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Predmluva

V Cesku mame dost zkusenosti s nepovedenymi zakdzkami na software.
O Zddné z nich ale zatim nebyl natoleny televizni seridl. To se podafilo
Brit4nii a jejich stdtni posté. V roce 2024 odvysilala BBC (a po ni i Ceskd
televize) seridl Pan Bates versus Britskd posta o asi nejvétsim skanddlu v ob-
lasti IT ve vefejné spréve.

Po vice nez desetileti byli postovni zaméstnanci British Post obviflovdni,
odsuzovéni a nékeefi i uvéznéni za idajné podvody, které méli spichat
prostiednictvim postovniho systému Horizon. Tento systém, keery byl
vyvinuty spole¢nosti Fujitsu a zavedeny v roce 1999, mél slouzit k eviden-
ci transakei a Gétovdni mezi postovnimi pobockami a centrdlni spravou.
Ukdzalo se vsak, Ze systém byl zatiZen zdvaznymi chybami, které vedly
k fale$nym obvinénim a nespravedlivym trestim pro stovky nevinnych
lidi. Ti se dockaji zadostiu¢inéni az diky specidlnim zdkonam, které britsti
zékonoddrci piijali v roce 2024.

Jak se mohlo stdt, ze tak fatdlni selhdni IT ziistalo tak dlouho nepovSimnuto
a nefeSeno? U vefejnych zakdzek na software je slozité zajistit dostate¢nou
vefejnou kontrolu nad projektem. Zde nebyla z4dnd. Vefejnost a ani uziva-
telé systému neméli ptistup k informacim o vyvoji, provozu a adrzbé sys-
tému, ani o zpasobu, jak byly ve skute¢nosti feSeny stiznosti a reklamace.

Navic ti, ktef{ méli zakdzku na systém Horizon na starosti, ti, keeff ji zadd-
vali a ti, keeff ji kontrolovali, neméli dostate¢né znalosti, aby mohli chyby
v systému vcas odhalit, a hlavné s chybami pracovat a donutit dodavatele
je v¢as odstranit. Britskd posta nedostate¢né specifikovala své pozadavky
na systém, nezajistila si dostatetnd prdva a zdruky od dodavatele, nevy-
uzila nezdvislého auditu a nevénovala dostate¢nou pozornost stiznostem
a dikazam o problémech. Dodavatel zase nedodrzoval standardy kvality,
neopravoval chyby v¢as a nekomunikoval transparentné s postou ani s pos-
tovnimi zaméstnanci.

Horizon skanddl je varovnym piikladem toho, jak maze nedbalé a neod-
borné zaddvani vefejnych zakdzek na software vést k obrovskym $koddm,
nejen finan¢nim, ale i lidskym. Je nezbytné, aby vefejni zadavatelé, kte-
ii se zabyvaji pofizovdnim softwaru, byli dobfe informovéni, pfipraveni
a schopni ¢elit vSem vyzvdm a rizikiim, které tato oblast pfindsi. Prévé
k tomu jim muze byt uzite¢nd i tato kniha, kterd se zaméfuje na speci-
fika pofizovdni softwaru ve vefejné sprdvé a na zplsoby, jak je zohlednit
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Predmluva

v souladu se zdsadami vefejného zaddvani. Tato kniha miZe pomoci dotce-
nym, zejména pracovnikiim u vefejnych zadavateld, zjistit Gskali zaddvdni
vefejnych zakdzek na software, na co si ddt pozor a jak fesit problémy,
jako je vendor lock-in, zastardn{ softwaru, nedostate¢nd bezpe¢nost nebo
nedostate¢nd kontrola.

Pro ty, keefi se zabyvaji digitalizaci vefejné sprévy by méla byt povinnou
Cetbou. Poudeny zadavatel, dobry zadavatel.

