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CESKA REPUBLIKA

~ ROZSUDEK
JMENEM REPUBLIKY

Nejvyssi spravni soud rozhodl v senatu slozeném z predsedy Zdenka Kiihna, soudkyné
Michaely Bejékové asoudce Ondfeje Mrakoty v pravni véci zalobce: Moravskoslezsky
kraj, 28. tijna 117, Ostrava, zastoupeného advokatem Mgr. Martinem Latalem, Jana Babaka
2733/11, Brno, proti Zalovanému: U¥ad pro ochranu hospodifské souté¥e, t¥ida Kpt.
Jarose 7, Brno, proti rozhodnuti ~ pfedsedy  zalovaného  ze  dne 3. 1.2019,
&. UOHS-R0172/2018/VZ-00026/2018/322/PJe, v Hzeni o kasaéni stiZnosti Zalobce proti
rozsudku Krajského soudu v Brné ze dne 18. 2. 2021, &j. 30 Af 19/2019-115,

takto:
L Kasacni stiznost se zamita.
II. Zadny z Glastnik nema pravo na nahradu nakladd fizeni.

Oddvodnéni:

[1]  V této véci jde o to, zda byl Moravskoslezsky kraj jako zadavatel opravnén pouzit
M 4 v/ 4 v o v 4 4 4 / / V/V 4 M
jednaci fizeni bez uverejnéni pro zakazku, ktera se tykala {Gpravy arozsireni jeho
stavajictho softwaru.

L. Popis véci

[2]  Utad pro ochranu hospodafské soutéZe uloZil Moravskoslezskému kraji svym
rozhodnutim ze dne 12. 10. 2018 pokutu ve vysi 200 000 K¢ za prestupek podle § 268
odst. 1 pism. a) zakona ¢. 134/2016 Sb., o zadavani verejnych zakazek (zadavatel se dopusti
prestupku tim, Ze nedodrzi pravidla stanovend timto zakonem pro zaddani verejné zakazky,
&imz ovlivni nebo miiZze ovlivnit vybér dodavatele, a zadi verenou zakdzku). Konkrétné se
kraj dopustil prestupku tim, ze v rijnu 2017 zadal vefejnou zakazku Sprdva identit krajské
korporace v jednacim ftizeni bez uvefejnéni, ikdyz pro to nebyly splnény zikonné
podminky (néktera z vyjimek podle § 63 citovaného zakona). Kraj tak ucinil kvili ochrané
vyhradnich prav vybrané dodavatelky, spolecnosti NEWPS.CZ, ovSem nutnost
poskytnout tuto ochranu vytvoril podle Gfadu sam v dasledku svého predchoziho postupu.
V roce 2012 totiz zadal zakazku Vnitrni integrace siradu (analyza, systém spravy identit,
portal, integracni platforma), jejimz cilem bylo vytvotit navrh ICT architektury,
tj. souhrnu softwarovych nastroju, které by umoznovaly efektivné fidit a planovat sluzby
kraje v oblasti informac¢nich a komunikaénich technologii (ICT). Jak plyne z analyzy,
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kterou si kraj nechal zpracovat pred zadanim navazujici zakazky v roce 2017, podstatné
dasti systému spravy identit vytvoreného v roce 2012 jsou autorskym dilem spolecnosti
NEWPS. Zaroven je toto feSeni uzaviené aspolecnost neni ochotna zprfistupnit jeho
zdrojové kédy. Kraj bude potrebovat technickou podporu k projektu az do roku 2020,
spolecnost jej ovSem upozornila na to, ze do dila nemuize zasahovat ani sam kraj, ani treti
strany, a pokud by se tak stalo, mohla by spole¢nost odmitnout poskytovat projektu dalsi
technickou podporu.

[3]  Kraj podal proti rozhodnuti Gfadu rozklad, ktery vsak predseda dfadu zamitl dne
3. 1. 2019.

[4]  Kraj napadl rozhodnuti o rozkladu zalobou; i tu krajsky soud zamitl rozsudkem ze
dne 18. 2. 2021.

