvnych vztahov je zaistit zabezpe-
¢ovanie sluzieb s dosahovanim primeranych prinosov vzhladom k vlozenym
prostriedkom - Vale for Money (VEM). Tento ciel je dosahovany prostred-
nictvom nepretrzitého monitorovania vystupov, riadenia zmien, autoriza-
cie platieb, vedenia zdznamov a spracovavania hodnotiacich sprav.

Sucastou manazmentu zmluvnych vztahov je manazment vykonnosti,
ktory sa vztahuje k monitorovaniu produkcie VFM. Existuju rozdiely
v metodike merania a stanovenia hodnoty za peniaze (Fleming, 2013; King,
2018). Rozne metodiky merania a stanovenia hodnoty za peniaze sa odli-
$uju predovsetkym v ich schopnosti merat dosiahnuty prinos (Antinoja et
al., 2011).

Hodnota za peniaze nepredstavuje synonymum ani pre hospodarnost,
t.j. zniZenie ndkladov na vstupy, ani pre efektivnost. Hodnota za peniaze
predstavuje najdenie spravnej rovnovahy medzi hospodarnostou, efektiv-
nostou a tcelnostou, a preto sa nemdze izolovane posudzovat len v jednej
z tychto oblasti. ZniZzovanie nakladov na vstupy a ispora efektivnosti moze
bud podporit, alebo podkopat hodnotu za peniaze. Ak sa Gcelnost danej
sluzby z d6vodu nizkej uspory nakladov znaénym spdsobom znizi, nastava
aj zniZzenie hodnoty za peniaze. Rovnako mozZeme povedat, ze zatial ¢o
dana sluzba moze byt finan¢ne nendro¢na a funguje efektivne, ak nedosa-
huje o¢akavané vysledky, neprinasa hodnotu za peniaze (Jackson, 2012).

Realizované studie vyuzivajice koncept VFM ukazujd, Ze tento pristup
je mozné vyuzit v roznych odvetviach verejnych sluzieb v pripade verejno-
-sukromnych partnerstiev (Ismail, 2013; Zwalf et al., 2017).

Pri hodnoteni hodnoty za peniaze prinasaju potrebné informacie eko-
nomické analyzy, pricom k najva¢sim prinosom patri moznost systema-
tického hodnotenia nakladov a dosledkov prinasajucich informacie, ktoré
nemozno ziskat izolovanym prihliadnutim iba na jeden z tychto faktorov
(napriklad dva alternativne postupy zabezpecovania sluzby mozu byt
rovnako ucelné, ale mozu sa lisit ich nakladmi). Zaroven je realizacia
ekonomickych analyz schopna vytvorit zjednodusené znazornenie zabez-
pecovania sluzby (pre ulahéenie analyzy a porozumenia), predpovedat
budice hodnoty, ako aj merat minuld vykonnost. Silnou strankou ekono-
mickych analyz je tiez schopnost aplikovat analyzu scenarov (skiimanie
hodnoty sluzby podla roznych suborov predpokladov alebo okolnosti)
aanalyzu citlivosti (skimanie rozsahu, v akom zmeny konkrétnej vstupnej
premennej ovplyviuju vystupy) (Fleming, 2013; King, 2018). To samozrej-
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me podporuje transparentnost a ddkladné uvazovanie o nakladoch a dosled-
koch (Okoli et al., 2014). Ekonomicka analyza zaroven sprostredkuva
vysledky hodnotenia hodnoty za peniaze spdsobom, ktory je znamy
a zrozumitelny aj pre iné subjekty (aj s rozhodovacou pravomocou), ¢im
moéze pomodct koncentrovat pozornost z nakladov sluzby na hodnotu/
prinosy sluzby (King, 2018). Aj ked nie je mozné explicitne a vycerpava-
juco povedat, kedy su ekonomické metddy uplne vhodné na dany ucel,
existuji ur¢ité minimalne poziadavky, ktoré predstavuji najmé nélezité
zvazenie prostredia, resp. odvetvia realizacie analyzy, pristup k relevantnym
udajom, odborné zruc¢nosti a dostato¢né zdroje na vykonanie dokladnej
analyzy (Yarbrough et al., 2011; King, 2018).