Mgt. Petr Kincl
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KAPITOLA IV.
Piedmét verfejné zakizky

Jiz jsem, v ndvaznosti na teorii virtualizace, identifikoval specifika po-
fizovani softwaru. Definoval jsem také zdsady vefejného zaddvini, keeré
mohou pusobit jako korektiv pfi zohlednéni téchto specifik v rdmci za-
davatelovy snahy zajistit G¢elné vynaklddani vefejnych prostiedkil. V této
kapitole analyzuji, jak maj{ vefejni zadavatelé jednotlivé zvl&Stnosti zohled-
nit pfi definici pfedmétu vefejné zakdzky, a to za dodrzeni zdsad vefejného
zaddvani.

Piedmét vefejné zakdzky je pofizované plnéni. Jak z pohledu zadavatele, tak
z pohledu dodavatele se jednd o nejzdsadnéjsi oblast vzdjemného jedndni.”
Jde o formulovanou potiebu zadavatele, kterou se snazi za vynaloZeni ve-
fejnych finan¢nich prostfedkd naplnit. Pravidla ZVZ pak pouze upravuji
rdmec toho, jakym zptsobem miize zadavatel tento pfedmét poridit. Sté-
zejnim mistem, kde je pfedmét vefejné zakdzky promitnut, jsou obchodni
podminky, resp. smlouva mezi zadavatelem a dodavatelem.”

Piedmét vefejné zakdzky je vSak tieba definovat nejen pro smlouvu jako
takovou, ale i pro zaddvaci dokumentaci obecné. Na zdklad¢ urceni obecné-
ho (slovy zdkona ,,hlavniho“)*? pfedmétu vefejné zakdzky (a predpoklddané
hodnoty zakdzky) totiz ZVZ stanovuje aplikovatelnd pravidla (rezim) pro
konkréen{ zaddvac fzeni.”

Pro vybér aplikovatelnych pravidel je v prvé fadé nutné urdit, do keeré ze tif
zékladnich kategorii dle druhti plnéni dand vefejnd zakdzka spadd. Jak jiz
bylo uvedeno vyse, jednd se o doddvky, sluzby a stavebni préce.”

Pro identifikaci toho, zda je dané plnéni klasifikovatelné jako doddvka, je
stéZejni posoudit, zda napliuje znaky definice doddvky dle znéni ZVZ a zé-
roveil, zda neodporuje jejimu eurokonformnimu vykladu, v rdmci kterého
je dodédvka slu¢ovdna s pojmem vyrobek.”

% Viz Dvotdk, D. Smluvni zdvazkové vztahy ve vefejnych zakdzkdch. Disertacni price. Brno:

Masarykova univerzita, Pravnickd fakulta, 2008, s. 19.
' Viz § 51 odst. 3 ZVZ.
2 Viz§ 15 ZVZ.
3 Viz § 24 a nasl. ZVZ.
% Viz§ 14 ZVZ.
% Srov. usneseni NSS ze dne 19. 6. 2024, &. j. 10 As 6/2023-62.
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Predmét vefejné zakdzky

Dle ZVZ je vefejnou zakdzkou na doddvky takovd zakdzka, jejimz pied-
métem je mimo jiné pofizeni véci, pficemz pofizenim se rozumi zejména
koupé, ndjem a pacht.”® Software, at uz se jednd o pocitacovy program,
grafické dilo nebo tieba dilo hudebni, je ve vétiné piipadt bud autorskym
dilem, nebo véci, kterd se za autorské dilo povazuje.” Vefejny zadavatel
tak v rémci pfedmétu zakdzky bude k softwaru typicky nabyvat majetkovd
préva, a to bud na zdkladé¢ jejich postoupeni, ¢ licenéniho opravnéni.®®
? Postoupeni prév k duSevnimu vlastnictvi, nebo poskytnuti licenéniho
oprdvnéni ze strany dodavatele smérem k vefejnému zadavateli, je pak bez-
pochyby mozné povazovat za ¢innosti obdobné koupi, ndjmu nebo pachtu.
Potizeni softwaru touto formou je tak mozné podradit prévé pod pojem
doddvky. Software neodporuje unijnimu terminu vyrobek,'” a proto muize

byt jako doddvka kvalifikovén.

