Metoédy zabezpecovania vybraného okruhu sluzieb obcami

na Slovensku a vzt'ah k nakladovej efektivnosti

Jan Pavel

Ciel
Cielom predlozeného materidlu je zistit’ mieru uplatiovania internych a externych foriem
zabezpecenia miestnych verejnych sluZieb na vybranej vzorke obci v Slovenskej republike a

pokusit’ sa identifikovat’ vztah medzi zvolenou metédou zabezpeCenia a nakladovou

efektivnost’ou.

Metodika vyskumu

Analyza vychadza z vyberového Setrenia, ktoré bolo v roku 2006 uskutocnené na vzorke 100
obci v Slovenskej republike. Pri tvorbe vzorky bola reSpektovand geograficka a velkostna
Struktara zékladného suboru obci na Slovensku. V ramci zberu dét bola pouzitd substitucna
metdda, kedy v pripade nemoznosti ziskat’ udaje z vybranej obce doslo k jej nahradeniu obcou

s podobnymi vyberovymi charakteristikami.

Zber dat bol uskuto¢neny prostrednictvom dotaznika, v ktorom boli obce dotazované na
spdsob zabezpecenia nasledujicich sluzieb: Cistenie a starostlivost’ o komunikécie, odpadové
hospodarstvo, cistenie odpadovych vod, udrzovanie a prevadzka verejného osvetlenia,
starostlivost o podobu obce (hlavne o zelen) a spradva cintorina. V pripade, ze obec
zabezpecovala danu sluzbu prostrednictvom extern¢ho zaistenia, bola dotazovana na spdsob
pridelenia danej zakazky (napr. verejnou sitazou, priamym zadanim apod.) a na to, ¢i ma na
externého dodavatela nejaky majetkovy vplyv. Dopliujicim dotazom bola doba, na ktora
bola zmluva uzatvorena. Dalej boli obce dotazované na vydaje, ktoré vynaloZili za rok 2005

na poskytovanie vyssie uvedenych sluzieb.'

"Hodnotenie efektivnosti zabezpeCovania jednotlivych sluzieb je mozné uskuto&tiovat’ niekolkymi spdsobmi.
Najjednoduchs$im je vypocet nakladov na jedného obyvatela. Tato analyza je vSak komplikovana faktom, ze

obce vo viésine pripadov sleduju len vydaje a nie naklady.
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Vedl'a udajov z dotaznika sa pracovalo aj s hodnotami vydajov na jednotlivé typy sluzieb,
ktoré obce vykazuji podla rozpoctovej skladby (tidaje z Datacentra). Postup rieSenia danych

vyskumnych tloh a predbezné vysledky boli diskutované na dvoch workshopoch.

V rédmci analyzy boli obce rozdelené do troch velkostnych skupin: do 5 tis. obyvatelov, od 5
tis. do 20 tis. obyvatel'ov a nad 20 tis. obyvatelov. V ramci tychto podskupin bolo zistované
zastipenie jednotlivych typov zabezpecenia sluzieb a boli kalkulované aj vydaje na jedného
obyvatel'a. Kalkuldcia bola uskutocnend ako z hodnot vykazanych v dotaznikoch tak aj z
hodndt zistenych z rozpoctovej skladby. Nasledne boli zistené hodnoty prepocitané na cely
zakladny subor, kde boli hodnoty za jednotlivé podskupiny nasobené vahami, ktoré
zohl'adiovali ich zastupenie v zakladnom stbore. Vysledky uskutocnenych analyz su uvedené

v nasledujucich kapitolach tejto spravy.

Vysledky
Metody zabezpecovania vybranych sluzieb

Nasledujtice tabul’ky zobrazuju Struktiru zabezpecenia vybranych typov sluzieb na obecnej
urovni na Slovensku. Spracovanych bolo len pat’ zo Siestich spominanych sluzieb. Vyskum

ukazal, ze ¢istenie odpadovych vdd obce vo vicsine pripadov nezabezpecuju.
Z prezentovanych udajov vyplyvaju nasledovné zavery:

* v Styroch z piatich analyzovanych sluzieb prevazuje interné zabezpecenie. Vynimku
predstavuje odpadové hospodarstvo, kedy naopak jednozna¢ne prevlada externé
zabezpecenie. Tento stav sa da Ciastocne vysvetlit' vysokou kapitdlovi narocnost'ou
poskytovania tejto sluzby. Vol'ba externého zabezpefenia moze byt tiez ovplyvnené
monopolnym postavenim stukromného subjektu, ktoré plynie z titulu vlastnictva

skladky odpadu.