I ked ekonomické analyzy mézu prispievat k $ir§iemu hodnoteniu hod-
noty za peniaze, samotné ekonomické hodnotenie samozrejme zvycajne
nesta¢i na podporu komplexného hodnotenia hodnoty za peniaze, pretoze
v zasade odhaduje efektivnost predstavujicu iba jedno hladisko, ktoré musi
byt v rovnovahe s ostatnymi, ako st aj cenova dostupnost, relevantnost,
spravodlivost, udrzatelnost sluzby. V praxi moézu ekonomické analyzy
niekedy poskytnuit neuplny obraz tiez o tcelnosti, pretoze je ¢astokrat
prili$ tazké zahrnut robustné merania niektorych vyhod a nakladov sluzby
(Vardakoulias, 2013; Jakupec, Kelly, 2015; D’Emidio et al., 2017). Samo-
zrejme aj tzv. ¢iselné dokazy zohravaji pri podpore hodnotenia hodnoty
za peniaze dolezitu ulohu (King, 2018), pri¢om je niekedy potrebné zaujat
pragmaticky pristup zamerany najmé na praktické uvahy o dostupnosti
udajov (Davidson, Miskelly, Kelly, 2008; Okoli et al., 2014).

Pri hodnoteni hodnoty za peniaze je teda mozné pouzit viacero metdd,
pricom rozhodnutie o tom, ktora metéda sa ma pouzit, vychadza z toho,
¢omu sa hodnotitel snazi porozumiet (Jackson, 2012; Fleming, 2013;
Okoli et al., 2014). Kvalita a sofistikovanost konceptu VEM v zabezpecova-
ni sluzby, ako aj kvalita samotnych ukazovatelov sa vSak zvycajne vyvija
v priebehu realizacie, kedy je potrebné reagovat na rozne podnety vyply-
vajuce tak z implementacie konceptu VEM v konkrétnej oblasti zabezpe-
¢ovania sluzby, ako aj na podnety prichddzajice od roznych zaintereso-
vanych stran (Beam Exchange: Monitoring guidance, 2020).

Koncept VFM tak poskytuje isté prilezitosti pre kritické zhodnotenie
ariadenie vykonnosti verejnych sluzieb, organizécii poskytujucich verejné
sluzby, moznych alternativ zabezpedovania sluzby. Av§ak klu¢ovym a ne-
vyhnutnym krokom pre uplatnenie konceptu VFM vo verejnych sluzbach
je prispdsobenie tohto konceptu konkrétnej verejnej sluzbe s respektovanim
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$pecifik a rozmanitosti verejnych sluzieb, organizacii poskytujtcich verej-
né sluzby a osobitostiam prostredia verejného sektora.

Zatial ¢o monitoring vykonnosti odhali nedostatky v rozsahu, pripad-
ne v kvalite sluzby, G¢inny manazment zmluvnych vztahov musi zaistit,
aby boli uplatnené prislu§né opatrenia na odstranenie tychto nedostatkov.

Manazment vykonnosti zahfna viacero tloh:

- prehlad a analyza merani $pecifickych parametrov vzhladom k do-

sahovanym vykonom (realizuje sikromny sektor),

- kontrola kvality a implementacia proceddr v ramci systému kvality

s cielom zabezpecenia stanovenych $tandardov (realizuje sukromny
sektor),

- nezavisly monitoring validity a objektivnosti vyssie uvedenych po-

stupov (realizuje samosprava),

- nezavisld in$taldcia meracich zariadeni v procesoch produkcie sluz-

by tam, kde je to mozné.

Principy manazmentu zmluvnych vztahov a manazmentu vykonnosti:

- Zaklad manazmentu zmluvnych vztahov by mal byt vytvoreny uz
vo faze verejného obstardvania a vyberu externého dodavatela sluz-
by paralelne s manazmentom procesu zabezpecovania sluzby s cielom
dosiahnut plné prepojenie zmluvne stanovenych $tandardov sluzby
a vytvaraného systému ich monitorovania.

- Zamestnanci verejnej institucie (obstaravatela) musia byt detailne
oboznameni so zmluvnou dokumentaciou.

- Verejna inStitucia, ktora sa rozhodne uplatnit niektoru z alternativ-
nych foriem zabezpecovania sluzieb, by mala pamitat na vyclenenie
primeranych finan¢nych prostriedkov k pokrytiu nakladov spojenych
s realizdciou manazmentu zmluvnych vztahov a monitorovanim
vykonnosti sikromného partnera v raimci svojho rozpoctu.

