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Zmluvné zabezpecfovanie verejnych sluzieb:
teoretické vychodiska a prax v Slovenskej republike

Juraj NEMEC*

Uvod

Reforma verejného sektora v transformujucich sa krajindch strednej a vy-
chodnej Eurépy (SVE) predstavuje mimoriadne zlozity proces. Prechod od cen-
tralne planovanej ekonomiky a tzv. socialistickej demokracie na moderny demo-
kraticky trhovoorientovany systém je unikatnym procesom, ktory sa v historii rea-
lizuje po prvy raz. Moznosti uéit’ sa zo skisenosti vyspelych krajin sii obmedzené,
hodnotenie a transfer existujucich systémov musia byt opatrné a zohl'adiiovat
$pecifické podmienky tranzitivneho obdobia.

Reforma verejného sektora simultanne prebieha aj vo vacSine vyspelych krajin
a jej metody, postupy a dosiahnuté vysledky sa niekedy vel'mi vyrazne liSia [6].
Jeden z pristupov, ktory sa pouziva a jeho potencidl je potrebné zhodnotit” aj pre
nase podmienky, je aplikacia trhovej regulacie a jej nastrojov, navodenie urcite]
formy konkurencie (,,pseudokonkurencie®) v oblasti verejného sektora, ktora je
charakteristicka najmé pre reformy v anglosaskych krajinach. Realizuje sa vo
dvoch zékladnych dimenziach [13]:

a) komplexné prehodnocovanie uloh verejného a sukromného sektora a ich
podielu pri zabezpecovani napriklad verejnych sluZieb,

b) vyuzivanie metod trhovej motivacie na zvySovanie efektivnosti a flexibility
fungovania verejného sektora.

Jednou z foriem, ktorymi sa vyspelé Staty snaZia o zvySenie efektivnosti poskyto-
vania verejnych sluzieb, je zmluvné zabezpelovanie (kontraktacia) tychto sluZieb, vy-
chadzajice z principu zachovania zodpovednosti §tatu za poskytovanie prislusnej shuz-
by a sukromnej produkcie. Zmluvné zabezpeCovanie verejnych sluZieb sa zadalo vo
vyraznejSej miere realizovat’ najmé v priebehu 80. rokov v rozliénych konkrétnych po-
dobach, napriklad ako CCT (Compulsory Competitive Tendering) iniciativa vo Vel’-
kej Britanii. Po spolocensko-ekonomickych zmenach v tranzitivnych krajinach
SVE sa rozliéné podoby zmluvného zabezpe€ovania verejnych sluzieb pomeme rychlo
zafali pouzivat’ aj v SR a okolitych krajinach, ich aplikacia vSak nie je zaloZena
na systémovom pristupe, naopak, ma skor nahodny a stochasticky charakter.
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nancii, Tajovského 10, 974 00 Bansk4 Bystrica
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Jednou z pri€in nesystematickosti a tym aj nizkej efektivnosti vyuzivania jed-
notlivych foriem zmluvného zabezpeCovania verejnych sluzieb v podmienkach
tranzitivnych krajin, t. j. aj Slovenska, je nizka miera teoretického rozpracovania
tejto problematiky a jej poznania na vSetkych riadiacich irovniach. Vzhl'adom na
tuto situaciu sa sustredime na nasledovné zakladné problémy:

e podstata a potencial zmluvného zabezpecovania verejnych sluZieb,

e Specifické problémy zmluvného zabezpeCovania verejnych sluZieb v pod-
mienkach tranzitivnych krajin s dérazom na SR,

e sucasna prax zmluvného zabezpecovania pomocnych sluZzieb v organizaciach
verejného sektora v Slovenskej republike.

1. Zékladné teoretické aspekty zmluvného zabezpecovania
verejnych sluzieb

Podstatou zmluvného zabezpeCovania sluZieb sa zaoberaju viaceri sucasni

autori, predovsetkym predstavitelia Standardnej neoklasickej mikroekonémie a ve-

- rejnych financii. Viaceri z nich, napriklad J. Cullis a P. Jones [7], S. J. Bailey [1]

pouzivaju pri vysvetlovani podstaty problému velmi jednoduchy pristup, zobra-
zujuici mo¥né formy zabezpe&ovania verejnych sluZieb (tab. 1).

Tabulkal

Produkcia a financovanie kolektivnych statkov

Financovanie

Stét (verejnd spriva) Zmie§ané Spotrebitel

Produkcia Stat (verejna sprava)
ZmieSana

Sukromny sektor

Analyza zakladnych potencidlnych moZnosti zabezpecenia verejnych sluZieb
naznacuje, Ze vySSia miera participacie sukromného sektora, ktora je jednou zo
zékladnych vychodiskovych téz reforiem verejnej spravy (public/private mix), sa
da dosiahnut’ tak prostrednictvom zvySovania podielu spotrebitel’a (a prip. tretie-
ho sektora) na financovani verejnych sluZieb, ako aj prechodom &asti alebo celej
produkcie verejnych sluzieb do sikromného sektora.