Za vefejné zakdzky na sluzby zékon oznaluje ty, jejichz pfedmétem je po-
skytovani ¢innosti, které nejsou stavebnimi pracemi.'®" Mezi tyto ¢innosti
tak mize patfit naptiklad vyvoj softwaru, jeho rozifovani/rozvoj nebo
sprva a dalsi podpora.

Z vyse uvedeného je ziejmé, Ze je tieba rozliSovat mezi tzv. krabicovym
softwarem a softwarem vyvinutym na zakdzku. Zatimco prvni zminény
se typicky kvalifikuje jako doddvka, u druhého obecné pfevlddne vyvo-
jéiskd ¢innost a bude tedy pofizovdn v rezimu sluzeb. Tomuto rozdéleni
odpovidaji i CPV kédy, na které je v rozhodovaci praxi kladen pomérné
velky dtiraz'® (srov. ¢iselnik pro 48-Baliky programi a informaéni systémy
a 72-Informacni technologie: poradenstvi, vyvoj programového vybaveni,
internet a podpora).

Pii pofizovani softwaru muaze byt v nékterych ptipadech hranice mezi doddv-
kami a sluzbami pomérné tenkd, resp. v sobé pfedmét plnéni miize zahrnovat
ob¢ kategorie. V takovou chvili je nutné zohlednit, kterd z nich v plnéni
ptevlad4 a podle toho i urcit hlavni pfedmét vefejné zakdzky.'"> 14 S vési
komplexitou miize naristat i obtiznost uréeni prevazujiciho druhu plnéni.

% Viz § 14 odst. 1 ZVZ.

7 Viz§ 2 odst. 1 a2 AutZ a také Galajdovd, D., Zibner, ]. Nedostatky autorskopravni ochrany
pocitatového programu. Pravni rozhledy, 2018, ¢. 22, s. 784-789.

% Viz § 2358 a nasl. Ob¢Z.

» Viz Kmoch, O. Postoupeni préva vykonu majetkovych prav k pocitatovému programu —

&astené opomijeny institut v nékterych smluvnich vztazich v oblasti IT. epravo.cz,

13. 4.2012, https://www.epravo.cz/top/clanky/postoupeni-prava-vykonu-majetkovych-prav

-k-pocitacovemu-programu-castecne-opomijeny-institut-v-nekterych-smluvnich-vztazich

-v-oblasti-it-81286.html (navstiveno 22. 6. 2024).

' Viz usneseni NSS ze dne 19. 6. 2024, ¢&. j. 10 As 6/2023-62.

01 Viz § 14 odst. 2 ZVZ.

12 Viz naptiklad rozsudek NSS ze dne 19. 11. 2020, ¢. j. 4 As 337/2018-84, nebo rozsudek
NSS ze dne 26. 9. 2013, &. j. 7 Afs 98/2012-171.

1% Viz § 15 ZVZ.

194 Viz Macek, I. a kol. Zikon o zaddvéni vefejnych zakdzek s komentdfem a judikaturou. Praha:
Leges, 2017, 5. 67.
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Predmét verejné zakdzky

Zadavatel by tak mél byt v kazdém piipadé schopny prokdzat, na zdkladé
jakych davoda se rozhod! pro ptiklon bud k doddvkdm, nebo ke sluzbdm.'®

S ohledem na specifika pofizovdni softwaru je vak stézejni zejména kon-
kretizace tohoto plnéni. Dukladnd definice pfedmétu vefejné zakdzky je
totiz zdsadnim institutem pro to, aby vefejny zadavatel ur¢il, jaké jsou jeho
potfeby, co tedy poptdva.