Proaktivny manazment zmluvnych vztahov medzi verejnou institiciou
a externym dodavatelom sluzby kladie vysoké naroky na kvalifikaciu
a zruénosti zamestnancov verejnej instittcie. Vyspelé krajiny v sti¢asnosti
realizuju zmeny v oblasti persondlneho manazmentu s cielom zvysit kva-
litu ludského ¢initela vo verejnom sektore. Vyskumy realizované v tejto
oblasti preukazali velmi silnt korelaciu medzi riadenim Iudskych zdrojov
avysledkami vykonnosti organizacie. Spolu s dal§imi indiciami to potvrd-
zuje skuto¢nost, Ze verejny sektor je zavisly na kvalite [udi. Problém vztahu
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manazmentu [udskych zdrojov a vykonnosti vo verejnom sektore sa
v tedrii a praxi takmer vobec neobjavuje. Pri¢inou je slabé vyuzivanie
manazmentu [udskych zdrojov na zlep$enie vykonnosti organizacie.
Ak vobec existuje hlavna téma, ktora charakterizuje reformu verejného
sektora v poslednych rokoch, tak je to potreba lepsej organizacnej a indi-
vidudlnej vykonnosti.

Politika manazmentu Iudskych zdrojov by mala viest k zvy$ovaniu vy-
konu prostrednictvom a) zvy$ovania zru¢nosti a schopnosti zamestnancov,
b) podpory pozitivnych postojov a zvySovanim motivdcie, c) rozsirenia
kompetencii zamestnancov, aby tito mohli svoje schopnosti plne vyuzivat.

Doévodov neuspechu personalneho riadenia v snahe zvySovat vykonnost
organizacie je viacero: prili§ mnoho pravidiel, prili§ malo pravomoci,
prili§ silny politicky vplyv, prili§ nizka motivacia, prili§ centralizovana
$truktura, procesy, ktoré su prili§ pomalé.

V podmienkach SR a CR je potrebné realizovat systémové opatrenia
v oblasti persondlneho zabezpeclenia procesov poskytovania sluzieb finan-
covanych z verejnych zdrojov. Ide o opatrenia v zaujme odpolitizovania
a sprofesionalizovania zamestnancov vo verejnom sektore. V oblasti perso-
nalneho manazmentu vo verejnom sektore nie je dorieSena otdazka motiva-
cie. Je potrebné komplexnejsie ur¢it ukazovatele hodnotenia zamestnancov
vo verejnom sektore a realizovat pravidelné hodnotenia zamestnancov
previazané s pohyblivou zlozkou platu. Tieto opatrenia sa ¢iasto¢ne imple-
mentovali prijatim zdkona o $tatnej sluzbe a mali by okrem iného prispiet
k zmene pristupu k ob¢anovi ako zakaznikovi.

Je treba si uvedomit, ze ob¢an ako danovy poplatnik financuje fungo-
vanie verejnej spravy. Rozmer obcana ako zakaznika zuzeny na poskyto-
vanie verejnych sluzieb v sebe zahfna pravidelné monitorovanie potrieb
obc¢anov (komunikdacia verejnej spravy s obéanmi) a ich re$pektovanie
v rozhodovani verejnych instittcii v procesoch zabezpecovania verejnych
sluzieb. Rozsah a kvalita tychto sluzieb by mali zodpovedat potrebam
obcanov.
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ZAaver

Cielom prvej kapitoly monografie bolo zodpovedat prva z otazok, ktoré
sme si polozili v tivode: Kedy a preco by malo kontrahovanie sluzieb vo
verejnom sektore priniest zvysenie efektivnosti?

Vychadzajuc z obsahovej a kauzalnej analyzy poznatkov ziskanych
sekunddrnym zberom informdcii a historickej chronolégie vyvoja v sku-
manej problematike, metédou abstrakcie, aproximacie v teoretickej analy-
ze poznatkov a vysledkov predchadzajucich studii v tejto oblasti mozno na
tuto otazku odpovedat:

Reformné kroky smerujtce k znizeniu verejnych vydavkov (najma v za-
padnych ekonomikdch) a transformacii centralizovaného systému sluzieb
vo verejnom sektore (najmé v transformujucich sa ekonomikach a novo
transformovanych ekonomikdch) s cielom zefektivnit zabezpecovanie
verejne financovanych sluzieb viedli k demonopolizdcii systému sluZieb
vo verejnom sektore a implementdcii novych alternativnych pristupov
k poskytovaniu sluzieb vo verejnom sektore (ASDA) vnasajucich do systé-
mu verejne financovanych sluzieb prvok konkurencie. Kontrahovanie ako
jedna z foriem ASDA by malo teoreticky priniest zvysenie efektivnosti
zabezpecovania sluZieb vo verejnom sektore (zrusenim monopolu verejnej
produkcie) za predpokladu, Ze budii minimalizované rizikd spojené
s kontrahovanim (mordlny hazard a problém skrytych informdcii).
Podmienkou minimalizacie rizik kontrahovania je v§ak efektivny manaz-
ment procesu kontrahovania.