Privatizicia v podmienkach alokativneho zlyhania trhového mechanizmu [23;
19] takto nadobuda mnoZstvo potencialnych rozmerov, priom krajné riesenia
moéZeme charakterizovat’ jednak ako privatizaciu, ktora zachovava Statnu (verej-
nu) produkciu i §tatne (verejné) financovanie (prikladom méze byt’ vyuZivanie me-
chanizmu vniitorného trhu, povedzme reforma zdravotnictva vo Velkej Britanii);
jednak ako privatizaciu, ktorou sa dosiahne plny prechod na stikromnu produkciu
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a sukromné financovanie a §tat si ponecha len ulohu garanta — regula¢ni funkciu
(pripad prirodzenych monopolov) [18].

Zmluvné zabezpeCovanie verejnych sluzieb, ako jedna z potencidlnych moz-
nosti realizicie takto Siroko chapanej privatizacie vo vergjnom sektore, v podstate
predstavuje privatizacné opatrenia na strane produkcie verejnych sluzieb a mozno
ju realizovat’ predovsetkym nasledujucimi formami:

e kontraktacia produkcie sluzby ako celku v celonarodnom rozmere (prechod
na plo$nu sikromnu produkciu verejnej sluzby sukromnym sektorom);

e kontraktacia produkcie sluzby ako celku v regionalnom alebo miestnom roz-
mere;

o kontraktacia Casti produkcie sluzby v celonarodnom, regionalnom alebo
miestnom rozmere (zmieSana produkcia);

e kontraktacia pomocnych (podpornych) sluzieb vnitroorganiza¢ného charak-
teru (napr. zabezpeCovanie Cistenia vo verejnej organizacii dodavatel'skym spdso-
bom stkromnou firmou).

1.1. Potencialne ucinky zmluvného zabezpecovania verejnych sluzieb

Odborna literatura [2] odporica analyzovat’ nasledovné aspekty prechodu na
formu zmluvného zabezpecovania verejnych sluzieb:

e vplyv na mieru variability ponuky verejnych sluzieb,

e vplyv na efektivnost’ produkcie verejnych sluZieb (najméd X-efektivnost’ —
technicka/nakladova efektivnost’),

e vplyv na kvalitu poskytovanych verejnych sluzieb,

e vplyv na mieru rovnosti medzi obanmi (equity),

e vplyv na schopnost’ §tatu kontrolovat’ verejné vydavky (tzv. alokativna efek-
tivnost)).

Sucasné poznatky naznacuji, Ze prinosy zmluvného zabezpecovania verejnych
sluzieb v podmienkach vyspelych krajin nie si nesporné, naopak, konkrétne do-
sledky maju znac¢ne kontroverzny charakter — napriklad material OECD [14] kon-
Statuje, Ze kontraktacia sluzieb je opatrenim s vyznamnym potencialom, ale aj
s vyznamnymi rizikami.

Vo vseobecnosti sa nepredpokladd vyraznej§i pozitivny vplyv kontraktacie
verejnych sluzieb na rast variability ponuky — mnohé sluZby maju uz vo svojej
podstate uniformny charakter (Cistenie ulic).

V oblasti nakladovej efektivnosti by kontraktacia verejnych sluZieb mala teoreticky
byt’ prinosom, lebo dochadza k zmene z verejnej produkcie na sukromnu produkciu.
Tento predpoklad vychadza z premis tedrie byrokracie [20] akcentujicej neefektivnost
kazdej verejnej produkcie, spdsobenu tzv. byrokratickym monopolom. Vysledky



960

konkrétnych analyz vSak predpoklad zvySenia efektivnosti dosiahnutého prostrednic-
tvom zmluvného zabezpecenia produkcie verejnych sluzieb v mnohych pripadoch
nepotvrdili. Pozitivne skisenosti uvadza napriklad J. Ovretveit [21], ktory sa za-
oberal predovSetkym zmluvnym zabezpeCovanim pomocnych sluZieb vo Velkej
Britanii — podl'a jeho skusenosti systém CCT priniesol obrovské tspory. Podobné
udaje uvadza J. B. Stevens [22], ktory porovnaval municipalnu a sikromnu pro-
dukciu pre osem druhov miestne zabezpeCovanych verejnych sluZieb. K vysled-
kom konstatuje: ,,VSeobecnym trendom bolo, Ze samospravy zabezpeluji posky-
tovanie uvedenych sluZieb pri vysSich nakladoch ako sitkromné firmy na zaklade
zmluvy. Pre sedem z 6smich analyzovanych sluzieb bola municipalna forma o 37
- 96 % drahsia.” Zaroveni dokladuje, Ze uvedené rozdiely neboli spdsobené roz-
dielmi v kvalite sluzieb, alebo vo vyske vyplacanych miezd, ale vyplynuli
z rozliénych pristupov pri vyuzivani I'udskych a materidlnych zdrojov. Na druhej
strane napriklad F. Lacasse [11] konstatuje: , Kontroverznym este stale zostava
nielen rozsah uspor vyplyvajuci z kontraktacie sluzieb, ale dokonca aj to, ¢i tieto
uspory vobec existuju.*

Vseobecne sa upozoriiuje na skutocnost’, Ze potencialne uspory na nakladoch
" mozu byt niZ§ie ako transakéné naklady kontraktu, ako aj na problém nedostatku
konkurenénych ponuk zo sukromného sektora.