II. Kasaéni stiznost kraje a vyjadreni Gfadu

[5]  Proti rozsudku krajského soudu podal kraj kasaéni stiznost. Je nadale presvédcen, ze
tu byl dan stav exkluzivity na strané dodavatelky a ze sam kraj tuto situaci nezptsobil
Ucelovym jednanim, naopak exkluzivita spole¢nosti NEWPS vznikla prirozené. Klicovy
bod 70 napadeného rozsudku povazuje kraj za nepresvédcivy: podobna argumentace by se
totiz dala pouzit na kazdou zakazku v oblasti ICT, a jednaci fizeni bez uverejnéni by se tak
stalo vyprazdnénou kategorii. Vzdy je treba zvazovat dvé okolnosti: 1. zda jde
o proprietarni software, nebo feSeni upravené na miru konkrétnimu zakaznikovi
(wkustomizované“); a 2. do jaké miry si zadavatel mohl byt védom potreby budouciho
rozsifeni softwarovych funkci. Systém spravy identit je zakaznikim standardné dodavan
na zakladé nevyhradnich licenci a je velmi neobvyklé, ze by dodavatel poskytl zdrojovy
kod a umoznil zasah do systému. Pokud by kraj zahrnul takovy pozadavek do puvodnich
zadavacich podminek (v roce 2012), dopustil by se zfejmé diskriminace a také by se celé
plnéni prodrazilo. Realné je nemozné, aby mél kraj pti zadavani pavodni zakazky byt jen
ramcovou predstavu o potrebé budouctho rozvoje pofizovaného feseni. Krom toho ani
zptistupnéni zdrojovych kodu a moznost zasahu tretich stran do systému nezarucuji, ze
néjaka treti osoba bude schopna zajistit rozvoj systému

[6]  Dale kraj nesouhlasi s bodem 76 napadeného rozsudku. Neni pravda, ze by zadani
zakazky v roce 2017 bylo jen reakci na zménu legislativy: hlavnim davodem bylo vlastni
interni uvazeni kraje o nové koncepci krajské infrastruktury. Itakova interni potieba
(nevyvolana zvenci) vsak muze opraviiovat zadavatele k pouziti jednacitho fizeni bez
uverejnéni.

[7]1  Zalovany Gfad setrval na svém postoji a podporil zavéry krajského soudu, které
ostatné plynou z ustalené judikatury spravnich soudt i Soudniho dvora EU. Podle néj lze
vyjimecné povolit jednaci tizeni bez uvefejnéni tam, kde zadavatel sice stav zavislosti
Ve v b4 v .. 4 v . v/ N4 4
vytvoril, ale nemél jinou moznost, nebo bylo jiste, ze nikdy zadnou navazujici zakazku
zadavat nebude (napft. $lo o jednorazovy projekt). Urad se pozastavil nad tim, ze zasadni
dokument, jimz mohl kraj béhem spravniho fizeni prokazovat sva tvrzeni, tedy prizkum
/ v 4 4 v/ 4 v
trhu vypracovany v srpnu 2018, byl predlozen az v rizeni pred soudem.

ITI. Pravni hodnoceni
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[8]  Kasa¢ni stiznost neni divodna. Krajsky soud se zalobé vénoval poctivé, ve svém
rozsudku shrnul jak detailni okolnosti pfipadu (body 53 az 60, 82 az 86 rozsudku), tak
pouzitelnou judikaturu a konkrétné reagoval na zalobni namitky (zvlasté body 64, 68 az
78; a 87 az 92 rozsudku). NSS se vSemi jeho ivahami souhlasi a nepoklada za potfebné vse
feCené opakovat; spise jen zdtirazni to nejdilezitéjsi.