Cielom druhej kapitoly monografie bolo zodpovedat druht z otazok
polozenych v Gvode: Prindsa kontrahovanie sluzieb vo verejnom sektore
v podmienkach Slovenskej republiky zvysenie efektivnosti?

Metodika hodnotenia dopadov kontrahovania sluzieb vo verejnom
sektore sa pocas viac ako desiatich rokov prebiehajuceho viastného primdr-
neho vyskumu postupne zdokonalovala. V prvych rokoch vyskumu vychadza-
la metodika zo $tandardne uplatnovanych postupov hodnotenia efektov
kontrahovania medzinarodnymi $tiddiami obmedzenych na jednoduché
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porovnanie ndkladovosti kontrahovania a internalizdcie sluzieb. Vysledky
vlastného vyskumu porovnavajuce vydavky na kontrahovanie a internali-
zaciu sluzieb prepocitané na spotrebitela sluzby/obc¢ana (naklady z objektiv-
nych pri¢in nebolo mozné kalkulovat - evidencia komplexnych nakladov
¢innosti vo verejnom sektore realne neexistuje) pozitivne dopady kontra-
hovania na ndkladovu efektivnost zabezpecovania sluzieb vo verejnom
sektore nepotvrdili.

Tato skutocnost bola motivom pre zdokonalenie metodiky hodnotenia
dopadov kontrahovania sluZieb vo verejnom sektore na ich efektivnost, a to
zohladnenim dal$ieho ukazovatela nakladovej efektivnosti — vydavkov na
vykonovy ukazovatel a zohladnenim kvality sluzieb hodnotenej mierou
spokojnosti spotrebitelov. Ani toto komplexnejsie hodnotenie dopadov
kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore (v domdcom kontexte poznania
problematiky jedinecné) neprinieslo jednoznacné potvrdenie pozitivneho
vplyvu kontrahovania na efektivnost.

Sledovanie inputovych ukazovatelov (vydavkov na kontrahovanie
sluzieb) a outputovych ukazovatelov (kvality kontrahovanych sluzieb)
postupne vyustilo do dal$ieho zdokonalenia metodiky hodnotenia dopadov
kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore — multikriteridlneho hodnotenia
efektivnosti metodou najlepsich hodnot kritérii (inputovych a ouputovych
ukazovatelov), ktorej aplikacia v danej oblasti je inovativnou v medzind-
rodnom kontexte. Av$ak ani prostrednictvom tejto metodiky, ani roz$irenim
predmetu skiimania o dalsiu z foriem kontrahovania sluzieb vo verejnom
sektore — externalizdciu produkcie pomocnych sluzieb vo verejnych orga-
nizaciach sa pociato¢ny vyskumny predpoklad o pozitivnych dopadoch
kontrahovania na efektivnost zabezpecovania sluzieb vo verejnom sek-
tore v podmienkach SR a CR nepodarilo potvrdit. Zistenia st v sulade so
su¢asnym stavom poznania kontrahovania vo verejnom sektore, ktoré
poukazujt na kontroverznost dopadov kontrahovania na nakladovu efek-
tivnost zabezpecCovania sluzieb a dokonca navrat k internalizdcii sluzieb,
vyrazny najmi na urovni samospravy, kde sa prejavuje silny trend re-mu-
nicipalizacie sluzieb s inicidciou medziobecnej spoluprace. Iniciacia
medziobecnej spoluprace v podmienkach SR a CR vsak nardza na viacero
prekazok (dodatoéné administrativne ndklady spojené s organizaciou
spoluprace, nefungujuci benchmarking miestnych verejnych sluzieb).
Rie$enim teda modze byt zotrvanie pri kontrahovani sluzieb, za predpokla-
du jeho zefektivnenia. Tento zaver otvoril otazku, na ktort odpovedala
zavere¢na, tretia kapitola monografie:
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Preco kontrahovanie sluzieb vo verejnom sektore v podmienkach Slo-
venskej republiky neprindsa zvysenie efektivnosti? Viaceré vedecké najma
zahrani¢né $tudie popisuju parcidlne determinanty, faktory vysledného
efektu kontrahovania, ¢i dopadu na efektivnost zabezpecovania sluzieb
odvijajucich sa od kvality riadenia kontraktov. Ziadna z nich viak nedava
jednoznaént odpoved na to, ¢o je zakladom tspechu kontrahovania, ktora
by bola podporena vysledkami kvantitativneho vyskumu.