Kontroverzné su aj konkrétne vplyvy kontraktacie na kvalitu poskytovania
sluzby. Dosahované vysledky v tejto oblasti v zna¢nej miere zévisia od kvality
samotnej zmluvy, ktora by mala ¢o najvhodnejSie Specifikovat’ podmienky kon-
traktu (k Comu vSak mnohym verejnym organizaciam chybaju schopnosti a skiise-
nosti). S. J. Bailey [2] napriklad upozoriiuje na skutoCnost,, ze sukromné firmy
v mnohych pripadoch ponukaji nerealisticky nizke ceny, a ked’Ze cena je velmi
Casto dominantnym kritériom vyberu z jednotlivych ponik, dochadza k situaciam,
Ze kontrahovana firma nedokéaze pri danej cene zabezpeCit' poskytovanie sluzby
v potrebnej kvalite, alebo dokonca od zmluvy po €ase odstupi a sluzba po uréité
obdobie vobec nie je zabezpeCovana.

Zmluvné zabezpeCovanie verejnych sluzieb moze za urcitych podmienok pozi-
tivne vplyvat’ na rast rovnosti (equity), najmi ak je spojené s rastom variability
ponuky, to vSak len za predpokladu podobného spotrebitel'ského spravania vset-
kych prijmovych skupin. Vys§ia miera participacie vyssich prijmovych skupin, na
ktort upozoriiuju napriklad J. LeGrand [12] alebo M. Friedman [9], vSak tento
potencial minimalizuje.

Zmluvné zabezpeCovanie verejnych sluZieb nie je nastrojom zabezpecujiicim rast
alokativnej efektivnosti verejného sektora. Rozhodnutie o objeme produkcie nevykona-
va stikromnd firma, ale nad’alej ostava v kompetencii verejnej spravy. Zle formulovany
obsah zmluvy dokonca riziko alokativnej neefektivnosti zvySuje (napriklad motivacia
k nadprodukcii nevhodne zvolenym systémom financovania sluzby).
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Vsetky doterajsie poznatky naznacuju, Ze kontrakticia produkcie verejnych
sluZieb do sukromného sektora nie je jednoznaénym nastrojom reformy vergjného
sektora ani v pripade, ked’ ide o relativne stabilné demokratické spolo¢nosti s vy-
spelou trhovoorientovanou ekonomikou. Z uvedenych dévodov bol napriklad spo-
menuty systém CCT vo Velkej Britanii naprick mnohym pozitivnym vysledkom
v roku 1997 zruseny a nahradeny novym pristupom (best value), ktory obsahuje
dobrovolni kontraktaciu a déraz kladie predovSetkym na miestnu variabilitu
a miestnu zodpovednost’ [2].

2. Specifické prostredie tranzitivnych krajin a jeho vplyv na zmluvné
zabezpecovanie verejnych sluzieb, s akcentom
na Slovensku republiku

Obdobie viac ako desatich rokov, ktoré uplynuli od zaciatku zmeny spolocen-
sko-ekonomického systému v tranzitivnych krajinach strednej Eurépy, nie je do-
statone dlhé na to, aby sa podarilo vybudovat’ standardne fungujice mechanizmy
bezné pre vyspelé trhovoorientované ekonomiky. V tychto podmienkach je poten-
cial zmluvného zabezpecovania verejnych sluZieb este viac limitovany, a to najma
vzhl'adom na nasledovné skutocnosti:

e nedostato¢na konkurenénost’ trhu v tranzitivnych krajinach;

e vy§Sia miera ,,zlyhavania §tatu“ v tranzitivnych krajinach, prejavujiica sa vo
vSetkych troch potencialnych dimenziach:

— neefektivnost’ verejnej spravy,

— nizka , kvalita demokracie®,

— nedobudovanie pravneho §tatu, nekvalita legislativy a nedostatok metodic-
kych pomdcok pre vykon verejnej spravy.