* Pri podrobnejSom rozbore zobranych udajov sa dd konStatovat’, Ze s rastom velkosti
obce sa zniZuje zastupenie internej formy zabezpecenia. Malé obce tak preferuju
poskytovanie sluZieb vo vlastnej rézii. D6vodom moze byt nedostatok personalnych
kapacit pre administrovanie procesu zadavania verejnych zdkazok a nasledné
monitorovanie externého dodavatela. Dals§im faktorom podporujiicim preferenciu

interné¢ho zabezpecenia sluzieb v skupine malych obci je, Ze potreba verejnych sluzieb
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je vzhladom k ich velkosti zna¢ne zuzena a v takto obmedzenom rozsahu je pre

externého dodéavatela nerentabilna a teda aj nezaujimava.

Pri zadavani zdkazok na poskytovanie sluzieb prevladaji nesat’azné metody.” Jedna
sa hlavne o priame zadania (tzv. zadania z volnej ruky), bez uplatnenia zékona
o verejnom obstaravani, a rokovacie konanie bez zverejnenia (tu prekvapilo hlavne
vysoké zastipenie tejto metddy pri odpadovom hospodarstve). Sutazné metody su

pouzivané takmer vyhradne len pri vel'kych mestach.’

Co sa tyka konkrétnych poskytovatel'ov skimanych verejnych sluzieb, relativne malé
zastupenie maji obecné obchodné spolocnosti. Ide o pravnické osoby zalozené
podla obchodného prava, avSak majoritne ovladané danou obcou. S vynimkou
odpadového hospodarstva je ich vyznam marginalny. Takmer vSetky tieto spolocnosti
ziskali zdkazku od obce bez vyberového konania. Je zaujimavé, ze obecné obchodné
spolo¢nosti si takmer vyhradne pouzivané obcami strednej vel'kostnej kategorie (od 5

do 20 tisic obyvatelov).

Tabulka 1: Struktira poskytovania sluzby , starostlivost o komunikacie® na Slovensku v roku

2005 (%)
. s P
o Obce (tis. obyvatel’ov) Vizeny Vk.lzeny
Typ zabezpecenia . riemer priemer
do 5 5az20 nad 20 p (triby)
Priama (internd) produkcia 70,7 65,7 33,3 70,0 53,1
Nesut'azné metody
e Priame zadanie (volna
ruka) 12,2 2,9 25,0 12,1 17,0
¢ Obecna firma 0,0 17,1 0,0 0,5 2,0
¢ Rokovacie konanie bez 12,2 8,6 8,3 12,0 10,0

2 Zakon o verejnom obstaravani na Slovensku definuje $tyri zakladné metédy zaddvania verejnych zakazok:

rokovacie konanie bez zverejnenia; rokovacie konanie so zverejnenim; uzsia sut'az; verejna sutaz. Podrobnejsie

pOZri WWw.uvo.gov.sk.

3 Pouzivanie verejnych sit'azi je vo velkych mestdch samozrejme dosledkom vysokej hodnoty zakaziek. Na

tomto mieste je vSak nutné uviest’, ze i v pripade miest strednej vel'kosti hodnota zakazky véc¢Sinou presahuje

limit pre zédkazku malého rozsahu a teda by sa aj v tychto pripadoch malo podla zdkona postupovat’ pouzitim

verejnej alebo uzsej sut'aze. .
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zverejnenia
Nesut’azné metody celkom 24,4 28,6 33,3 24,7 29,0
Sutazné metody
e UzZzSia sutaz 4,9 2,9 4,2 4,8 4,3
* Verejna sut'az 0,0 2.9 29,2 0,5 13,6
Sut'azné metody celkom 4,9 5,7 33,3 53 18,0

Zdroj: vlastné vypocty

Tabul’ka 2: Struktira poskytovania sluzby ,,odpadové hospodarstvo™ na Slovensku v roku

2005 (%)
o Obce (tis. obyvatel’ov) Vizeny Vz.izeny
Typ zabezpecenia . . priemer
do 5 5az20 nad 20 priemer (triby)
Priama (internd) produkcia 20,5 47,1 21,7 21,3 23,9
Nesutazné metody
e Priame zadanie (volna
ruka) 12,8 8,8 39,1 13,1 22,0
¢ Obecna firma 5,1 20,6 43 5,6 6,6
¢ Rokovacie konanie bez
zverejnenia 53,8 14,7 43 51,9 31,4
Nesut’azné metody celkom 71,8 44,1 47,8 70,6 59,9
Sttazné metody
e Uzsia sut'az 2,6 0,0 4,3 2,5 2,9
e Verejna sutaz 5,1 8,8 26,1 5,6 13,2
Sut’azné metody celkom 7,7 8,8 30,4 8,1 16,1