Na zaklade tedrie principal agent a ¢iastkovych studii v oblasti kontra-
hovania bol preto zostaveny jedinecny stibor faktorov odvijajiicich sa od
kvality riadenia zmluvného vztahu principal/obstaravatel - agent/doda-
vatel. Tieto faktory maja vplyv na rizikd kontrahovania a tym aj na vysled-
ny dopad kontrahovania na efektivnost zabezpecovania sluzieb. V tejto
oblasti sa rozsirila pévodna definicia dvoch rizik kontrahovania (riziko
skrytych informacii a skrytej ¢innosti/mordlneho hazardu spdtymi
s neefektivnym persondlnym riadenim vo verejnom sektore — zamestnan-
ci nie su motivovani rozhodovat sa spravne a ¢asto na to ani nemaju od-
borné predpoklady) o tretie riziko - riziko netransparentnosti procesov
verejného obstaravania. Viedli k tomu zavery vlastného primarneho viac
ako desatro¢ného vyskumu postupov verejného obstaravania pri kontra-
hovani sluzieb vo verejnom sektore. Skimanie kvality riadenia kontraktov
vo vztahu k rizikam kontrahovania prinieslo vysledky sved¢iace o nizkej
kvalite riadenia kontraktov vo verejnom sektore v podmienkach Sloven-
skej a Ceskej republiky.

S cielom potvrdit predpoklad, Ze dovodom zlyhania kontrahovania
sluzieb vo verejnom sektore v podmienkach SR a CR je nizka kvalita kon-
trakt manazmentu, bol posunuty predmet vyskumu problematiky kontra-
hovania sluZieb vo verejnom sektore z roviny skiimania ndkladovej efektiv-
nosti kontrahovania do roviny efektivnosti riadenia procesu kontrahovania.
Origindlny predmet vyskumu - vztah dopadu kontrahovania na efektivnost
zabezpelovania sluzieb a kvality riadenia kontraktov a inovativna meto-
dika testovania a potvrdenia tohto vztahu priniesla vedecky cenné vysledky
nielen v rozmere tedrie kontrahovania v medzindrodnom kontexte, ale aj
vychodiskd pre ndvrh rieseni problémov v praxi manazovania sluZieb vo
verejnom sektore.

Zhmotnenim uvedenych teoretickych a praktickych prinosov je ma-
nazérsky model procesu kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore, ktory
ponuka odpoved na otazku: ako proces kontrahovania sluzieb vo verej-
nom sektore riadit. Jeho sucastou je implementacia metod zalozenych na
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principoch NPM - benchmarking a value for money. Vzhladom na posun
v poznani pristupov reforiem verejnej spravy, ktoré poukazuju na limity
¢isto manazérskeho pristupu NPM smerom k ,,New Public Governance®
(NPG), monografia poukazuje nielen na prinosy nastrojov benchmarkingu
a value for money, ale aj rizika ich uplatiovania, vo verejnom sektore
opierajtc sa o najnovsie poznatky v danej oblasti.
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Résumé

From the theoretical point of view, contracting services in the public sector
should convey efficiency gains. However, the practice results do not confirm
the aforementioned assumption. Finding the reasons for this failure is
problematic since most local and foreign studies focus on the problem of
comparing the cost-effectiveness of internalization and contracting services,
perceived simply from the perspective of the principal-agent theory. The
indicated perception of the problem is limited to solving the issue of “make
or buy” - i.e. whether to provide the service with its own capacities or to
contract it. The up-to-date world economic theory and practice should no
longer address the question whether to contract public sector services, but
how to manage the contracting process with the gradual change of competitive
relationship between principal and agent (contracting authority and supplier)
to a partnership.

The aim of the monograph is to contribute to the development of the
theory of contracting out services in public sector and to propose conceivable
solutions for the practice of management of contracting services in the public
sector.

Partial objectives in the stages of the monograph:

1. To define the theoretical framework of contracting out services in
public sector and public administration reform developing the
alternative service delivering arrangements in public sector.

2. To confront this theoretical framework with own primary research
outcomes in Czech and Slovak republic.

3. To test validity of theoretical assumptions in Slovak and Czech
Republic conditions and propose solutions to the practice of managing
the contracting services in the public sector.

The processing of the theoretical backgrounds in first chapter of monograph
answers the question: when and why contracting services in the public sector
should bring efficiency gains.