2.1. Konkure¢nost' trhu

Klasickym problémom tranzitivnych krajin, a najméa Slovenska je nedostatocna
miera konkurencie na trhu, a to aj v potencidlne plne konkurenénych odvetviach.
Tento stav nie je zloZité dokumentovat’ — stai porovnat’ ceny tych istych vyrob-
kov v slovenskych obchodoch s cenami v Ceskej republike a vo vyspelych kraji-
nach, ako aj spravanie tych istych firiem k spotrebitel'ovi v nasich podmienkach
a ,,vo svete® (samozrejme, miera konkurenénosti nie je v tomto pripade jedinym
pdsobiacim faktorom). Uplne konkrétne problém nizkej miery konkurencie mno-
hych parcialnych trhov dokladuje priebeh procesov verejného obstardvania, kde
vel'ky pocet verejnych sutazi konéi bez vyberu vitaza z titulu nedostatocného
poctu sutaznych ponuk [3].
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2.2. Efektivnost’ verejnej spravy

Efektivne zmluvné zabezpeCovanie verejnych sluzieb vyzaduje kvalitu obi-
dvoch partnerov — sukromného trhu na jednej strane a §tatu (verejnej spravy) na
strane druhej. Nefunkénost’ (nizka miera funk¢nosti) verejnej spravy v nasich
podmienkach je vSak notoricky zndmy fakt, priom stav sa len vel'mi pomaly
zlepSuje. V tejto suvislosti spomenieme len hlavné problémy, ktoré negativne
vplyvaju na potencialnu uspesnost’ zmluvného zabezpe€ovania verejnych sluzieb.

AZ v novembri 2000 prijalo Ministerstvo financii SR opatrenia, ktoré by po-
stupne mali priblizovat’ kvalitu a Standardy kontroly vo verejnom sektore pod-
mienkam beznym vo vyspelych krajindch. Doteraj$ia kontrola mala dominantne
administrativny charakter a zameriavala sa hlavne na proces, a nie na dosahované
vysledky. Tento typ kontroly vSak nevytvara potrebny tlak na alokativnu a tech-
nicku efektivnost’, naopak, vytvara predpoklady na to, aby tradnik pri dodrZani
vetkych zakonov mohol , beztrestne® plytvat’ verejnymi prostriedkami (napr. &as-
ty problém nakupu mnohomiliénovych limuzin pre jednotlivé organizacie verejné-
ho sektora).

V slovenskej verejnej sprave stale plati ,,socialisticky princip ,,é0 nie je po-
volené, to je zakazané®. To by bolo v poriadku, pokial’ ide o podstatu vykonu

“ kompetencii $tatnej spravy, ale nie je to v stilade so vSeobecne uznivanou potre-
bou vysSej miery uplatfiovania ,jmanaZerizmu“ pri vykone verejnej spravy.
Zmluvné zabezpeCovanie verejnych sluzieb je mimoriadne zloZity proces, ktory
nie je mozn¢ efektivne realizovat’ v byrokratickom prostredi, kde snaha neurobit’
formalnu chybu jasne dominuje nad snahou o efektivnost’. Skiisenosti z verejného
obstaravania, ktoré je vlastne jednou zo sucasti kontraktacie, tento fakt jasne po-
tvrdzuju [25].

Bariérou efektivneho procesu zmluvného zabezpedovania verejnych sluZzieb je
aj stale platny ,predhistoricky” systém fungovania rozpoétovych organizacii
(i rozsah organizicii zaradenych do tejto skupiny), ktory nie je konzistentny so
sucasnymi progresivnymi prvkami finanéného manazmentu, zavadzanymi do pra-
xe v suvislosti s reformami verejného sektora vo vyspelych krajinach. Roéné roz-
poctovanie (len nedavno sa v SR zacalo uvaZovat’ o strednodobom rozpo¢tovani)
vytvara tlak na neefektivne mitianie prostriedkov koncom roka. Princip oddelenia
prijmov a vydavkov zasadne obmedzuje iniciativy organizacii. Minimalne moz-
nosti presunu medzi rozpoctovymi polozkami nedavaju organizaciam priestor na
substituciu Zivej prace kapitalom (a pripadne aj naopak), neumoziiuju zvolit’ naj-
vyhodnej§iu formu zabezpeCovania vmitornych funkcii a sluZieb (napr. vymenu
okien, ktora sa prostrednictvom uSetrenej energie vrati do jedného roka, kipu
drahsej, ale prevadzkovo podstatne lacnejSej techniky a pod.). Neexistencia systé-
mu uctovnictva podl'a nakladovych stredisk vo vic§ine organizacii verejnej spravy
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spdsobuje, ze vobec nepozname jednotkové naklady (Struktiru nakladov) na pro-
dukciu zakladnych a pomocnych sluZieb v organizaciach verejného sektora. Po-
tom ale organizacie nielenze nevedia kalkulovat’ skutocné naklady na zabezpeco-
vanie napriklad upratovania, ale ani ich nemézu zistit’.