[9]  Nejprve je treba upfesnit, ze Grad nekladl kraji za vinu Gcelové jednani (tedy #mys/
vymanit se z pravidel pro zadavaci fizeni). Jak prehledné shrnuje bod 67 napadeného
rozsudku, zadavatelé se pri zadavani verejné zakazky v jednacim fizeni bez uverejnéni
mohou ocitnout v celkem Ctyfech typovych situacich. Jednou znich je stav, v némz
zadavatel védomé zpusobi stav exkluzivity; o ten tu ale nejde. Kraj byl potrestan za to, ze
sice. mohl s ohledem na okolnosti pfipadu olekavat potfebu navazujicich plnéni, ale
uzavrel takovou smlouvu, ktera znemozni zadat navazujici vefejnou zakazku jinak nez
v jednacim tizeni bez uverejnéni (nejednal tedy tmyslné, nybrz nedbale).

[10] Krajsky soud ve svém rozsudku popsal dudlezité okolnosti, které nastaly mezi
puvodni zakazkou amezi zakazkou novou (body 53 az 57 rozsudku). Zde postaci
zdUraznit:

— smlouva z roku 2012 byla uzaviena na obdobi sedmi let od skonceni realiza¢ni faze
(od roku 2014, tj. do roku 2020);

— v roce 2014 byla vytvorena Strategie Krajského sivadu Moravskoslezského kraje do roku
2020, ktera smérovala mj. k prijeti jednotnych zasad fizeni ICT uvnitt krajského
Uradu a prispévkovych organizaci kraje a k aktualizaci koncepce rozvoje ICT;

— vroce 2016 wvznikl dokument Vybrané pobledy korporitni  architektury
Moravskoslezského kraje, ktery pocital se vznikem jednotného ICT systému na
Grovni celé krajské korporace.

[11] Pted zahijenim zadavactho fizeni na nyni spornou zakazku, v kvétnu 2017,
zpracoval kraj Analyzu zpisobu zaddavaciho vizeni wverejné zakazky Sprava identit krajské
korporace. Podle ni jiz po roce 2010 zacal kraj poskytovat sdilené sluzby pro své ztizované
organizace a obce v kraji. Vzrostl tak podet uzivatelt, které bylo nutné spravovat (celkem
26 tisic uzivatel, zatimco puvodni zakazka zroku 2012 pocitala se zhruba 5 tisici
uzivateli). Také se zménily technologie provozované velkymi organizacemi kraje (zvlasté
nemocnicemi). Konecné bylo nutné zapracovat i nové pozadavky natizeni eIDAS a zikona
o kybernetické bezpecnosti. V ¢ervnu 2017 potvrdil znalecky posudek, zZe stavajici reseni
spravy identit nemuze rozsirit nikdo jiny nez puvodni dodavatelka NEWPS.

[12] Bod 70 napadeného rozsudku, s nimz kraj neni spokojen, je podle NSS v poradku.
Krajsky soud zde zdaraznil, ze v oblasti ICT lze obecné predpokladat rozvoj a budouct

VeV 4 4 v v v 4 4 / IV _V v / A
roz$irovani predmeétu plnéni a zadavatel musi byt obzvlasté obezretny, pokud uzavira
smlouvu minimalné na dalSich osm let (do roku 2020). Kraj namita, ze takova argumentace
se da pouzit témér na jakoukoli zakazku z oboru ICT a Ze takto $iroké pojeti by prakticky

vV Vv o v/ M 7 V7 4 vV . v 4 Ve 4 4 v

znemoznovalo viibec kdy pouzit jednaci fizeni bez uvefejnéni. NSS ale ptipomina, Ze tento
druh zadavactho ftizeni md byt vyjimkou z pravidla, ojedinélym pripadem. (K tomu
krajsky soud spravné poukazal na evropskou smérnici o zadivani vefejnych zakizek”
vCetné jeji preambule, kterd podminuje tuto vyjimku situaci objektivni vylucnosti, a na

*) Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2014/24/EU ze dne 26. Ginora 2014 o zadavani vetejnych zakazek
a o zruSeni smérnice 2004/18/ES.
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judikaturu NSS isvou vlastni, ktera se nese v podobném duchu. Za vsechny lze citovat
rozsudek NSS ze dne 28. 3. 2018, ¢j. 2 As 292/2017-34, bod 18.)