106 KONTRAHOVANIE SLUZIEB VO VEREJNOM SEKTORE — SKUSENOSTI V SLOVENSKEJ AV CESKEJ REPUBLIKE

The question will be answered through the content and causal analysis
of the knowledge gained via the secondary collection of information and the
historical chronology of the evolution in the subject matter, the method of
abstraction, approximation in the theoretical analysis of the knowledge and
the results of previous studies in this field.

Theoretically, contracting should increase the efficiency of public service
provision (by eradicating the public production monopoly), provided that
the risks associated with contracting are minimized (moral hazard and the
hidden information problem). However, the effective management of the
contracting process is a precondition for minimizing contracting risks.

The application part of the monograph based on the method of data
analysis obtained by primary data collection answers several research
questions. Responding to the research questions has the character of
quantitative formalization.

The first question discussed in second monograph is whether contracting
services in the public sector in the conditions of the Slovak and Czech
Republic bring efficiency gains.

The standard procedure used to evaluate the effectiveness of contracting
by international studies is to compare the cost of contracting and the
internalization of services. The stated procedure is considered to be limited
due to the costs of providing services for objective reasons cannot be
calculated (evidence of complex costs of public sector activities is formally
given, however, does not actually exist) and therefore it is likely to work only
with the indicator of expenditures for providing services. This is an incentive
to improve the methodology for assessing the efficiency of contracting services
in the public sector by considering another cost-effectiveness indicator -
expenditure on the performance indicator and considering the quality of
services assessed by the level of satisfaction of consumers. The more complex
assessment of the impact of contracting services in the public sector can be
considered unique in the domestic context of knowledge. Monitoring of input
indicators (contracting expenditure) and output indicators (quality of
contracted services) enables further improvement of the methodology of
evaluating the efficiency of contracting services in the public sector via the
use of multi-criteria efficiency evaluation using the method of the best value
criteria (input and output indicators) whose application in the field is
innovative in an international context.

Another matter that is the subject of the third chapter of monograph is
the question of what affects the efficiency of contracting services in the public
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sector. Testing the significance of the impact of contracting efficiency factors
established on the quality of contracting process management will enable to
recognize the relationship of contracting efficiency and the quality of its
contracting management and the supplier-contracting relationship.

According to the results, it is not possible to unequivocally confirm or
reject the assumption of a positive impact of contracting on the efficiency of
the services provided. The conclusion opened the question: Why contracting
public sector services in the Slovak and Czech Republic do not bring efficiency
gains?

The results indicate severe problems in the quality of contracting out
services in the public sector, which increase the risks associated with
contracting. The risk of a lack of transparency in procurement processes, as
indicated by inadequately selected procedures and an unclearly defined
subject of the procurement, may result in the contracting authority/principal
not selecting the most appropriate supplier/agent for external service
production. In this case, it is a result of subjective reasons from the principle’s
side — as the contracting authority “does not want” to choose the most suitable
proposal. However, incorrect selection of the supplier may also occur for
objective reasons in the case of a high risk of hidden information, unless the
ex-ante evaluation of the tenderers is carried out — the contracting authority
“cannot” choose the most valuable tender. Both risks may occur in the first
phase of the contracting process, in the selection of the service provider and
can seriously jeopardize the resulting contracting effect, its impact on the
efficiency of service provision.

However, the contracting process does not end with the choice of supplier,
which many public institutions contracting services forget. Imperfectly
defined contractual terms (especially contract length, sanctions, type of
payment) together with insufficient monitoring of external production
increase the risk of hidden activity, moral hazard. Moral hazard creates scope
for an external service provider to declare its own interests at the expense of
the contracting authority’s interest, which should be, economically, effectively,
effectively spending public funds to provide the service.

The most prevalent reserves in the quality of management of the contracts
monograph assesses in terms of these risks can be observed in the public
procurement process (often choosing a proposal or direct award as a public
procurement procedure, whereas, given the nature and extent of the activity
procured, the most appropriate procedure is tendering; a clear definition of
the subject of public procurement is often lacking; the only proposal criterion
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is the lowest price) and afterward in the process of monitoring the external
production of the service and solving identified problems (irregular control
of external production, “soft” sanction of external contractor in case of breach
of contract conditions by the provider, limited space for negotiation, change
of supplier due to excessive contract length).