2.3. ,,Kvalita demokracie, pravny stat“

Aj ked’ idealna demokracia a idedlny pravny Stat neexistuju, pretoze nemdzu
existovat’ [1; 4; 5; 8; 10; 19; 23], ich realna kvalita v zna¢nej miere podmieriuje
efektivnost’ procesov vo verejnom (ale aj v sikromnom) sektore. Standardna teo-
ria byrokracie [20] a tedrie public choice [5] predpoklada, Ze byrokracia a politici
,,vlastnia® monopol na vykon byrokratickej a politickej moci a vyuzivaju ho vo
svoj prospech. Mieru ich monopolného postavenia a tym aj potencialnu mieru
zneuzivania moci v zna¢nej miere urcuje kvalita obCianskej spolo¢nosti a kvalita
pravneho $tatu, ktoré su vSak v naSich podmienkach na relativne nizkej urovni.
Obdan pod vplyvom historického vyvoja nedokaze efektivne kontrolovat’ politicku
a byrokraticku moc, naopak, ,,v tomto siboji taha za kratsi koniec. Tento stav je
jednou z pri¢in nadmernej politizacie verejného sektora, prejavujicej sa dlhodo-
bou vyraznou dominanciou politiky nad ekonomikou pri rozhodovani o veciach
verejnych a ich sprave, ¢o vedie k zasadnej neefektivnosti procesov vo verejnom
sektore. Dokladov toho, v akej vel'kej miere vstupuje v SR do ekonomickych pro-
cesov vo veregjnom sektore politika, a s fiou vel'mi Casto spojend korupcia, je
k dispozicii dost’ — ¢i uz v oblasti verejného obstaravania (dopredu definovany
vitaz), obsadzovania vysokych odbornych funkcii v Statnej sprave, privatizacie,
alebo aj fungovania bankového sektora [17].

2.4. Nedostatok kvalifikacie, chybajtca Specificka legislativa a metodické
pomécky

Desat’ rokov je kratky ¢as na komplexmi transformaciu pravneho systému
a dobudovanie Struktiury pravnych noriem kompatibilnej s praxou vyspelych kra-
jin. Obdobne je to prili§ kratky ¢as na uc¢innu rekvalifikaciu vSetkych pracovnikov
verejnej spravy, ktord by zabezpecila ich schopnost’ konat’ tak, ako to bezna prax
v rozvinutych Statoch pozaduje.

Problematikou zmluvného zabezpeCovania verejnych sluzieb sa doteraz nezao-
bera ziadna pravna norma (zakon, vyhlaska, nariadenie), ktora by usmertiovala
prislusné procesy rozhodovania. Samotny vyber dodavatel’a sluzby sa do urcitej
miery riesi legislativou verejného obstaravania, aj tu je vSak okrem samotného
zékona k dispozicii len vel'mi obmedzeny rozsah d’al§ich potrebnych dokumentov,
predovsetkym metodickych pomébcok [25].
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Problém nizkej vieobecnej pripravenosti pracovnikov na vykon modernej ve-
rejnej spravy v nasich podmienkach sme uz v predchadzajucom texte niekolkokrat
naznadili. Specificka pripravenost’ prislusnych zamestnancov priamo na vykon
agendy zmluvného zabezpefovania verejnych sluzieb neexistuje vobec — uz len
preto, lebo tato tematika, ktora je vo svete sucast'ou fungovania verejného sektora
uz viac ako dvadsat’ rokov, sa v SR zatial’ nestala predmetom pozornosti deciznej
sféry. Prvym krokom v tomto smerg bolo prijatie nového zékona o verejnom ob-
staravani (263/1999 Z. z.), ktory definuje podmienku povinnej odbornej spdsobi-
losti pracovnikov zabezpecujucich vykon verejného obstaravania (od roku 2002
moZu verejné obstaravanie vykonavat’ len ti zamestnanci, ktori boli osobitne vy-
Skoleni, zlozili predpisani skusku a su zaradeni do zoznamu odborne spdsobilych
verejnych obstaravatel'ov). Verejné obstaravanie viak predstavuje len jednu po-
tencidlnu sucast’ komplexnejdicho procesu kontraktacii a vyZaduje §ir§iu odbor-
nost’ neZ samotné obstaravanie, ktoré je len jednym z nastrojov zmluvného zabez-
pecovania verejnych sluzieb.

Bez potrebnej kvalifikacie, relevantnej legislativy a kvalitnych metodickych
pomodcok nie je mozné ocakavat’, Ze procesy zmluvného zabezpeCovania verejnych
sluZieb mézu systematicky dosahovat’ ofakavané vysledky vyplyvajuce z efektiv-
neho partnerstva verejného a sukromného sektora, ktorého vysledkom by mal byt
. rast hospodarnosti, produktivity a kvality.

3. Suéasna prax zmluvného zabezpe&ovania pomocnych sluzieb
v Slovenskej republike

Napriek neexistujuce; legislaﬁw,;a procesy zmluvného zabezpeCovania verej-
nych sluZieb v SR realizuju, a t¢ tgk vo forme komplexnych kontraktov na vykon
vybranych verejnych sluZieb akg chku (najmi v oblasti komunalnych sluzieb —
zber a skladovanie tuhého komum.lueho odpadu, Cistenie ulic, zahradnicke sluzby
apod.), ako aj vo forme kontraktacie pomocnych sluZieb v jednotlivych verejnych
organizaciach. O rozsahu a probléinoch zmluvného zabezpeCovania je vSak
k dispozicii len minimalny rozvsahf'ﬁ_ghjoy, ktoré by poskytli potrebné informacie.