Zdroj: vlastné vypocty

Tabul’ka 3: Struktira poskytovania sluzby ,,verejné osvetlenie* na Slovensku v roku 2005 (%)

Obce (tis. obyvatel’ov) (v Vazeny
v . VazZeny .
Typ zabezpecenia . . priemer
do 5 5az20 nad 20 priemer (trzby)
Priama (interna) produkcia 71,8 72,7 23,8 71,1 55,5
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Nesut'azné metody
e Priame zadanie (volna

ruka) 15,4 0,0 28,6 15,1 18,2
¢ Obecna firma 0,0 18,2 4.8 0,6 3,5
¢ Rokovacie konanie bez

zverejnenia 12,8 6,1 9,5 12,6 11,0
Nesut’azné metody celkom 28,2 24,2 42,9 28,3 32,8
Sut'azné metddy
o Uz8ia sutaz 0,0 3,0 0,0 0,1 0,3
e Verejna sutaz 0,0 0,0 33,3 0,5 11,4
Sut’azné metody celkom 0,0 3,0 33,3 0,6 11,7

Zdroj: vlastné vypocty

Tabulka 4: Struktira poskytovania sluzby ,Starostlivost o

priestranstva“ na Slovensku v roku 2005 (%)

verejnu zelel a verejné

Obce (tis. obyvatelov) (v VaZeny
‘. Vazeny .
Typ zabezpecenia . riemer priemer
do 5 5az20 nad 20 p (trzby)
Priama (internd) produkcia 87,8 74,3 29,2 86,5 62,5
Nesut'azné metddy
e Priame zadanie (volna
ruka) 2,4 0,0 20,8 2,7 9,6
¢ Obecna firma 2,4 20,0 4.2 3,0 5,2
¢ Rokovacie konanie bez
zverejnenia 4.9 2,9 0,0 4,7 2,7
Nestut’azné metédy celkom 9,8 22,9 25,0 10,4 17,4
Sttazné metody
e UzZsia sut'az 0,0 0,0 8,3 0,1 3,4
¢ Verejna sitaz 2,4 2.9 37,5 3,0 16,7
Sut'azné metédy celkom 2.4 2,9 45,8 3.1 20,0

Zdroj: vlastné vypocty
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Tabul’ka 5: Struktura poskytovania sluzby ,,sprava cintorina® na Slovensku v roku 2005 (%)

Obce (tis. obyvatel’ov) (x Vazeny
o VazZeny .
Typ zabezpecenia . riemer priemer
do 5 5az20 nad 20 p (triby)
Priama (interna) produkcia 90,0 63,6 47,6 88,6 79,1
Nesutazné metody
e Priame zadanie (volna
ruka) 5,0 9,1 23,8 5,4 9,2
¢ Obecna firma 2.5 15,2 9,5 3,0 5,0
* Rokovacie konanie bez
zverejnenia 2,5 9,1 4.8 2,7 3,5
Nesut’azné metody celkom 10,0 33,3 38,1 11,1 17,7
Sutazné metody
e UzZz§ia sutaz 0,0 3,0 4,8 0,2 1,2
* Verejna sut'az 0,0 0,0 9,5 0,1 1,9
Sut'azné metédy celkom 0,0 3,0 14,3 0,3 3,2

Zdroj: vlastné vypocty

Tabul'ka 6: Struktura poskytovania vybranych sluzieb na Slovensku v roku 2005 (%

z celkovych prostriedkov vydanych na obecnej Grovni na zabezpeceni danej sluzby) -

zhrnutie
Komunikaci

Typy zabezpecenia e Odpady Osvetlenie | Rozvoj obce | Cintorin
Priama (interna)
produkcia 53 24 56 62 79
Nestutazné metody
*  Priame zadanie 17 22 18 10 9
*  Obecna firma 2 7 4 5 5
* Rokovacie konanie bez

zverejnenia 10 31 11 3 4
Nesut’azné met. celkom 29 60 33 18 18
Sutazné metody
Uzsia sut’az 4 3 0 3
Verejna sut'az 14 13 11 17
Sut’azné metody celkom 18 16 11 20
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Pozn.: Sucet percentudlneho zastiipenia jednotlivych typov zabezpecenia vybranej sluzby v niektorych pripadoch

nie je rovny 100. Dévodom je zaokruhl'ovanie pri vypoctoch.

