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Programy zlepsovani kvality ovzdusi —
pravni forma v pribéhu ¢asu

Air Quality Plans — Legal Form over the Course of Time

v . * vy o
Matéj Mrlina', Ilona Janc¢arova

Abstrakt
Tento prispévek se zabyva programy lepsovini kvality ovzdusi jakogto koncepnimi ndstrofi v oblasti
ochrany ovzdusi. Tento prispévek md ambici rogebrat pravni sipravu programii lepsovdni kvality ovzdnsi
v soutasné platné a predehdzejic legislative upravujici ochranu ovzdusi, a to s obledem na pravni formy
téchto koncepénich ndstrofii stanovené jednotlivymi pravnimi predpisy, které v pribéhu casu programy
ZlepSovdnt kvality ovzdusi upravovaly. Cilem prispévkn je poukazat na nékteré problematické aspekty
sonvisejict s volbou pravni formy pro tyto nastroje a jejich legislativni sipravou. Soucasné md také poukdzat
na mognd interpretacni a aplikacni iiskali soncasné platné legislativy, a to na dklade relevantni evropské
legislativy, vyvoje pravni sipravy programii lepsovdni kvality ovzdusi a 165 relevantni judikatury Ceskych
soudii i Soudnibo dvora Evropské unie.
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Abstract

This written contribution deals with Air Quality Plans as a strategic legal instrument in the field of air
protection. The ambition of this contribution is to analyse the regulation regarding Air Quality Plans
in current and past air protection legislation with focus on the legal forms of these strategic legal instruments
in each respective legislation regarding Air Quality Plans. This written contribution aims to point out
some problematic aspects related with the choice of legal form of these strategic legal instruments and
their regulation. Concurrently this contribution aims to stress out existing interpretation difficulties and
application pitfalls based on relevant EUs regulation, development of the regulation regarding Air Quality
Plans and also relevant case law of Czech courts and Conrt of Justice of the Enrgpean Union.
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Uvod

Programy zlepsovani kvality ovzdusi (dale téz ,,PZKO%) patii do skupiny koncepcnich
nastroju, které pfedstavuji svébytnou skupinu pravnich prostredkt pfimé regulace, zahr-
nujici dokumenty pojmenované jako programy, plany, koncepce apod. Nastroje pfimé
regulace oznacované také jako ,,command and control”, spoléhaji na systematické nastavo-
van{ standardt kvality Zivotniho prostfedi a na administrativni aparat statu disponujici
adekvatnim mnozstvim a kvalitou informaci i finanénich zdroja nutnych k ptipadnému
vynucovani povinnosti. To je typické i pro koncepéni nastroje v pravu zivotniho pro-
stfedi, pro jejichZz spravné pusobeni je nutné nastavit odpovidajicim zptisobem zakonné
pozadavky, zavést systém kontroly a nastroju k jejich prosazovani a v nezbytné mifte zajis-
tit financovani a persondlni kapacity pro realizovand opatfeni.' Az na vyjimky se jedna
o jeden z nov¢jsich nastroju pravni regulace, ktery nasel své uplatnéni pfi ochrané zivot-
nfho prostfedi a ktery byl mnohdy do ceského pravniho fadu implementovan teprve
na zakladé pozadavka smérnic Evropské unie. Nejinak tomu bylo i v piipadé programu
zlepsovani kvality ovzdusi, jejichz ucelem je ndprava stavu, kdy je urcité dzemi zatézo-
vano znecistenym ovzdusim nad miru dnosnou jak pro zivotni prostiedi, tak zdravi lidi.
V tom lze spatfovat rozdil od jinych koncepénich nastroju, a to jak v ramci ochrany
ovzdusi, tak v ramci jinych slozek Zivotniho prostfedi, jako jsou napt. programy pied-
chazeni vzniku odpadu, ¢i prafezovy koncepcéni nastroj tzemniho planovani, které jsou
zaméfeny spise na prevenci urcitého nezadouciho stavu nez na jeho napravu.

Ve srovnani se zavaznymi imisnimi limity vyjadfujicimi maximaélni pfipustnou miru
urovné znecisténi ovzdusi, jejichz hlavnim cilem je do budoucna zabranit realizaci
zamera, které by svym vlivem pravdépodobné prispély ¢i mohly piispét k jiz existujicimu
nadlimitnimu znecistén{, smyslem programu zlepSovani kvality ovzdusi je naopak roz-
vrhnout opatient, ktera majf byt pfijata, aby se stavajici nadlimitni znecisténi zredukovalo

1 KINGSTON, Suzanne, Veerle HEYVAERT a Aleksandra CAVOSKI. Eurgpean environmental law. New
York: Cambridge University Press, 2017, s. 129-131.

2 O koncepénich nastrojich, jakozto nastroji regulace v pravu zivotniho prostfedi, obecné pojedna-
vaji ve svjch dilech tito autofi: DAMOHORSKY, Milan a kol. Privo ivotniho prostiedi. 3. vyd. Praha:
C. H. Beck, 2010, s. 37, 40; DIENSTBIER, Filip. Procesnépravni aspekty vytvafeni a uziti koncepc-
nich nastroji ochrany Zivotniho prostedi. ITn: DAMOHORSKY, Milan a Vojtéch STEJSKAL. Koncepini
ndstroje ochrany givotniho prostredi 3 pobledu prava. Sbornik 3 konference. Praha: Univerzita Karlova, Pravnicka
fakulta, 2003, s. 73-74; JANCAIVKOVA, Tlona. Koncepéni ndstroje ochrany ovzdusi. In: Koncepini
ndstroje ochrany Fivotniho prostiedi 3 pobledu prava: Sbornik un konference. Praha: Univerzita Karlova, 2003;
JANCAROVA, Tlona a kol. Privo ivotniho prostredi: obecnd &ist. 1. vyd. Brno: Masarykova univerzita,
Prévnicka fakulta, 2016, s. 26; JANCAROVA, Tlona. Significance of Air Quality Plans — the Czech
Experience. In: TEGNER ANKER, Helle a Birgitte Egelund OLSEN (eds.). Swstainable Management
of Natural Resources: Legal Instruments and Approaches. Cambridge: Cambridge: Intersentia, 2018, s. 195-210,
European Environmental Law Forum Series, Volume 5.
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co nejdfive na uroven nepfekracujici stanovené limity a v daném tzemf{® byla zajisténa
dobrd kvalita ovzdusi. Lze tudiz uzaviit, ze i kdyz PZKO slouzi pfedevsim k naprave
zavadného stavu, neztraceji charakter koncepcniho nastroje pravé v dusledku toho,
ze cili do budoucna a pfedstavuji urcitou koncepci, jak dosdhnout zadouctho stavu.