O &iastoéné zaplnenie tejto mggl?gry sme sa pokusili prostrednictvom terénneho
prieskumu, ktory sme realizovalli‘ia pomoci Studentov Studijného odboru Verejna
ckonomika a sprava Ekonomickej fakulty Univerzity Mateja Bela v Banskej Bys-
trici. Ziskané idaje o sudasnej situacii v oblasti zmluvného zabezpecovania po-
mocnych sluZieb v organizacidch verejného sektora, samozrejme, nie je mozné
povaZovat’ za stopercentne spolahlivé, pretoze vzhl'adom na doterajsi stav skima-
nia a poznania problematiky, ako aj nade moznosti, sme zvolili metédu ndhodného
vyberu organizacii, a takisto nebolo mozné zabezpetit’ efektivnu spétnu kontrolu
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komplexnosti poskytnutych udajov, ktoré sme ziskavali v organizaciach verejného
sektora.

Tabulka 2 charakterizuje frekvenciu vyskytu zakladnych druhov kontrahova-
nych pomocnych sluZieb v jednotlivych. typoch organizacii (zamerali sme sa na
typicky kontrahované sluzby).

Tabulka 2

Frekvencia vyskytu zakladnych druhov kontrahovanych pomocnych sluzieb v jednotlivych
typoch organizacii v SR (pocet kontrahovanych sluZieb za vSetky organizacie)

Druhy kontrahovanych sluzieb
Typ organizacie upratovanie | stravovanie | informacné | i¢tovnictvo | pravne| iné |spolu
technologie sluzby
Vzdelavacie organizacie — spolu 14 0 1 0 1 0 2 4
Nemocnice — spolu 10 3 1 0 0 0 6 | 10
Kultirne organizacie — spolu 4 0 0 0 0 0 0 0
Miestne samospravy — spolu 4 1 0 0 0 0 0 1
Miestna $tatna sprava — spolu 8 4 0 0 0 0 2 6
Spolu 8 2 0 1 0 10 | 21

Z uvedenych udajov je zrejmé, Ze rozsah kontrahovania pomocnych sluZieb
v SR este nie je vel'ky. Porovnatelny vyskum sme realizovali v Ceskej republike,
kde pri celkovom pocte 56 sledovanych organizacii sme zistili celkovo 47 zmluvne
zabezpecovanych pomocnych sluzieb, ¢o v podstate predstavuje dvojnasobok.
Zaujimavy je aj pohl'ad na to, v akom rozsahu jednotlivé druhy organizacii reali-
zuju kontrakty na pomocné sluzby, ktory dokresl'uje tabul’ka 3.

Tabulka 3
Polty kontrahovanych sluzieb podla typov organizacii
Druh organizacie . Pocet kontrahovanych sluZieb
0 1 2 Viac ako 2

—

Vzdelavacie organizicie — spolu 14
Nemocnice — spolu 10

Kultiirne organizacie — spolu 4
Miestne samospravy — spolu 4
Miestna $tatna sprava — spolu 8

W WA W
—_O0 N
_0 O W
S oococCo

Ziskané udaje (tab. 3) naznacuju, ze zmluvnym zabezpeCovanim pomocnych
sluzieb sa v najvacSom rozsahu zaoberaju nemocnice. Tento stav nie je prekva-
pujuci, v podstate sa dal ocakavat’ predovsetkym z nasledovnych dévodov:

e nemocnice su prispevkové organizacie, charakter ich hospodarenia sa znaéne
priblizuje spésobom fungovania podnikatel'skej sféry;

e v nemocniciach uz niekol’ko rokov funguje systém nakladovych stredisk;

e nemocnice su relativne vel’ké organizacie, ¢o umoziiuje uspory z rozsahu vy-
konavanej sluzby.
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Relativne vysoky pocet kontrahovanych sluZieb v nemocniciach zaroveii na-
znaduje, ze potencialne prinosy z vyuZivania zmluvného zabezpeCovania v SR
moéZzu byt pomerne vysoké a nizky rozsah kontraktov minimalne do urcitej miery
zavisi aj od kvality manaZzmentu verejnych organizacii a od foriem a spdsobov ich
motivacie k dosahovaniu efektivnosti.

V ramci prieskumu sme zistovali aj zakladné pri¢iny, preco organizacie volia
alebo nevolia zabezpeCovanie pomocnych sluzieb formou kontraktu, pripadne
pozitivne a negativne skusenosti, ktoré vyplynuli z doterajsej praxe.

Ako zékladné pri¢iny uzatvarania kontraktov na zabezpe€ovanie pomocnych
sluzieb organizicie uviedli:

1. Tlak na zniZovanie poctu viastnych zamestnancov. V pripade kontraktu uZ
ide o zamestnancov sukromnej firmy a uhrada sa realizuje formou fakturacie, nie
zo mzdovych prostriedkov vlastnej organizacie — klasicky ,rozpoctovy trik*“, kto-
ry uvadza napriklad J. E. Stiglitz [23].