4.1 Pfedmét vefejné zakdzky a nutnost zohlednéni
$irsiho architektonického ramce IT

Pro to, aby dostdl cili zminénému v zaddvacich smérnicich, tedy Géelnosti
vynakldddni vefejnych prostiedka, musi zadavatel vedle déelu, keerého
hodl4 dosdhnout, definovat i to, do jaké miry je tento cil schopen naplnit
za uzitd nyni vyuzivanych informacnich a komunika¢nich technologii.
Nemélo by totiz dochdzet k tomu, Ze funkcionalitu, kterou jiz disponuje,
omylem poptd dvakrdt. Dile musi byt zadavatel schopen posoudit (a ni-
sledné definovat v rdmci pfedmétu vefejné zakdzky), s jakym hardwarem
musi byt pofizovany software kompatibilni. Pfedeviim je nutné zajistit
bezproblémovou spustitelnost softwaru v rdmci daného hardwaru.'® Pte-
desld investice do hardwaru tak miZe v obecné roviné opodstatnit urcité
pozadavky na poptdvany software.

Typicky muze zadavatel vyZzadovat spustitelnost softwaru v rdmci hardwaru
o ur¢ité minimdlni konfiguraci ve vztahu k procesoru (vétSinou odkazem
na frekvenci a pocet jader), RAM a tlozisti (uvedenim kapacity), ke gra-
fickym kartdm a podobné. Nezbytnym predpokladem pro to, aby dostl
vy$e uvedenému, je zadavatelova znalost jeho soucasného IT prostiedi (jak
vnitiniho, tak vngjsiho), ziskand typicky na zdklad¢ katalogu relevantnich
informa¢nich a komunika¢nich technologii a v rdmci nich zpracovdvanych
dat a informaci (do kterého je v idedlnim pifpadé mozné zahrnout i pldno-
vany stav, zejména internich, informacnich a komunikaénich technologii,
a to v relevantnim ¢asovém rdmci, napiiklad formou takzvaného blueprin-
tu).'” Informacni a komunikaé¢ni technologie a data a informace v nich
zpracovévané ddle oznaluji jako informacni aktiva.

Pichled o informacnich aktivech je duleZity také proto, aby zadavatel
mohl uréit pozadavky na interoperabilitu.!® Ty mohou spocivat napiiklad

195 Velkd ¢dst ustanoveni ZVZ je spoleénd pro dodavky a sluzby. Spravné rozliseni mezi doddvkami

a sluzbami je tak stézejni zvlasté pro dodrzeni zdsady transparentnosti a ddle pak napiiklad pro
stanoven{ pfedpoklddané hodnoty zakdzky (viz § 21 a 22) nebo pro identifikaci podminek
pouziti jednaciho fzeni bez uvefejnéni (viz § 64).
1% Viz Sjoerdstra, B., op. cit. sub 26, s. 5.
Y7 Viz Jonkers, H. a kol. Enterprise architecture: Management tool and blueprint for the orga-
nisation. Information Systems Frontiers, 2006, s. 63—64, DOI 10.1007/s10796-006-7970-2
(navstiveno 1. 10. 2023).
Srov. Sjoerdstra, B., op. cit. sub 26, s. 7.
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Predmét vefejné zakdzky a nutnost zoblednéni Sirsiho architektonického ramee IT

v pfimé integraci (kupiikladu pofizované aplikace do stdvajiciho feeni pro
fizen{ identit a pfistupt nebo pofizované aplikace se stdvajicim tkolova-
cim systémem), moznosti produkovat vystupy softwaru v urc¢itém formdtu
(tfeba ve strukturovaném, bézné pouzivaném a strojové Citelném formdtu)
nebo moznosti vyuziti aplika¢niho programovaciho rozhrani (API'% %),
V rdmci interoperability je ¢asto nutné kromé internich informacnich akeiv
zahrnout i ta externi, a to v pfipadé, musi-li dané fe$eni komunikovat
s prostfedim mimo zadavatelovu sféru.