Do ceského pravniho fadu byly programy zlepsovani kvality ovzdusi zavedeny zakonem
¢. 86/2002 Sb., o ochrané ovzdusi (dile jen ,,zakon ¢. 86/2002 Sb.)*, ktery byl pfi-
mou reakci na nutnou reformu ceskych pravnich pfedpist v oblasti ochrany Zivotnfho
prostiedi a jeho slozek v navaznosti na proceduru piistupu Ceské republiky do struk-
tur Evropské unie. Duvodem zavedeni tohoto nastroje v ramci ochrany ovzdusi byla
transpozice evropského prava’ v podobé tehdy platné smérnice Rady 96/62/ES ze dne
27. 74t 1996 o posuzovani a fizeni kvality vnéjstho ovzdu$i® V souvislosti se zménami
na urovni unijni i narodnf pravanf dpravy a odpovidajici reflexf judikatornich zavéra ces-
kych soudti i Soudniho dvora Evropské unie (dale jen ,,soudni dvar EU®) bylo k t¢émto
programtm historicky pfistupovano z hlediska jejich pravni formy rozlicnymi zpu-
soby a zda se, ze otazka idealni pravni formy pro PZKO neni otazkou prekonanou
ani v dnesni dobé.” Cilem tohoto ptispévku je provést srovnani v minulosti vyuzitych
pravnich forem z hlediska kladt a zaporu jejich ptsobeni a na zaklade¢ toho se pokusit
o identifikaci nejvhodnéjsi formy pfedmétného koncepéniho nastroje.

1 Programy zlepSovani kvality ovzdusi v unijni pravni upravé

Ochrana ovzdusi v ramci celé EU vychazi jiz z primarniho prava EU, konkrétne z ¢l. 3
Smlouvy o Evropské unii a ¢l. 11 Smlouvy o fungovan{ Evropské unie. V téchto ¢lancich
lze nalézt stanoveni povinnosti zahrnout ochranu zivotniho prostredi do vymezeni a pro-
vadéni politik a ¢innosti EU. Na obecné vymezeni zde navazuje ¢l. 191 Smlouvy o fungo-
vani Evropské unie, konkretizujici ¢tyfi cile, k nimz je tfeba sméfovat pii napliiovani politik
a ¢cinnosti EU v oblasti ochrany Zivotniho prostiedi. K provedeni cilti uvedenych v ¢l. 191
slouzi obecné ¢l. 192, ktery pravé stanovi legislativn{ zaklad na rovni EU pro pfijimani

3 Pro ucely posuzovéni a fizeni kvality ovzdusi se Gzemi ¢lenského stitu (napi. Ceské republiky) délf
na zény a aglomerace, v ramci téchto z6n a aglomeraci poté probiha posuzovani urovné znecisténi.
K tomuto vizte § 5 odst. 2 a piiloha ¢. 3 k zakonu ¢. 201/2012 Sb., o ochrané ovzdusi, ve znéni pozdéj-
sich pfedpist.

4 Zakon ¢. 86/2002 Sb., 0 ochran¢ ovzdusi a 0 zméné nékterych dal$ich zikont (zakon o ochran¢ ovzdusi).
Dostupné z: https:/ /www.zakonyprolidi.cz/cs/2002-86 [cit. 3. 5. 2021].

5 JANCAROVA, Tlona a kol. Privo Fivotniho prostiedi: zvldstni éist. 1. vyd. Brno: Masarykova univerzita,
Pravnicka fakulta, 2015, s. 35.

6 Smérnice Rady 96/62/ES ze dne 27. zifi 1996 o posuzovani a fizeni kva-
lity  vnéjstho  ovzdusi.  Dostupné  z:  https://cur-lex.curopa.cu/legal-content/CS/TXT/
PDF/?uri=CELEX:319961.0062&qid=1613307730761&from=CS [cit. 3. 5. 2021].

7V soucasné dobé nemaji programy zlepsovani kvality ovzdusi legislativné danou Zzadnou pravni formu,
kdy k tomuto bylo pfistoupeno poté, co dfive byla programim pfitknuta forma nafizen kraje a nasledné
opatfeni obecné povahy vydavaného Ministerstvem zivotniho prostiedi.


https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2002-86
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:31996L0062&qid=1613307730761&from=CS
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:31996L0062&qid=1613307730761&from=CS
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tzv. sekundarnitho prava EU, ke kterému fadime mj. smérnice EU, a to i ty v oblasti
ochrany ovzdusi.® Davodem je to, ze ¢l. 191 a 192 Smlouvy o fungovani Evropské unie
nejsou tzv. pfimo aplikovatelnymi clanky a musi byt tedy provedeny akty sekundarntho
prava EU Pravni pfedpisy EU piijimané v oblasti ochrany ovzdusi ziroven navazuji
i na zavazky a vjdobytky zavedené mezinirodni Umluvou o dalkovém znedistovani
ovzdusi pfechazejicim hranice stat a jejimi provadécimi protokoly.'""" PZKO napoma-
haji k naplnovani cilt této umluvy, nebot’ v piipadé¢ preshranicntho znecisténi dotycné
clenské staty ve smyslu ¢l. 25 smérnice o kvalit¢ vnéjstho ovzdusi spolupracuji a prostred-
nictvim koordinovanych plant kvality ovzdusi, resp. PZKO, mohou navrhovat spolecné
c¢innosti zacilené na snizen{ imisn{ zitéze v dané oblasti.””