2. Ekonomické vyhody dosahované prostrednictvom zmluvného zabezpecenia
pomocnych sluzieb, najmé pokles nakladov pri zachovani alebo raste kvality.

3. Zjednodusenie manazmentu organizacie.

4. Rast kvality pri rovnakych alebo niZ§ich nakladoch.

5. Nedostatok kvalifikovanych viastnych zamestnancov na vykon prislusnej
- sluzby internym sposobom.

6. Prikaz nadriadenej organizacie nariad'ujuci uzavretie kontraktu (jeden pripad).

Uvedené doévody predstavuju Standardné argumenty, ktorymi sa obhajuje
zmluvné zabezpeCovanie verejnych sluZieb tak v tedrii, ako aj v samotnej praxi.
Nestandardny, ale symptomaticky je len posledny pripad, ked’ sa kontrahovanie
realizovalo na ,prikaz zhora®. Sucasny moderny manaZment vo verejnom sektore
zddraziiuje manazérsku flexibilitu na vSetkych riadiacich urovniach a predpokla-
da, Ze samotnd organizicia vie najlepSie posudit’ svoje vlastné potreby (miestne
podmienky sa mézu lisit’ pripad od pripadu). Nariadenie kontraktu dokladuje
minimalne stale pretrvavajuci centralizmus v riadeni verejného sektora, pripadne
moze signalizovat’ aj problém potencialnej korupcie.

Argumenty, vysvetlujuce preco organizacia nerealizuje zmluvné zabezpecova-
nie pomocnych sluZieb, tieZ neboli prekvapujuce. ISlo najmé o tieto:

e niz§ie naklady interného zabezpecenia sluZby; vo vicSine pripadov vSak or-
ganizacie neboli schopné doloZit” potrebné kalkulacie, osvedcujuce tento nazor;

e nedostatok kvalitnych ponuk zo strany sikromného sektora;

e nemoznost’ (absolutna alebo fakticka) presunu prostriedkov medzi rozpocto-
vymi poloZzkami; klasickym problémom je napriklad riziko, Ze necerpanie miezd
by nebolo kompenzované adekvatnym narastom v polozke vydavky na sluzby;

e zI¢ doterajSie skusenosti so zmluvnym zabezpeCovanim pomocnych sluzieb.
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Vsetky uvedené argumenty by sa mohli chapat’ ako Standardné a adekvatne
naSim sucasnym podmienkam, avSak skutoCnost, Ze viaceré organizicie neboli
schopné dolozit’ tvrdenie poukazujice na vyssie naklady v pripade pouZitia kon-
traktu realnymi kalkulaciami a porovnavaniami, naznacuje, Ze tento argument
v mnohych pripadoch sliZi len ako ospravedlnenie ne€innosti a neochoty alebo
neschopnosti realizovat’ zmenu.

Nazory organizacii, ktoré uz mali praktické skusenosti zo zmluvnym zabezpe-
Covanim pomocnych sluzieb a ich hodnotenie kontraktacie obsahovali celu poten-
cialnu §irku realnych skasenosti:

e v nicktorych pripadoch organizacie hodnotili realizované kontrakty ako vel-
mi uspe$né (manazment 1 zamestnanci);

e vyskytli sa aj pripady, ked’ manaZment hodnotil kontrakt ako uspesny, avSak
zamestnanci ako problematicky, napriklad z pohl'adu poklesu kvality (a naopak);

e nicktoré kontrakty boli hodnotené ako neuspesné z titulu vysSich nakladov,
poklesu kvality, problémom pri komunikécii s dodavatel'om a pod.

V podmienkach SR nebol indikovany pripad, Ze kontrakt uplne zlyhal a dodav-
ka prislusnej sluZzby bola prerusena vzhI'adom na problémy na strane dodavatela.
Jeden takyto pripad pri zabezpeCovani Skolského stravovania sme zaznamenali
v Ceskej republike — §tudenti pocas dlhsieho obdobia nemali moznost’ stravovat
sa, pretoze dodavatel’ jednoducho prerusil prevadzku Skolskej jedalne kvoli svojim
vnutornym finanénym problémom.

Zaver

Vsetky poznatky odbornej literatiry a praktické skusenosti vyspelych krajin
naznacuju, ze zmluvné zabezpeCovanie verejnych sluzieb, ako jeden z nastrojov
manazérskeho pristupu k reforme verejného sektora, ma svoj vyrazny pozitivny
potencial, ale aj zna¢né rizika.

Miera rizika procesov kontraktacie sa v naSich podmienkach este vyrazne zvy-
Suje, najmé so zretel'om na mensiu konkurencnost’ trhu, nizsiu kvalitu ob¢ianske;
spolocnosti a vykon verejnej spravy.