Zdroj: vlastné vypocty

Porovnanie so situdciou v Ceskej republike

Vzhl'adom k tomu, ze vyskum podla podobnej metodiky bol v roku 2004 uskutocneny aj v

Ceskej republike, je mozné previest’ porovnanie situacie v tychto dvoch zemiach. Pre vacsiu

prehl'adnost’ bola zvolena graficka metoda.

Graf 1: Porovnanie Struktiry zabezpecovania vybranych verejnych sluzieb na obecnej urovni

medzi Slovenskou a Ceskou republikou
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Poznamka: pre CR grafy zachytavaji stav v roku 2004, na Slovensku v roku 2005

Zdroj: vlastné vypocty

Z porovnania vyplyva, ze na Slovensku je miera interného zabezpecovania viacSiny sluzieb
d’aleko vy$§ia neZ v pripade Ceskej republiky. To je v &eskych obciach vytlaované
“externym zabezpecovanim na pdl cesty” vo forme obecnych obchodnych spolocnosti. Na
rozdiel od Slovenska vSak v Ceskej republike ¢ast’ tychto spolo¢nosti presla

konkurenénym testom prostrednictvom sut’aze - a to ¢i uz verejnej alebo uzsej.

Slovenské obce sa na druhej strane vyznacuju vy$§im zastipenim sut'aznych metdd externého

zabezpecovania. Urcité vysvetlenie sa d4 najst’ v zakone o verejnom obstaravani, kde limit pre
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zdkazky malého rozsahu je v Ceskej republike nastaveny relativne vysoko, 2 miliony K&,
zatial’ Co na Slovensku je to iba 1 milion Sk. Slovenské obce vSak relativne Casto pouZzivaju

rokovacie konanie bez zverejnenia, Co sa da oznacit’ za ur¢iti modifikaciu priameho zadania.

Nakladova efektivnost’ poskytovanych sluzieb

V ramci uskuto¢neného vyskumu bola analyzovana aj ndkladova efektivnost’. Vysledky tejto
analyzy vSak nie st v sticasnej dobe dostato¢ne vypovedajice. Dovodom je nekvalitna datova
zakladia. Obce vo vicsine pripadov totiz eviduju len vydaje na ur€it aktivitu a nie naklady,
¢o so sebou prinasa problém v zohladneni opotrebovania investicného majetku alebo v
rezijnych ¢innostiach.

Kvalita vykaznictva o vydajoch na urovni jednotlivych obci sa vSak tiez ukazuje ako
problematicka. To sa d4 okrem iného dokazat’ porovnanim tidajov, ktoré s vykazované podl'a
rozpoctovej skladby (a boli ziskané z Datacentra), a udajov ziskanych od obci v ramci
dotaznikového Setrenia. Tie sa od seba lisili v priemere o 70%, ked’ u niektorych obci bol
tento rozdiel este trikrat vyssi. VzhI'adom k tejto nizkej kvalite dat nie su bohuzial’ vysledky,
ku ktorym doSla analyza vztahu medzi typom zabezpeCenia sluzby a ndkladovou

efektivnostou, dostato¢ne vypovedajlce, a preto ich tu priamo neuvadzame.

Management zmluvnych vztahov pri externom zabezpecovani

V ramci uskutocneného vyskumu boli zaroven zistené relativne zavazné skutocnosti tykajice
sa managementu zmluvnych vztahov. Vzhladom k tomu, Ze sme nemali k dispozicii
konkrétne zmluvy (ktoré neboli ani pozadované), nebolo ani mozné vyhodnotit, do akej

miery s v nich pritomné konkrétne nastroje pre management zmluvnych vzt'ahov a to hlavne:

e definované osoby zodpovedné za management kontraktu u dodavatel'a a odberatel’a a

ich povinnosti a prdvomoci,
e spdsoby a moznosti zmeny kontraktu,
e riesSenie spornych a nepredvidatelnych situacii,
e monitorovanie dodavok a ich kvality a kvantity,
e platby,

e indexacia cien,
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e ukoncenie kontraktu.