PZKO coby koncepcéni nastroj byly primarné upraveny clankem 8 odst. 3 smérnice Rady
96/62/ES ze dne 27. zati 1996 o posuzovani a fizen{ kvality vnéjstho ovzdusi. Programy
byly ve smérnici vyzadovany pro oblasti, v nichz dosahovana uroven znecisténi presaho-
vala limitni hodnoty touto smeérnici stanovené jako standardy kvality ovzdusi. S pomoci
vypracovani téchto programu, obsahujicich opatfeni ke sniZzeni Grovné znecisténi, mélo
(idealn¢) dojit ke snizeni urovné znecisténi pod limitni hodnoty.

Po obsahové strance pak povinny zaklad a rimec pro podobu programi stanovila pifloha
IV této smérnice.® Nutno podotknout, ze programy zlepsovani kvality ovzdusi v této smét-
nici byly koncipovany jako koncepén{ nastroj dlouhodobého ptsobeni, na rozdil od ake-
nich plant, které smérnice zavedla jako kratkodoby nastroj, jez mél bezprostiedne reagovat
na ptipadna rizika piekracovani tzv. prahovych limitnich hodnot ve smérnici stanovenych."

8 SADELEER, Nicolas de. EU Environmental Law and the Internal market. Oxford: Oxford University Press,
2014, s. 222.

9 KRAMER, Ludwig. EU Environmental Law. 8. vyd. London: Sweet & Maxwell Ltd., 2016, s. 6.

10 Pozadavky na koncepéni a systematicky piistup k ochran¢ ovzdusi a snizovani urovné znecisteni ovzdusi,
a to 1 z mezinarodniho pohledu, totiz nalézime uz v Umluvé o dalkovém znecist'ovan{ ovzdusi precha-
zejicim hranice statd, ktera byla pfijata 13. listopadu 1979 v Zeneve. Tato Umluva, jejiz smluvni stranou
je jak Ceska republika, tak i Evropska unie, pfedstavuje zaklad mezinarodni spoluprace v oblasti snizovani
znecisténi ovzdusi s darazem na vyrazné¢ preshrani¢ni dopad znecisténi ovzdusi, kdy zemé ptivodu zne-
cisteni ovzdusi nemusi byt téz nutné zemi, kde ma znecisténi ovzdusi svij negativni dopad. K provadéni
této de facto raimcové mezinarodni smlouvy bylo postupné piijato 8 provadécich protokold. Informace
k Umluvé a provadécim protokolim, véetné jejich seznamu, jsou dostupné na strankach Sekretariatu této
Umluvy, kterym je Evropska hospodatska komise OSN, z: https:/ /unece.org/environment-4

11 Bod 8 Preambule smérnice Evropského patlamentu a Rady 2008/50/ES ze dne 21. kvétna 2008 o kva-

lit¢ ovzdusi a cistsim ovzdusi pro Evropu. Dostupné z: https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/CS/
TXT/PDF/?uri=CELEX:320081.0050&from=CS

12 Clanek 25 smérnice Evropského patlamentu a Rady 2008/50/ES ze dne 21. kvétna 2008 o kvalit¢
ovzdusi a cistsim ovzdusi pro Evropu.

13 Rozsudek Soudniho dvora ze dne 25. 7. 2008, Dieter Janecek proti Freistaat Bayern, C-237/07. V tomto roz-
sudku bylo judikovano, Ze i jedinec ma pravo domahat se vypracovani ak¢nich plani v pifpadé, Ze jsou pie-
kroceny mezni hodnoty pro urcité zdravi skodlivé znecist'ujici latky, a to v ¢ase co mozna nejkrat$im. A sou-
casne clenskym statim plyne povinnost piijmout v planech takova opatieni, aby bylo dosazeno hodnot imisi
znedist'ujicich latek, které nepfekracuji stanovené mezni hodnoty. Tento rozsudek je uplatitelny dodnes.


https://unece.org/environment-4
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:32008L0050&from=CS
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:32008L0050&from=CS
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Vzhledem k tomu, Ze smérnice stran pravni formy programu zlepsovan{ kvality ovzdusi
nestanovila zadné zavazné pozadavky, lze konstatovat, ze pii jejim pfijimani byla ddna
pfednost obsahu pfed formou, tedy diraz byl kladen zejména na v nich uvedena opat-
feni, nikoliv na jejich pravni povahu. Snad i s ohledem na odlisné pravni pozadi, piistup
a pojeti nastroju vefejnopravni regulace v jednotlivych ¢lenskych statech EU, ¢i také
s ohledem na odlisna statni zifzen{ v ramci Spolecenstvi, smérnice nejenze neobsaho-
vala pozadavek na jejich konkrétni pravni formu, ale ani pozadavek na pravn{ zavaznost
téchto programi.

Vyse uvedenou smérnici nahradila v ¢ervnu 2008 nova smérnice o kvalité¢ ovzdusi, ofi-
cidlné smérnice Evropského patlamentu a Rady 2008/50/ES ze dne 21. kvétna 2008
o kvalite ovzdusi a cist$im ovzdusi pro Evropu (dale také jako ,,smérnice nebo ,,smér-
nice o kvalité ovzdusi®)."* Tato nova pravni Gprava byla ucelenou revizi piistupu k pro-
blematice monitoringu a vyhodnocovani kvality ovzdusi s ohledem na nejnovejsi vedecké
postupy a zkusenosti ¢lenskych statt se zaméfenim na integrovany pifstup jak v ramci
pravni upravy, tak v ramci jeji aplikace.”” Novéa smérnice upravuje programy'® zlepso-
van{ kvality ovzdusi v ¢lanku 23. Tyto by mély byt podle této smérnice vlajkovou lodi
planovéani'” v oblasti zlepsovani kvality ovzdusi a mély by navazovat a také se dopliovat
s dalsimi koncepénimi nastroji v dané oblasti, jakymi jsou narodn{ programy snizovani
emisi a kratkodobé akeni plany, jejichz obsah vsak muze byt dle smérnice také inkorpo-
rovan pfimo do programu zlep$oviani kvality ovzdusi.’® Za ucelem urcité synergie téchto
programu je nové v ¢lanku 23 odst. 2 smérnice pfimo stanoven pozadavek na soulad

s ostatnimi koncepcénimi néstroji v ochrané ovzdusi.'*

Nova smeérnice zachovava podstatu programu zlepsovani kvality ovzdusi jako nastroje
napravy, s jehoz pomoci ma byt v co nejkratsi dobé dosazeno limitnich hodnot v oblastech,

14 Konsolidované znéni smérnice dostupné z:  https://cur-lex.curopa.cu/legal-content/CS/TXT/
PDF/?uri=CELEX:020081.0050-20150918&from=CS [cit. 3. 5. 2021].