[13] Jak urad, tak krajsky soud vtéto véci zhodnotily konkrétni okolnosti ptvodni
1 navazujici zakazky, nemohly vsak dospét k zavéru, ze by se pravé o takovy vyjimelny
ptipad jednalo. Vychazely pritom ze vSech skutecnosti, které na svou obranu uvadél kraj -
coz je vtomto typu fizeni ostatné jeho povinnosti - a konkrétné zhodnotily tvrzeni
i listiny, které jim k tomu predlozil (rozsudky NSS ze dne 11. 1. 2013, ¢j. 5 Afs 42/2012-53,
. 2790/2013 Sb.NSS, aze dne 31.8.2015, ¢j.8 As 149/2014-68, Fakultni nemocnice
Olomouc, bod 38).

[14] Kraj se ve spravnim fizeni nijak nezminil o pruzkumu trhu, ktery si nechal
zpracovat v leté 2018 (pal roku pred vydanim rozhodnuti o rozkladu), a predlozil jeho
vysledek az béhem fizeni o zalobé. Krajsky soud se jim pfesto vstficné zabyval (bod 92
jeho rozsudku) a dospél ke spravnému zavéru, ze ani obsah tohoto prizkumu neni s to
prokazat ekonomickou vyhodnost zvoleného reseni. Obecné je vsak tfeba pripomenout, ze
zadavatel by mél sdélovat své konkrétni pohnutky pro volbu jednactho fizeni bez
uverejnéni, o nichz muze védét jen on sam, predevSim ufadu (rozsudek NSS ze dne
12. 3. 2020, ¢&j. 10 As 372/2019-56, bod 18), a nikoli az soudu. Utad pak posoudi, zda jeho
jednani naplnilo skutkovou podstatu prestupku, nebo ne. Nelze ale od soudu zadat, aby
oznadil za nezakonné zavéry Gradu, pokud sam zadavatel neposkytl ufadu pred vydanim
rozhodnuti vSechny potrebné informace.

[15] V kasaéni stiznosti kraj poukazal na dvé okolnosti, které jsou pti hodnoceni
zakonnosti jednacitho fizeni bez uverejnéni podstatné. O prvni z nich - totiz o potfebé
rozliSovat mezi proprietarnim a ,kustomizovanym* softwarem - se v$ak nejen ze nezminil
ve spravnim fizeni, ale dokonce ji neprinesl ani pred krajsky soud. Touto okolnosti se tak
NSS zabyvat nemuze (§ 109 odst. 5 s. . s.). Ve vztahu k druhé okolnosti (zda si zadavatel
mohl byt védom potteby budouctho rozsifeni softwarovych funkci) ani NSS nenasel nic,
co by svédcilo o vyjimecnosti situace nynéjsiho zadavatele. Pokud by soud uznal, ze kraj
nemohl tuto budouci potfebu aspon v néjaké podobé predvidat (i kdyz uzaviral zakazku
v oblasti ICT, jejiz vysledky mély slouzit minimalné dalsich osm let), dostaval by se tim
k opac¢né krajnosti: kazdy zadavatel by napristé mohl fici, ze ani u dlouhodobé softwarove
zakazky zkratka nepomyslel na budouci vyvoj, a mohl by tak pouzit jednaci tizeni bez
uverejnéni Cisté podle svého uvazeni.