Pii fzeni informacnich aktiv mohou byt navic vzaty v potaz i dlouhodo-
béjsi strategie a cile. NdleZité fizeni informacnich aktiv miize (a v idedlnim
piipadé i m4) umoznit pfipravu i na dal$i zmény, keeré se zadavatel v rdmci
IT chystd implementovat. Zadavatel by tak mél byt schopny zohlednit
i kompatibilitu softwaru s hardwarem, ktery se chystd pofizovat (ma-li
byt pofizovany software provozovédn i na novém hardwaru). To stejné pladi
i o interoperabilité s jinym softwarem, ktery se zadavatel v blizké dobé
chystd vyuzivat. Vyse uvedené aktivity je mozné oznacit za zohlednén{
sirstho architektonického rdmce IT. Pro dplnost je tieba dodat, Ze s té-
mito koncepty pracuje i vyhldska & 360/2023 Sb., o dlouhodobém fizeni
informacnich systémi vefejné sprévy prijatd dle § 12 odst. 1 pism. a) az c)
InSVS (uplatni se tedy pouze v jeho ptsobnosti).'"! Ta stanovi strukturu
a ndlezitosti informa¢ni koncepce organu vefejné spravy.'> Koncepci tvoii
pldn rozvoje informacnich systému orgdnt vefejné sprdvy, pldn fizeni infor-
matiky a dokumentace o sprévé informa¢ni koncepce.'”® Popis stdvajiciho
stavu architekcury IT orgdnu vefejné sprévy, davodi pro jeji zménu a na-
vrzeny cilovy stav jsou pak souddsti pldnu rozvoje.'*

Pro vytvéifen{ a fizen{ architektury existuje nékolik Siroce uzndvanych
formalizovanych standardt. Mezi ty nejvice rozsitené patii TOGAF a Za-
chman Framework.'"

TOGATF (z anglického The Open Group Architecture Framework) je
metodologie popisujici po sobé ndsledujici kroky, které by mély byt pro

19 API je zkratka z aglického Application Programming Interface.

10 K bezpecnosti AP viz napiiklad The Cyber Security Body of Knowledge. cybok.org, 2021,
s. 442 a 504, https://www.cybok.org/media/downloads/CyBOK_v1.1.0.pdf (navstiveno
9. 4.2024).

Blize k povinnostem plynoucim z InSVS viz podkapitolu ¢islo 4.7 s ndzvem Pfedmét vefejné
zakdzky a specifickd pravni regulace a ¢4st &islo 5.5.2 Kritéria technické kvalifikace a specifickd
pravni regulace této knihy.

Viz § 3 vyhldsky ¢. 360/2023 Sb., o dlouhodobém fizen{ informaénich systémii vefejné spravy.
Viz § 3 odst. 1 vyhldsky ¢ 360/2023 Sb., o dlouhodobém fizen{ informa¢nich systém vefejné
spravy.

Viz § 3 odst. 2 vyhlésky ¢. 360/2023 Sb., o dlouhodobém Fizen{ informaénich systémii verejné
spravy.

Viz Kotusev, S. A comparison of the top four enterprise architecture frameworks. The
Chartered Institute for IT, 1. 7. 2021, hetps://www.bcs.org/articles-opinion-and-research
/a-comparison-of-the-top-four-enterprise-architecture-frameworks/ (navstiveno 22. 6. 2023).
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Predmét verejné zakdzky

vytvofen{ a fizeni IT architektury vzaty v potaz."'® Zachman Framework,
pojmenovany podle svého autora Johna Zachmana, je rimec s ontologic-
kym charakterem pouzivany pro popis IT architektury. Jednd se o dvou-
rozmérné schéma, které, zjednodusené feceno, definuje jednotlivé thly
pohledu a skupiny zdcastnénych osob. Tento standard pouzivd Sest thla
pohledu a $est skupin zic¢astnénych osob. Priseciky téchto dhla a skupin
pak utvéieji tiicet Sest oblasti, keeré je z architektonického hlediska vhodné
definovar a fdit.'”