15 Bod 3 Preambule ke Smérnici 2008/50/ES.

16 Dikef smérnice ,,plany kvality ovzdusi®.

17 Kapitola IV smérnice 2008/50/ES.

18 Viz Nirodni program snizovani emisi dle Smérnice Evropského parlamentu a Rady ¢. 2001/81/ES
ze dne 23. ifjna 2001 o narodnich emisnich stropech pro nékteré latky znecist'ujici ovzdusi, ve znéni

Smérnice 2016/2284/EU o snizovani narodnich emisi urcitych litek znedist'ujicich ovzdusi anebo akéni
plany dle smérnice 2008/50/ES o kvalit¢ vn¢jsiho ovzdusi.

19 Cl. 23 odst. 2 smérnice Evropského parlamentu a Rady 2008/50/ES ze dne 21. kvétna 2008 o kvalit¢
ovzdusi a ¢istsim ovzdusi pro Evropu. Dostupné z: https://cut-lex.curopa.cu/legal-content/CS/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32008L.0050&from=CS [cit. 3. 5. 2021].

20 JANCAROVA, 2018, op. cit., s. 200.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:02008L0050-20150918&from=CS
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:02008L0050-20150918&from=CS
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:32008L0050&from=CS
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:32008L0050&from=CS
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kde dochdzi k jejich ptekracovani.” Ustanoveni ¢l. 23 smérnice je tak komplementirni
ve vztahu k zdkladni povinnosti ¢lenskych statd na celém vzemi EU dosdhnout a udrzo-
vat dobrou kvalitu ovzdusi, pii které koncentrace znecist'ujicich latek nebudou presaho-
vat stanovené limitn{ hodnoty. Ve smyslu ¢i acelu programt zlepsovani kvality ovzdusi
nedochazi nahrazenim pavodni smérnice k zasadnim zménam, plati, Ze ma byt s pomoci
v nich uvedenych opatfeni co nejdifve dosazeno limitnich hodnot stanovenych smér-
nici. Obsahové nélezitosti programu zlepsovani kvality ovzdusi pak stanovi pifloha XV
smérnice.”” Souladné s pfedchazejici unijni Gpravou, ani tato smérnice nestanovi poza-
davek urcité pravni formy ani pozadavek na pravn{ zavaznost programu zlepSovani kva-
lity ovzdusi. Lze vést diskusi, zda bylo za touto myslenkou napf. ponechani volnosti
clenskym statim v tom, zda budou opatfeni obsazena v programech zlepsovan{ kvality
ovzdusdi smérovat pouze dovnitt vefejné spravy, tedy zda budou vydavany jako interni
spravai akty™, ¢i budou opatfeni sméfovat také k adresatim vefejné spravy a jim zakla-
dat pfimo povinnosti (a s tim souvisejici prava), a tedy bude vyzadovana forma pravné
zavazna tak, aby bylo mozné jejich prostfednictvim zavazovat téz jednotlivce. Pravé
vyse zminéné ponechani volnosti ¢lenskym statim, je dle autort davodem nestanoveni
pozadavku na pravni zavaznost programu, nebot’ charakter i obsah programu zlepso-
van{ kvality ovzdusi, a to nejen v jednotlivych clenskych statech, ale dokonce 1 na urovni
z6n a aglomeraci v ramci ¢lenskych statd, se bude odvijet od realné urovne znecisteni
ovzdusi v jednotlivich zénich a aglomeracich v ¢lenskych statech, a je tedy mozné,
ze se bude program od programu lisit, a s tim tedy souvisi i jeho pojeti z hlediska pravni
formy ¢i pravni zavaznosti. V tomto ohledu lze vSak upozornit na rozsudek Soudniho

21 K otazce délky piekrocent, resp. délky doby, do kdy maji byt mezni hodnoty dosazeny, se vyjadiil Soudni
dvar EU napf. v rozsudku ze dne 5. 4. 2017, C-488/15. Zde byla fesena mj. otdzka délky piekroceni
a dodrzen{ ustanoveni ¢l. 23 odst. 1 v ¢4sti,,co mozna nejkrat$i“. Zde Soudni dvir uvadi, ze na délku doby
piekroceni nelze nahlizet prismatem navrzenym v zalobé Evropskou komisi, kdy se doba ,,co mozna nej-
kratsi bude obecné a formalisticky posuzovat podle poctu dni, mésica, let, po které bude mezni hod-
nota pfekrocena. Je tfeba posuzovat délku prekroceni ptipad od pfipadu a s ohledem na kvalitu a obsah
samotnych plant kvality ovzdusi, resp. opatfeni v nich uvedenych a jejich zptsobilost zajistit dosazeni
meznich hodnot pro pfislusnou znecist'ujici latku.

22 Soucasti téchto pozadavki je i otazka rozmisténi stanic imisntho monitoringu. Touto otazkou se zabyval
téz Soudni dvir EU v rozsudku C-723/17. Jednalo se o fizeni o predbéZné otdzce ve vztahu k povin-
nostem ¢lenskych statt ve vztahu k rozmisténi stanic imisnfho monitoringu a pravu jednotlivet domahat
se jejich urcitého umisténi. Soudni dvir EU zde judikoval, Ze le¢ ma jednotlivec pravo na umisténi stanic
imisnfho monitoringu v souladu s pozadavky, které stanovuje smérnice (tedy situace, kdy stanice nékde
umistény nejsou nebo jsou umistény $patné), v piipade, ze se jedna o situace, kdy pozadavkim vyhovuje
vice mist zaroven, je na spravnim uvazen{ ¢lenského statu, kterou z vyhovujicich variant umisténi vybere.
Jednotlivei vsak piislusi pravo Zadat o soudni pfezkum tohoto uvazeni.