[16] Soud nepoklada za nutné vyvracet, ze u nevyhradnich licenci dodavatelé zpravidla
neposkytuji zdrojovy kéd. I pokud tomu tak je, nemize to byt dostate¢nym divodem pro
to, aby zadavatel na podatku nezvolil otevienéjsi zpusob zadavaciho ftizeni. Kdyby se
skuteéné zadny zajemce neptihlasil, mohl by pak zadavatel jit cestou jednaciho tizeni bez
uvefejnéni uz bez obav [viz § 63 odst. 1 pism. a) zdkona o zadavani vetejnych zakazek,
ktery tento zpusob umozriuje, pokud v otevienéj$im fizeni nebyly podany zadné nabidky].
Jak v$ak plyne z onoho prizkumu z léta 2018, byvali by se ptihlasili dva zijemci. Ze by
takové plnéni bylo drazsi, je mozné; ekonomickou vyhodnost je vSak nutné hodnotit
komplexné (bod 88 napadeného rozsudku) - s védomim toho, ze zadavatel pfipoutany
k jedinému dodavateli uz nebude mit, vznikne-li potfeba budouciho rozSifeni, nikdy
(z povahy véci) moznost volit mezi riznymi navazujicimi dodavateli (ktefi by nejspis
nabizeli své plnéni za riznou cenu). Za spise spekulativni povazuje soud vahu kraje, podle
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niz by bylo neptiméfené povaze ptivodni zakazky zadat od dodavatele i zdrojovy kod
a kraj by se tim dopustil diskriminace dodavatelt.

[17]  Kraj se v otazce, nakolik 1ze predvidat budouci potfebu, dovolava rozsudku INSS ze
dne 21. 6. 2016, ¢j. 1 As 256/2015-95, ¢. 3436/2016 Sb. NSS, Doprawvni podnik bl. m. Prahy,
a jeho bodu 102, ktery cituje. Citovana pasaz vsak je ve skutednosti sama jen citaci starsiho
rozsudku NSS ze dne 11. 1. 2013, ¢. 5 Afs 42/2012-53, ¢.2790/2013 Sb. NSS. V tomto
starSim rozsudku soud pfipustil jednaci fizeni bez uvefejnéni v situaci, kdy v prubéhu
zivotnosti softwaru nastane objektivni a nepredvidatelna zména a kdy piavodni software ma
splnit jen presné stanovené tkoly a po uplynuti doby zivotnosti ma byt vytazen. Jak poté
zdtraznil novéjsi rozsudek ve véci Dopravnibo podniku hl. m. Praby (vnémz pokuta
ulozena zadavateli obstala), tato vyjimka je vazana na stav, kdy zadavatel nemohl rozumné
ocekdvat, ze projekt bude potfeba v budoucnu upravit. V nynéjsi véci o takovyto stav
nejde.

[18] NSS krom toho nesouhlasi s tim, jak kraj vyklada jeho rozsudek ve véci Dopravnihbo
podniku bl. m. Praby v namitce tykajici se bodu 76 nyni napadeného rozsudku. NSS tehdy
sice nedal za pravdu zadavateli v konkrétni véci, ale divodem bylo podle kraje to, ze
zadavatel mél uz v dobé zadavani piavodni zakazky dostatecné jasnou predstavu o budouci

vV v . 4 . . 4 /7 Ve ’ \4 .
potrebé rozvoje systému (projektu univerzalni ¢ipove karty Prazana, tzv. Opencard). Kraj
ztoho dovozuje, ze pro hodnoceni zikonnosti jednacitho fizeni bez uverejnéni jsou
dtlezité 1 interni potfeby zadavatele; neplati podle néj, ze zakonné bude jen takové jednaci
v/ 4 vV o v 4 ’ Vevy . . . ’ . . 4 v
fizeni bez uverejnéni, které bylo vynuceno vnéjsimi objektivnimi okolnostmi. Tim vsak
krajsky soud ponékud posouva logiku dosavadni judikatury. Jisté ze pouzit jednaci fizeni
bez uvefejnéni nemuze ten, kdo jiz vdobé zadavani pavodni zakazky prokazatelné
predvidal budouci pottebu zmén. Z toho ale nijak neplyne zavér, ze kdo tuto potrebu
nepredvidal, pouzit tento zpusob zadavani muze. V celé této véci se fesi otazka subtilnéjsi,
totiz zda ona potteba byla predvidatelna. NSS zde souhlasi s ostatnimi organy, ze kraj ji
predvidat mohl a mél.