Zo ziskanych udajov je zrejmé, ze pri externom zabezpeCovani verejnych sluzieb v SR nie je
dostato¢ne kvalitne realizovand prva a druha fdza managementu zmluvnych vzt'ahov:
1. Poznanie vlastnej situdcie a situdcie na trhu zo strany zadéavatel'a (dokladom je vyssie

spomenuta nizka kvalita idajov o nakladoch/vydajoch na zabezpecenie sluzby, ktora

neumoziuje porovnavat a realizovat’ benchmarking v dostato¢ne efektivnej podobe).
2. Stanovenie podmienok kontraktu, hlavne dizky jeho trvania, aby bola

e garantovana redlnost’ efektivnej ponuky (zmluva na prilis kratke obdobie je
nevyhodna pre dodavatel’a, ktory nema istotu vyuzitia kapacit — napr. redlna zivotnost’

vozidiel na zvoz odpadu je dlhsia ako 5 rokov),

e zabezpeCend urcita pravidelnd kontrola efektivnosti uzatvorenej zmluvy pomocou

trhovych mechanizmov.
Z nasho vyskumu sa daja uviest’ tieto extrémne priklady:

® Banovce nad Bebravou a dalsi — externa zmluva bez vyberového konania na dobu

neurcita a to pre vSetky sledované sluzby,

® Handlova, Trencin — verejné sutaZe na relativne kratke obdobie (4,8 resp. 5 rokov na

komunélny odpad).

Zavery a doporucenia
Na zaklade prezentovanych vysledkov sa daju sformulovat’ nasledujice zavery:
® Uroveii vedenia tétovnictva je na obecnej urovni na Slovensku v porovnani s CR
nizka. Dokazuju to hlavne zna¢né rozdiely medzi tidajmi ziskanymi zberom dat a
idajmi z rozpodtovej skladby. Dévodom pre lepsiu kvalitu dat v CR je zrejme silnejsi
kontrolny mechanizmus, ktory umoznuje v pripade nekvalitnej G¢tovnej evidencie aj

pozastavenie dotacii obci z vyssich urovni verejnych rozpoctov.

® S vynimkou odpadového hospodérstva prevldda na Slovensku stile priame

zabezpecovanie.
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Pri externom zabezpecovani je vel'mi frekventovanou metodou rokovacie konanie bez
zverejnenia, pricom otdzkou zostdva, ¢i st splnené¢ zdkonné podmienky pre jej

uplatnenie.

Obecné obchodné spolo¢nosti nehraju na trhu zabezpecovania sluzieb vyznamnejsSiu
uroven, ¢o je v priamom protiklade so situdciou v CR, kde sa d4 identifikovat rastuca

obl'uba tohto rieSenia.

Nékladova analyza je negativne poznamenana zlou kvalitou vstupnych dat plynica z
nedobrého stavu v rozpoctovani. Obecne vSak naznacuje relativne znacné rozdiely v

nakladovosti a to aj medzi obcami v jednej velkostnej kategorii.

Pozitivny vplyv konkuren¢nych procesov bol identifikovany len pri odpadovom

hospodarstve a sprave cintorina.

Kvalita rozhodovania a managementu zmluvnych vztahov s externymi dodavatel'mi je
nizka; miniméalne v pripravnej a vyberovej faze rozhodovania o poskytovatelovi
sluzby. Trhové testovanie sa nerobi a vzhl'adom k nizkej rovni sledovanych nakladov

ani robit’ neda.

Doporucenie pre d’alsi vyskum:

analyzovat’ pravne a ekonomické prostredie relativne pre vznik obecnych obchodnych
spolo¢nosti, aby sa tak identifikoval dovod ich malého zastupenia v porovnani so

situaciou v CR.

Zamerat sa na zaddvanie zdkazok metdodou rokovacich konani bez zverejnenia.
Cielom by malo byt zistit, ¢i si naplnené vsSetky zdkonné predpoklady pre jej
uplatnenie.

Previest’ hlbsiu analyzu kvality poskytovanych udajov a pri hodnoteni efektivnosti sa

zamerat’ vedl'a nadkladov aj na kvalitu poskytovanych sluZieb (napr. Prostrednictvom

monitoringu spokojnosti obyvatel'ov).

Analyzovat dovody nizkej kvality dat poskytovanych obcami. Porovnanie
slovenského kontrolného systému s kontrolnym systémom platnym v Ceskej

republike.
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e Analyzovat’ zahrani¢né skusenosti s implementaciou povinného testovania systému
zabezpeCovania verejnych sluzieb* a navrhnit’ systémové zmeny, ktoré by umoznili

vyuzitie tohto institutu na Slovensku.

4 Povinné testovanie systému verejnych sluzieb (Compulsory Competitive Tendering — CTC) je nastroj, ktory sa
objavil vramci teoretického smeru New public management. Vo vSeobecnosti ide o povinnost' verejného
subjektu porovnavat’ efektivnost’ zabezpeCovania verejnych sluzieb pri ich vyrobe v rdmci danej organizacie (in

house) s efektivnost'ou pri externom zabezpecovani. V sti¢asnosti sa pouziva napriklad vo Velkej Britanii.
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