25 Za interni spravni akty lze oznacit ,,vnitini predpisy, které 3 povahy véci nesméruji viili subjektiim stojicim vné
Systému vtahi organizacni nadiizenosti a podrizenosti ve verejné sprave, nybrg sméiuji vili subjektiim ovlddanym
organizaini poditzenosti ve vztabu k orginn, ktery akt vydal.” In: PRUCHA, Petr. Sprdvni privo. Obecnd (ist.
8. vyd. Plzen: Ales Cenck, 2012, s. 275; Lze téz poznamenat, ze v praxi dochazi k situaci, kdy ,,0y57 zirad
stanovi néco zdvazné formou internibo predpisu nigsimn iiradu, ktery je povinen se podle tohoto predpisu #idit.”. In:
HENDRYCH, Dusan. Spravni privo: obecna ¢dst. 9. vyd. Praha: C. H. Beck, 2016, s. 131.
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dvora EU ze dne 11. 8. 1995, véc C-433/93, ktery stanovi, ze je v rozporu se zivaz-
nou povahou smérnic spoléhat na dosazeni stanovenych zavaznych cild (zde meznich
hodnot) prostiednictvim nezavaznych nastroji.** Koncepéni néstroje v podobé PZKO,
oznacované narodni i unijni judikaturou® jako nezavazny nastroj regulace, vsak nejsou
jedinym prostfedkem pravni regulace, zajist'ujicim dosazen{ dobré kvality ovzdusi. Jsou
soucasti celého systému nastroji pravnich regulace, které pfispivaji k jejich efektivnimu
pusobeni. K tém nejdtlezitéjsim nastrojum patii zavazné imisni limity, jimiZz jsou organy
statni spravy ve své spravai ¢innosti vazany. Od tohoto zavazného cile smérnice je tieba
odlisovat tlohu koncep¢nich néstroju, které maji pfispivat k dosazeni ve smérnici sta-
novenych cilt v co nejkratsi dobé v téch oblastech, které jiz jsou nadmérné znecistény.
Proto interpretace pojmu ,,v co nejkratsi dobé bude zaviset na posouzeni konkrétnich
podminek a moznosti v konkrétnich oblastech.” To pak vede k tvaze, zda této skutec-
nosti nelze pfizpusobovat 1 vlastn{ formu pfedmétného koncepéniho nastroje, ¢i zda
by forma méla byt pevné zakonem stanovena.

2 Programy zlepSovani kvality ovzdusi v narodni pravni apravé

Programy zlepsovani kvality ovzdusi byly v ramci transpozice vyse uvedené smérnice
zakotveny v pravai Uprave zikona ¢. 86/2002 Sb. a posléze i v soucasné platném zakoné
¢. 201/2012 Sb., o ochrané ovzdusi, ve znéni pozdéjsich ptfedpisu (dale jen ,,zdkon
o ochran¢ ovzdusi®). V prabchu ¢asu se ménil okruh subjektd ucastnicich se na jejich
zpracovan{ a nejasnou zustavala 1 otazka jejich zavaznosti. Tyto ménici se aspekty se pak
odrazely i ve volbé formy, ktera by byla pro dany koncepéni nastroj nejvhodnéjsi.

Neodmyslitelnym nastrojem slouzicim k dosazeni a zachovani dobré kvality ovzdusi,
ktery je v této souvislosti tfeba také zduraznit, a to i s ohledem na vzajemnou vazbu
s programy zlepsovani kvality ovzdusi, jsou imisnf limity jakozto zavazné standardy kva-
lity zivotniho prostfedi (ovzdusi). Oba zakony o ochrané ovzdusi se v obecné rovine
pii prosazovani pozadavkd na ochranu ovzdusi opiraly a opiraji o ustanoveni stanovu-
jici zavaznost imisnich limita pro organy ochrany ovzdusi pfi vykonu jejich ptisobnosti
podle zdkona o ochran¢ ovzdusi, tj. zejména pii vydavani stanovisek, zavaznych stano-
visek, ¢i povoleni provozu, do budoucna se ma tato zavaznost dokonce rozsffit i na jiné
spravni organy.”’ Zavaznost imisnich limitd, a to jiz na rovni zakona, ma totiz zajistit,

24 Rozsudek Soudniho dvora EU ze dne 11. 8. 1995, C-433/93. Dostupné z: https://curia.curopa.cu/
juris/showPdf.jsf?text=&docid=99466&pageIndex=0&doclang=EN&mode=Ist&dir=&occ=first&-
part=1&cid=11561526

25 Stanovisko Generalni advokdtky Juliane Kokott ve véci Evropskd komise proti Bulbarské republice,
C-488/15, pfednesené dne 10. 11. 2016. Dostupné z: https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/CS/
TXT/PDF/?uri=CELEX:62015CC0488&from=CS

26 JANCAROVA, 2018, op. cit., s. 201.

27 Vizte § 3 odst. 1 a § 12 odst. 1 zakona o ochrané ovzdusi, ve znéni zdkona ¢. 284/2021 Sb. uc¢inném
od 1. 7.2023.


https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=99466&pageIndex=0&doclang=EN&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=11561526
https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=99466&pageIndex=0&doclang=EN&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=11561526
https://curia.europa.eu/juris/showPdf.jsf?text=&docid=99466&pageIndex=0&doclang=EN&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=11561526
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:62015CC0488&from=CS
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/CS/TXT/PDF/?uri=CELEX:62015CC0488&from=CS
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aby nedochazelo k povolovani novych zdroji znecist'ovani, a tudiz k dalsimu zhorso-
vani kvality ovzdusi v oblastech postizenych $patnou kvalitou ovzdusi?® Navazujice
na tcel imisnich limita pak plni nezastupitelnou roli pravé PZKO jako nastroj zajist’ujici
postupné zlepsovani kvality ovzdusi v postizenych tzemich.”