[19] Ostatné sam kraj otevrené - coz soud oceniuje - sdéluje, ze rozvoj spravy identit
nebyl ani tak vynucen novymi zakonnymi pozadavky, jako byl dusledkem jeho interniho
/v 4 /4 i M N M v 4 o v/ 4
uvazeni o nove koncepci celokrajské infrastruktury. Je-li vSak vlastnim duvodem prisného
v/ M 4 v/ 4 v o v 4 M v Vevy /v vV
ptistupu k jednacimu fizeni bez uverejnéni snaha o co nejotevienéjsi hospodarskou soutéz,
4 v 4 M i VvV \4 / 4 /
neni mozné, aby si pravidla soutéze nastavoval kazdy zadavatel sam podle svych
momentalnich potreb. Kraj se nepochybné mohl az ex post rozhodnout (i kdyz jej k tomu
nic nenutilo), ze systém spravy identit, ktery ptvodné planoval jako uzsi, rozsifi ido
dalsich instituci. Samotna tato jeho Gvaha jej ale nemuze vyvazat z pravidel, jimiz se

spravuji ruzné typy zadavacich rizeni.

[20] Namitka, podle niz mohou naklady na prevzeti a Upravu softwaru tfeti strany
4 v v /S Ve 4 / M / i M v v M /4 M o
vyrazné prevysit naklady na vyvoj nové aplikace, je opét spise hypoteticka. Kraj viubec
v M 4 v v/ 4 M / / M v v 4 ..
neumoznil (tim, ze na pocatku neziskal zdrojovy kéd ani moznost tfetich stran jinak
zasahovat do dila), aby jakakoli tfeti strana (odlisna od dodavatelky NEWPS) mohla mit se
softwarem co do ¢inéni. Sim nyni dava najevo, ze tehdy na potrebu budoucich zmén
nepomyslel. Divodem jeho tehdejsiho postupu byla nedostatecna predvidavost, nikoli
v s i / o 4 Ve vV Vv 4
promyslena tvaha o ekonomickych dusledcich toho ¢i onoho feseni.
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[21] Kraj koneéné k otazce odpovédnosti zadavatele arozlozeni dikazni povinnosti
cituje z rozsudku Krajského soudu v Brné ze dne 5. 2. 2020, ¢. 31 Af 18/2018-31, jimz bylo
v 4 v 7 v . v v v M v A IV M
zruseno rozhodnuti o pokuté v podobné véci. Je vSak treba upfesnit, ze pasaz, jiz se kraj
dovolava, nepredstavuje vlastni rozhodovaci duvody rozsudku, ale jen obecné dvahy
/ 4 4 4 v o1° 4 4 4 4 v/ 4
(napadené spravni rozhodnuti zde bylo zruseno kvuli procesnim vadam spravntho fizeni
a nedostatecné zjisténému skutkovému stavu). Iproto se NSS, kdyz zamital kasalni
stiznost proti tomuto rozsudku, odmitl k témto Gvaham vibec vyjadtit (rozsudek ze dne
13.1.2021, &.1 Afs 108/2020-44). Kraj se v zavéru kasacni stiznosti vraci k hlavni
myslence v jejim Gvodu a nadale tvrdi, Ze nelze zakladat predvidatelnost jen na kritériich
oblast ICT a dloubodoby projekt. Sam ale nenabizi zadna kritéria vhodnéjsi - podle néj
postauje, aby si zadavatel v prubéhu casu rozmyslel svij puvodni pfistup. Takova
subjektivni okolnost, zvenéi nijak nekontrolovatelna, ale objektivnim kritériem byt
oV
nemuze.

IV. Zavér a naklady fizeni

[22] Kraj se svymi namitkami neuspél, a NSS proto kasacni stiznost zamitl. Kraj nema
pravo na nahradu nakladi fizeni o kasalni stiznosti, nebot ve véci nemél uspéch (§ 60
odst. 1 s. t. s.); zalovanému afadu nevznikly naklady fizeni vymykajici se z bézné Gredni
v )
innosti.

Pouceni: Proti tomuto rozsudku nejsou opravné prostredky piipustné.

V Brné dne 28. prosince 2022
Zdenék Kiihn

predseda senatu