The monograph is a result of a research project supported by the Czech
Science Foundation (no. 19-06020S; “Alternative service delivery
arrangements”).
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Priloha 1 Kvantifikacia faktorov vysledného efektu kontrahovania sluzieb vo verej-
nom sektore vo vztahu k rizikdm kontrahovania

Riziko Faktor Kvalitativny znak Kvantifikacia
verejnd sitaz 100
s konk o oriiskan vereine uzdia sitaz 70
X, — miera konkurencie pri ziskani verejne, - -
B p ne) rokovacie konanie 50
zékazky
cenovad ponuka 30
Netranspa- . -
. priame zadanie 0
rentnosti
zésadne sthlasim 100
x, - je vzmluve stanoveny jasny predmet sihlasim 50
obstardvania nesthlasim 0
zésadne nesthlasim 0
o .| ekonomicky 100
x%— ex-ante hodnotenie uchédzaca o verejnd najvyhodnejsia ponuka
zékazku o
najnizsia cena 50
zasadne stihlasim 100
X, — zaujimala sa obec pri vjbere externého | sthlasim 50
dodévatela o jeho financnu situdciu nestihlasim 0
zésadne nesthlasim 0
zasadne sthlasim 100
X, — zaujimala sa obec pri vybere externého | sthlasim 50
doddvatela o jeho technické kapacity nesthlasim 0
zésadne nesthlasim 0
.Skfrytyc'h” zésadne shlasim 100
informacii _ 7auif oy ’
X, ’zaujlrpala'l sa obec prllvybere ext'erneho sthlasim 50
doddvatela o jeho persondlne kapacity na ihiasi 0
zabezpecenie sluzby nesuhiasim
zésadne nesthlasim 0
zésadne sihlasim 100
X, —’zau1|r]1alz? sa obe’c pri vypere exterrl]e'ho sihlasim 50
dodévatela o jeho skiisenosti v spolupréci ihiasi 0
s verejnym sektorom nesuhlasim
zésadne nesthlasim 0
X, — Majti zamestnanci obce, ktori zabez- zdsadne sihlasim 100
pecujd proces kontrahovania, dostato¢né sthlasim 50
odborné znalosti o technickych parametroch | nesiihlasim 0
obstaravanej sluzby zésadne nesthlasim 0
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Riziko Faktor Kvalitativny znak Kvantifikacia
x, — frekvencia monitorovania produkcie pravidelne 100
zmluvne zabezpecovanej sluzby (ako ¢asto priebezne podla potreby 50
sluzbu kontroluje obec) bez monitoringu 0
mo————
X,, — Postup obce pri nedodrZani zévézkov financné sankcie 20
vyplyvajlcich zo zmluvy ” —
pozadovanie népravy 30
iné postupy 0
do 1roka (vrétane) 100
. ; do 2 rokov (vratane) 70
x,, — doba platnosti zmluvy — dizka zmluvy -
do 5 rokov (vrétane) 30
neurcito 0
platba za vykon 100
Riziko skrytej | X,— sposob plathy externému dodévatelovi fixnd platba + vykon, 5
ginnosti zasluzbu t.j. kombindcia
fixnd platha 0
Casto 100
x,, — frekvencia komunikécie obce pravidelne 70
s externym doddvatelom nepravidelne 30
sporadicky az vobec 0
zdsadne sthlasim 100
x,,— spolocnériesenie vzniknutych problémov | sthlasim 50
medzi obcou a externym dodévatelom nestihlasim 0
zasadne nesthlasim 0
zdsadne sthlasim 100
X,, — medzi obcou a externjm dodavatefom | sthlasim 50
funguje vzéjomnd dovera nesdhlasim 0
zasadne nesthlasim 0

Zdroj: Vlastny primdrny vyskum.
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Priloha 2 Statisticky vyznamné faktory kontrakt manazmentu

Tabulka 1 Statisticky vyznamné faktory a ich miera vzdjomnej zavislosti podla
Spearmanovho korela¢ného koeficientu - pomocné sluzby