2.1 PZKO dle zakona &. 86/2002 Sb.

Jak jiz bylo uvedeno vyse, programy zlepsovani kvality ovzdusi byly v zakoné
¢. 86/2002 Sb., konkrétné v ustanoveni § 7 tohoto zikona, zavedeny jako nastroj regu-
lace v dusledku transpozice smérnice Rady 96/62/ES ze dne 27. zati 1996 o posuzovani
a fizeni kvality vnéjstho ovzdusi. Jiz od samého zrodu byly programy koncipovany jako
néstroj napravny, coz lze vysledovat ze znéni jednotlivych dil¢ich odstavet § 7, kon-
krétne z vymezeni ,,oblasti se zhorsenou kvalitou ovzdusi, za které byly oznac¢ovany
ty zony a aglomerace, kde dochazelo k pfekracovani zakonem stanovenych imisnich
limita. O které oblasti se konkrétné jedna, bylo stanovovano jednou ro¢né ve Véstniku
Ministerstva zivotnfho prostfedi. Programy zlepsovani kvality ovzdusi dle pavodnfho
znéni zikona ¢. 86/2002 Sb., mély za povinnost vydavat pro dané oblasti organy kraja
a obci ve svych nafizenich. Novelou zdkona ¢. 86/2002 Sb. zakonem ¢. 521/2002 Sb.,
bylo provedeno zptfesnéni v tom smyslu, ze PZKO byly vydavany krajskymi a obecnimi
ufady obci v pfenesené ptsobnosti. Informace o programech zlepsovani kvality ovzdusi
musely byt v souladu s § 7 odst. 7 zakona ¢. 86/2002 Sb. uvedeny na dfednich deskich
pifslusného kraje a ptislusné obce spolu s oznamenim, kde do nich Ize nahlédnout. Tyto
programy se zvefejnovaly v elektronické podobé ve vefejné pifstupném informacnim
systému. Povinnosti organua kraji a obci bylo plnéni téchto programu prabézné kon-
trolovat a vyhodnocovat. Vefejnost tak do ptipravy PZKO neméla moznost zasaho-
vat a chybélo adresné urceni subjektd, povéfenych realizaci v nich uvedenych opatfeni.
Forma nafizeni zastala nezménéna a ve spojeni s § 7 odst. 7 zikona ¢. 86/2002 Sb. zajis-
t'ovala zavaznost programi zlepSovani kvality ovzdusi pro vsechny organy a spravni
ufady konajici v fizenich o vydan{ stanovisek anebo povoleni dle zdkona ¢. 86 /2002 Sh.,
ale 1 pfi jiném vykonu vefejné spravy na krajské a mistni trovni, zejména pfi Gzemnim

28 K tomuto také rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 1. 2. 2013, €. §. 9 As 28/2012-129, ve kte-
rém je uvedeno: ,, Zavér méstského soudu Ize strucné shrnout tak, Ze do sizemi nadlimitné gatiZeného hluken nelze
bez dalsiho antomaticky umistovat stavby, kiteré sice kagda jednotlivé nepritizi svym provozem dotéenémn rizemi nijak
vyrazné, ale v souctu jednotlivych pripadii Znamenaji postupné a vyznamné pritéZovani jig nyni existujici nadlimitni
zatégi v iizemi. S timto gavérem |. .. se Nejyssi spravni sond plné gtotogiinge. Tento text je relevantni v kontextu
nasledujictho sdéleni Nejvyssiho spravniho soudu v témze rozsudku: ,,... ndmitkdm (stéZovatele) nemob!
zdejsi sond prisvédcit ge shodnych divodi, které byly rozvedeny vyse ve vgtahu k hlukovym limitim. Je-li vada staveb
umistovand do iizemi, v némzg json limity imisi prekroceny, nelze argumentovat tim, e provog kagdé jednotlivé stavby

Je spojen jen s nevyznamnym, byt méitelnym privistkem jig stivajici hodnoty imisi."

29 S ohledem na clenéni Uzemi pro ucely vyhlasovani PZKO se zde uzemim mysli piislusné zoény

¢i aglomerace.

30 JANCAROVA, 2003, op. cit., s. 187.
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planovani, izemnim rozhodovani a povolovani staveb nebo jejich zmén a pii posuzo-
vani vliva staveb.”

Nikoliv absolutni zavaznost ve vztahu k postupim dle pravnich pfedpist upravuji-
cich uzemni planovani a stavebni fad** byla zaroven vyjadfena i v § 7 odst. 9 zikona
¢. 86/2002 Sb., z néhoz vyplyvala povinnost pfi vykonu vefejné spravy na krajské a mistni
urovni, zejména pfi uzemnim planovani, tzemnim rozhodovani a povolovani staveb
nebo jejich zmén a pii posuzovani vliva staveb nebo technologii na zivotni prostredi
z programu ke zlepsen{ kvality ovzdusi vychazet. Obdobna vazba na programy ke zlep-
sovani kvality ovzdusi a povinnost z nich vychazet byla vyjadfenaiv § 17 odst. 9 zakona
¢. 86/2002 Sb. v puvodnim znéni (resp. § 17 odst. 10 ve znéni zakona ¢. 86/2002 Sb.
k 31. 8. 2012) ve vztahu k ¢innosti samotnych organt ochrany ovzdusi.