Zadavatelé si mohou zvolit i jiné postupy pro tvorbu a fizen{ architektury,
at jiz formalizované, nebo neformalizované, standardizované'', ¢&i nikoli.
Vidy je vsak duleZité, aby vzali v potaz minimélné v této podkapitole
uvedené oblasti a tyto pfi definici pfedmétu vefejné zakdzky zohlednili.
V opalném piipadé by totiz $ance, Ze vefejné prostiedky budou vyuzity
tcelné, byla jen minimdlni, nebot by adekvdtni stanoveni pfedmétu vefej-
né zakdzky spocivalo vesmés na ndhodé. Pfedmétem této publikace neni
hodnoceni vyse uvedenych rime ¢i jejich vzdjemné srovndni, mimo jiné
se totiz nejednd o pravni otdzku. Jejich pouziti ¢i aplikace jinych srovnatel-
nych postupit v§ak miize zadavatelim pomoci dostdt vybranym pravnim
povinnostem sméfujicim k tc¢elnému vynakldddni vefejnych prostredka.
Je vhodné zminit, Ze pfi vyuziti formalizovanych a standardizovanych
postupll muze byt pro vefejného zadavatele, ve srovndni s témi nefor-
malizovanymi a nestandardizovanymi, snazsi vytvofit adekvdtni auditni
stopu a v piipadé potieby prokdzat objektivni opodstatnénost dot¢eného
postupu.

UOHS v jednom ze svych rozhodnuti konstatoval, Ze porusenim zdsady
transparentnosti je zapficinéni situace, ve které jsou zaddvaci podminky
formulovény nejednoznaéné, ¢i pfimo rozporné nebo zavddéjicim zpu-
sobem."? Jiz pouhd nejednoznacnost tedy muize zpisobit poruseni této
zdsady. Pi prdci s $ir$im architektonickym rdmcem IT zadavatel definuje
pozadavky, keeré musi dané fesen{ spliiovat, aby bylo s jeho réimcem soulad-
né. Prévé tyto pozadavky tak musi byt definovdny jasné a bezrozporné. Ve
vétsing piipadi Ize pfitom doporudit, aby se pii definici téchto pozadavka
vefejny zadavatel soustfedil spiSe na zodpovézeni otdzky ,,co? nez ,jak?*.
Naplnéni vyty¢enych cilt je totiz obecné dilezitéj$i nez zpisob, kterym
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Srov. Sessions, R., deVaddos, ]. A Comparison of the Top Four Enterprise Architecture Approaches
in 2014. Microsoft Corporation, 2014, s. 19, https://www.google.com/url?sa=t&source=web
&rct=j&o0pi=89978449&url=https://download.microsoft.com/download/6/1/C/61COE37C-

F252-4B33-9557-42B90BA3E472/EAComparisonV2-028.PDF&ved=2ahUKEwiAoP2a6Yq

GAXUHZQIHHFZMCeYQFnoECBEQAQ&usg=AOvVaw0XP3ZMH8bVbsVK4QXYDHO

(navstiveno 22. 6. 2023).

"7 Viz Sessions, R., deVaddos, J., op. cit. sub 116, s. 18.

18 Alternativou je napiiklad Federal Architecture Framework. Viz Sessions, R., deVaddos, ]., op.
cit. sub 116, s. 26 nebo Federal Architecture Framework. Office of Management and Budget,
2014, hteps://obamawhitehouse.archives.gov/omb/e-gov/FEA (navstiveno 22. 6. 2023).

9 Viz rozhodnuti UOHS ze dne 10. 12. 2021, & j. 2116/2021/500/A1V.
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