Sluzba Faktor Sig (2 tailed) ::;;Icai?z Miera zavislosti
Upratovanie Miera konkurencie 0,895 0,056
Ex-ante hodnotenie 0,883 -0,039
0Odborné znalosti 0,906 -0,028
Monitoring 0,001 0,715 Priama zévislost
Sankcie 1,000 0,000
Dizka zmluvy 0,721 -0,088
Typ platby 0,751 -0,081
Miera konkurencie 0,015 0,319 Priama zavislost
Ex-ante hodnotenie 0,372 0,123
. 0Odborné znalosti 0,821 0,034
i;:]‘;‘;‘t’sg:]iov Monitoring 0,609 0,072
Sankcie 0,476 -0,101
Dizka zmluvy 0,278 0,157
Typ platby 0,101 -0,223
Sprdvaa ldrzbabudov | Miera konkurencie 0,363 -0175
Ex-ante hodnotenie 0,788 0,046
Odborné znalosti 0,301 -0,168
Monitoring 0,051 0,333 Priama zvislost
Sankcie 0,692 -0,070
Dizka zmluvy 0,964 -0,008
Typ platby 0,005 0,452 Priama zévislost
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Sluzha Faktor Sig (2 tailed) I'(‘:;;'g:’r'l‘{ Miera zavislosti
Miera konkurencie 0141 -0,186
Ex-ante hodnotenie 0,419 -0,101
o » Odborné znalosti 0,593 -0,071
fggﬁlelg;‘;r(ln}t;cnych Monitoring 0,003 0,367 Priama zdvislost
Sankcie 0,095 -0,215 Nepriama zdvislost
Dizka zmluvy 0,561 -0,078
Typ platby 0,821 -0,028
Doprava Miera konkurencie 0,806 -0,046
Ex-ante hodnotenie 0,373 -0,160
0,072 -0,317
0dborné znalosti Nepriama zavislost
Monitoring 0,149 0,261
Sankcie 0,904 -0,024
Dizka zmluvy 0,486 0143
Typ plathy 0,858 -0,034
Miera konkurencie 0,164 0,188
Ex-ante hodnotenie 0,658 0,061
Odborné znalosti 0,039 -0,302 Nepriama zvislost
Bezpecnostné sluzby Monitoring 0,892 -0,020
Sankcie 0,254 -0,166
Dizka zmluvy 0,730 -0,058
Typ platby 0,598 -0,077

Zdroj: Vlastné spracovanie.
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Tabulka 2 Statisticky vyznamné faktory a ich miera vzajomnej zavislosti podla

Spearmanovho korela¢ného koeficientu — miestne verejné sluzby

Sluzba Faktor Sig (2 tailed) Korelalfn)'l Miera zavislosti
koeficient
Miera konkurencie 0,006 0,279 Priama zvislost
Ex-ante hodnotenie 0,713 0,038
) 0dborné znalosti 0,009 -0,292 Nepriama zavislost
Sankcie 0,257 -0,123
Dizka zmluvy 0,092 -0,194 Nepriama zdvislost
Typ platby 0,000 0,362 Priama zavislost
Miera konkurencie 0,814 0,052
Ex-ante hodnotenie 0,232 0,243
0dborné znalosti 0,043 -0,399 Nepriama zvislost
Cintorinske sluzby Monitoring 0,027 0,425 Priama zavislost
Sankcie 0,008 -0,531 Nepriama zdvislost
Dizka zmluvy 0,267 0,206
Typ plathy 0,206 0,262
Miera konkurencie 0,017 0,375 Priama zavislost
Ex-ante hodnotenie 0,146 0,231
0Odborné znalosti 0,977 -0,005
Udrzba verejnej zelene Monitoring 0,002 0,463 Priama zavislost
Sankcie 0,086 -0,282 Nepriama zavislost
Dizka zmluvy 0,984 0,003
Typ platby 0,003 0,449 Priama zavislost
Miera konkurencie 0,049 0,484 Priama zavislost
Ex-ante hodnotenie 0,018 0,534 Priama zavislost
o Odborné znalosti 0,183 -0,302
Efg:;ig'g?t"y‘h Monitoring 0,096 0364 | Priamazavislost
Sankcie 0,300 -0,251
Dizka zmluvy 0,270 0,275
Typ platby 0,979 -0,006
Miera konkurencie 0,717 0,092
Ex-ante hodnotenie 0,092 0,377 Priama zavislost
Lo » Odborné znalosti 0,264 -0,249
gf\zzzr‘]’;m“‘?h" Monitoring 0222 0,265
Sankcie 0,424 -0,189
Dizka zmluvy 0,039 0,505 Priama zavislost
Typ platby 0,185 0,301

Zdroj: Vlastné spracovanie.
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Vedeckd monografia reaguje na problematiku kon-
trahovania sluzieb vo verejnom sektore. Jej ciel'om je
prispiet’ k rozvoju tedrie kontrahovania sluzieb vo verej-
nom sektore a ponuknut’ rieSenia pre prax manazova-
nia procesu v tejto oblasti. Origindlny predmet vyskumu
- vztah dopadu kontrahovania na efektivnost’ zabez-
pecovania sluzieb a kvality riadenia kontraktov a ino-
vativha metodika testovania tohoto vztahu — priniesol
vedecky cenné vysledky nielen v rozmere tedrie kon-
trahovania v medzindrodnom kontexte, ale aj vycho-
diskd pre ndvrh rieSeni problémov v praxi manazZovania
procesu kontrahovania sluzieb vo verejnom sektore.
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