Nutno konstatovat, ze zavaznost PZKO vici organam vefejné spravy na jedné strané
a jejich povinnost z nich vychazet na strané druhé pfedstavujf jistou interpretacni diskre-
panci, nebot’ zavaznost téchto programl navozuje pfedstavu, Ze se od nich nelze odchy-
lit. Naopak povinnost z nich vychazet sméifuje k tomu, ze jejich obsah musi byt respekto-
van, nicméné v oduvodnénych piipadech Ize pfi rozhodovaci ¢innosti rozumné zvazovat
i jiné vefejné zajmy. V prabé¢hu dalsich novelizaci zikona ¢. 86/2002 Sb. v rimci jeho
zpfesnovani byla uvedena nepfesnost odstranéna tim, ze z jeho textu vypadla zminka
o zavaznosti nafizeni pro jiné arady, kterym vSak zustala 1 nadale povinnost z programu
piti vykonu vefejné spravy vychazet. Po provedenych novelizacich zikona ¢. 86/2002 Sb.
v jeho znéni ke dni 31. 8. 2012 absentuje 1 zminka o formé programu v podobé nafizeni
obce ¢i kraje.

Béhem ucinnosti zakona ¢. 86/2002 Sb. doslo rovnéz ke zméné v okruhu subjektt, které
byly adresatem povinnosti zpracovat program zlepsovani kvality ovzdusi. Pfedmétna
povinnost byla zizena pouze na krajské arady a obecn{ ufady obci s poctem obyvatel
nad 350000. Ostatni obecni urady zpracovavaly programy zlepsovani kvality ovzdusi
na dobrovolné bazi. Kraje k mistnim PZKO zaujimaly stanoviska a v pfenesené pusob-
nosti vydavaly PZKO svymi nafizenimi. Do procesu zpracovani PZKO bylo zapojeno
i Ministerstvo zivotnfho prostredi (dale také ,,ministerstvo®), které bylo informovano
o stavu provadeéni opatfent, ktera byla v PZKO navrzena.

Decentralizovany vykon statni spravy spocivajici ve vydavani programu zlepsovani
kvality ovzdu$i nabizel moznost uplatnéni znalosti mistnich realif a jejich vyuziti pfi
zpracovan{ téchto programu, které tak mohly byt jiz od rané faze piiprav tzv. ,Sity
na miru® dzemi, které odpovedni zpracovatelé, ¢i s nimi spolupracujici osoby, znali nebo

31 'V § 7 odst. 7 zakona o ochrané ovzdusi z roku 2002 bylo pfimo stanoveno, Ze: , Krajské a mistni programy
ke lepseni kvality ovzdusi vyddvaji organy kraje a obel ve svych naiizenich, kterd json avaznd pro vsechny orgdny
a spravni ritady konajici v rizenich podle odstavee 9 a § 17 odst. 9 ...

32 Nyni zdkon ¢. 183/2006 Sb., o tizemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zikon), v platném znéni,
dffve zakon ¢ 50/1976 Sb., 0 uzemnim planovani a stavebnim fadu (stavebni zdkon).
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piinejmensim meli znat. Tato pravni forma umoznovala aplikaci specifického pifstupu
s ohledem na ty ¢i ony zvlastnosti konkrétni obce, pfipadné jiného vymezeného tdzemi
v ramci kraje. Omezeni bylo v tomto ohledu stanoveno pouze ve vztahu k mistnim pro-
gramum zlep$eni kvality ovzdusi, jez musely byt v souladu s programem vypracovanym
na arovni piislusné zoény ¢i aglomerace.

2.2 Programy zlep$ovani kvality ovzdusi dle zakona &. 201/2012 Sb.

V soucasné dobé jsou programy zlepsovani kvality ovzdusi jakozto koncepéni néstroje
ochrany ovzdusi upraveny na urovni narodni pravn{ dpravy v ustanoveni §9 zakona
o ochrané ovzdusdi. Podoba PZKO v pfedmétném zakoné byla pfizptisobena pozadav-
kum nové smérnice Evropského patlamentu a Rady 2008/50/ES ze dne 21. kvétna 2008
o kvalité¢ vné¢jstho ovzdusi a Cistsim ovzdusi pro Evropu (dale jen ,,smérnice o kvalite
ovzdusi®), zejména clanku 23 smérnice o kvalit¢ ovzdusi. V souladu s nim i se zakonnou
upravou se programy zlepsovani kvality ovzdusi vydavaji i nadale v ptipadé, ze je v zéné
nebo aglomeraci® pfekrocen imisni limit, resp. Ze je imisni limit pfekrocen vicekrat, nez
je povoleny pocet piekroceni. Imisni limity véetné pifpadného povoleného poctu pre-
kroceni jsou uvedeny v piiloze ¢. 1 zdkona o ochrané ovzdusi.

2.2.1  Programy lepsovdni kvality ovzdusi pred novelon dkona o ovzdusi & 172/2018 Sb.

Na rozdil od pfedchoziho zakona o ovzdusi (zakon €. 86/2002 Sb.), stavajici zikon z roku
2012 v pavodnim znéni pfinesl zmény v subjektech, kterym bylo zakonem ulozeno zpra-
covat programy zlepsovani kvality ovzdusi. Nové tato povinnost piesla na Ministerstvo
zivotniho prostfedi, které pro danou zénu se zhorsenou kvalitou ovzdusi zpraco-
vavalo program ve spolupraci s piislusnym krajskym tfadem nebo obecnim ufadem
do 18 mésict od konce kalendafniho roku, ve kterém doslo k piekroceni imisniho limitu.
Pravni uprava platna a Gc¢inna do 31. srpna 2018 piedepisovala pro programy zlepsovani
ovzdusi pravni formu opatfeni obecné povahy, jakozto tzv. smiseného spravniho aktu,
tedy spravniho aktu, ktery vykazuje znamky jak normativntho spravniho aktu, tak indi-
vidudlniho spravniho aktu. Kromé oznaéeni jako smiSeny spravai akt™ odborna litera-
tura oznacuje opatfenf obecné povahy také jako konkrétné abstraktni, resp. abstraktné
konkrétni spravnf akty.” V piipadé programu zlepsovani kvality ovzdusi je tfeba se pii-
klanét k oznaceni konkrétné abstraktni spravni akt; jedna se totiz o relativne konkrétni
spravn{ véc — regulace za dcelem dosazeni piipustné urovné znecisténi v pfedmétném

33 Viz § 5 odst. 2 zdkona o ochrané ovzdusi.

3 Napt. SKULOVA, Sofia a kol. Spravni privo procesni. 3. vyd. Ales Cenck, 2017, s. 21, 24; PRUCHA,
Petr. Sprivni privo. Obecnd éist. 8. vyd. Plzeit: Ales Cenck, 2012, s. 302.