Napriek problémom vo vmitornom a vonkajSom prostredi vSak niektoré orga-
nizacie verejného sektora v SR procesy zmluvného zabezpecCovania verejnych slu-
zieb realizuju, niekedy s va¢sim, inokedy s men§im tuspechom. Preto je zarazaji-
ce, ze decizna sféra tomuto nastroju potencidlneho zvySenia kvality a efektivnosti
fungovania verejného sektora, zaloZzenému na atraktivnej mozZnosti spoluprace su-
kromného a verejného sektora, venuje minimalnu, aZ Ziadnu pozornost’. Nas rela-
tivne jednoduchy prieskum poukazal na realny potencial kontraktacie pomocnych
sluzieb aj v slovenskych, relativne komplikovanych podmienkach.
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Pokial’ sa vSak v tejto oblasti urychlene neprijmii adekvatne opatrenia, ktoré
procesy zmluvného zabezpeCovania veregjnych sluZieb ulahia, stransparentnia
a metodicky usmernia, tento potencial v Ziadnom pripade nebude moZné naplno

vyuzit’. ‘

Doslo 28. 3.2001
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CONTRACTING-OUT IN THE PUBLIC SECTOR:
THEORY AND CURRENT SITUATION IN THE SLOVAK REPUBLIC

Juraj NEMEC

Contracting-out is in principle standard method of public/private partnership in
developed countries with market based economies. In spite of relatively long experience
with a use of it, most evaluations prove that both advantages and disadvantages are con-
nected with the use of contracting-out also in situations with high potential of supplying
markets.

The experiences from developed countries indicate that the use of this ,,market type*
tool in processes of public sector and public management reforms in CEE is very com-
plicated and multidimensional issue. Currently there are many important factors and
barriers limiting possibilities to implement contracting-out approaches in transitional
CEE countries, and limiting possible positive impact of it in all respective dimensions.
Using standard public economics approach, we might analyse following important
problems areas:

e Transitional market failure arguments;

e Transitional government failure arguments, at least in three following dimensions:

— bureaucratic inefficiencies,

— representative democracy failures,

— quality of regulation arguments.

In our paper we try to assess selected theoretical and practical aspects of contracting-
out in CEE countries, using real dates from the Slovak Republic. In theoretical part ge-
neral contracting-out issues, and most important specific features of transitional econo-
mies influencing processes of contracting-out are highlighted, with focus on current
situation in the Slovak Republic.

To be able to support theoretical findings and expectations, field research was reali-
sed, focusing on the assessment of the current scope of the use of contracting-out of
supportive services in selected public sector organisations. All findings support our
hypotheses, expecting following:

e there is no systematic approach to contracting-out of supportive services,

o there are no guidelines or effective regulations to support this processes,

e current approaches of public sector organisations to contracting-out are very different,

e private markets do not provide enough effective bids to be able contract-out, etc.

According to our findings, contracting-out of supportive services is realised within
public sector organisations in Slovakia, but in very limited scope — just 21 supportive
services were contracted in 40 randomly selected organisations (compared to the Czech
Republic with 47 contracted supportive services in 56 visited similar organisations).
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Purposes to contract are very similar to these included in standard theory — necessity
to decrease number of employees, economic advantages, lower costs, delegation of ma-
nagement responsibilities, quality increase, lack of qualified personnel, and in one case
supreme body ordered the contract.

Purposes, why organisations do not contract supplementary services are more inte-
resting. Most of classic budgetary organisations claimed that internal production is
more cost-effective than external supply — however, real calculations to support this
were missing. Many organisations stressed the problem of lack of existing capacities to
supply the respective service by private sector, and some also the problem of rigid rules
of financial management not allowing for the possibility of virements (for example to
move resources from salaries to services), and the problem of bad experience with con-
tracting-out. To assess these arguments, we might have doubts about first one (this was
mostly just excuse for non-willingness to try to find better solutions), but other three
highlight to some extent problems of local specific environment.

Experiencés with contracting-out are very contradictory. We might to divide them to
more categories:

e real success of contracting-out (contracting-out is viewed positive both by manage-
ment and employees, and achieves better quality and/or cost-savings);

e different opinion on possible success of contracting-out; in this group for example
management claims success, but employees criticise decreased quality of the respective
service (this situation might signalise cases of ,,tunnelling®);

e failure of contracting-out in forms of decreased quality, increased costs, contract
management problems, etc.

The case of total failure of contracting-out — the collapse of the delivery of service
did not appear, contradictory to the Czech Republic, where in one case the students of
secondary school lost the chance to get their lunch.

Some good examples indicate important potential of contracting-out procedures also
in very difficult Slovak conditions. The potential of contracting-out will increase as the
markets and the quality of public management improve. A lot can be done in Slovakia
in this area very soon. We might for example suggest to introduce some form of com-
petitive compulsory tendering as the rule, with positive impact on better transparency,
improved financial management and in some cases also real costs savings and quality
improvements in public sectors of CEE countries. However, we did not find this agenda
in current public sector reform documents in the Slovak Republic.