35 Napi. HENDRYCH, Dusan. Sprdvni pravo: obecnd (ist. 9. vyd. Praha: C.H.Beck, 2016, s. 122; nebo

JEMELKA, Lubo$, Klara PONDELICKOVA a David BOHADLO. Sprivn iad. Komentdr: 6. vyd. Praha:
C. H. Beck, 2019, s. 906.
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% Pravni forma

uzemi, kterd ma dopad na blize neurceny okruh adresati dané regulace.
opatfeni obecné povahy se stala v pravu zivotnfho prostiedi zna¢né uzivanou pravni
formou mimo jiné i z toho divodu, ze do procesu jeho pfijimani je zapojena vefejnost,
jiz se stav zivotnfho prostfedi obecné dotyka. Konkrétné se jedna o pravidla spojena
se zvefejiovanim opatieni obecné povahy jiz ve fazi jeho navrhu, moznost vefejného
projednani a podavani pfipominek ¢i namitek a moznost obracet se za stanovenych pod-
minek s zalobou na zrudeni opatfeni obecné povahy k pifslusnému spravnimu soudu.
Komentaf od Moravka a kol. k zakonu o ochrané ovzdusi uvadi ve vztahu k vydavani
PZKO formou opatfeni obecné povahy mj. to, ,,ze legislativni posun (od pfedchozi
pravn{ upravy) je vyjadfenim principu ucasti vefejnosti na rozhodovan{ ve vécech prava
zivotnfho prostiedi, zde konkrétné vyjadfeného ¢lankem 7 Aarhuské umluvy a nasledné
ptislusné evropské smérnice “ (smérnice Evropského parlamentu a Rady 2003/35/ES
ze dne 206. kvetna 2003 o Gcasti vefejnosti na vypracovavani nékterych plana a programu
tykajicich se Zivotniho prostiedi a o zméné smérnic Rady 85/337/EHS a 96/61/ES,
pokud jde o ucast vefejnosti a piistup k pravai ochran¢).””

Opatien{ obecné povahy a proces jeho tvorby je legislativné obecné upraven v ¢asti Sesté
zakona ¢. 500/2004 Sb., spravni fad, ve znéni pozd¢jsich predpist (dale jen ,,spravni
rad*), v § 171 an. V pozici speciality vici spravnimu fadu stoji zakon o ochrané ovzdusi,
ktery v puvodnim znéni obsahoval odli$na procesni ustanoveni ve vztahu k pofizo-
vani programi zlep$ovani kvality ovzdusi ve forme opatieni obecné povahy. Jednalo
se o omezeni okruhu osob s moznosti podavat namitky proti navrhu programu a kromé
tohoto specialniho pravidla zakon o ochran¢ ovzdusi stanovil, ze ptijaty PZKO je mini-
sterstvo povinno vyhlasovat ve Véstniku Ministerstva zivotniho prostfedi.

Ve vztahu k podavani ndmitek proti navrhu opatieni obecné povahy obsahoval zakon
o ochrané ovzdusi coby /lex specialis restriktivni ustanoveni v § 9 odst. 4, ve kterém bylo
uvedeno, ze ,,/njamitku proti navrbu programu lepSovani kvality ovzdusi miige podat pouze pro-
vogovatel staciondrnibo droje, u kterého byl pri g pracovdni programu lepsovini kvality ovzdusi
identifikovin vyznammny prispévek k prekrotent imisniho limitn.” Uéel omezeni moznosti podat
k navrhu programu zlepsovani kvality ovzdusi namitku nenf zcela jasny a nelze jej vycist
kupiikladu ani z dvodové zpravy k zikonu o ochran¢ ovzdusi. Snad chtél zdkonodarce
takto nepfimo urychlit proces projednavani navrhu programu zlepsovani kvality ovzdusi,
kdy tcast vefejnosti na rozhodovani byla zajisténa formou vetejného projednani navrhu

36 Ostatné takto vymezuje opatieni obecné povahy té2 Ustavni soud v nalezu Ustavniho soudu CR ze dne
19. 11. 2008, sp. zn. PL US 14/07, kdyz v pfedmétném nélezu stoji: ,Opatient obecné povaby |...) predstavuje
urcité preklenuti dvou zikladnich forem jednostrannych spravnich aktii |...). V urcityjch situacich si viak Ginnost verejné
spravy vyZaduje prijimat i takové spravni akty, které nejsoun vylucné jen akty normativnimi & individudlnimi, ale json

Jejich urciton kombinaci; jsou tak spravnimi akty smisené povaby s konkrétné uréenym predmétem regulace a obecné
vymezenym okruben adresdti.”

MORAVEK Ji#, Veronika TOMASKOVA, Michal BERNARD a Ondiej VICHA. Zikon o ochrané
ovzdusi. Komentar: 1. vyd. Praha: C. H. Beck, 2013, s. 95.

3
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a naslednou moznosti uplatiiovani pripominek pii tomto projednani dle obecné pravni
upravy § 172 odst. 3, 4 spravnfho fadu? Dalsim moznym divodem mohla byt snaha
zamezit duplicité uplatnovani namitek, resp. dvojité ucasti vefejnosti, nebot’ program
zlepsovani kvality ovzdusi, jakozto koncepce podléha procesu posuzovani vlivi kon-
cepei na zivotni prostfedi podle ustanoveni § 10a an. zdkona ¢. 100/2001 Sb., o posuzo-
vani vlivli na zivotn{ prostiedi, ve znéni pozdéjsich predpist, kdy v rimci tohoto procesu
vefejnost rovnéz mize uplatiiovat pfipominky.™

Konecnée pak specialni tpravu obsahovalo ustanoveni § 9 odst. 4 véta druha zakona
o ochrané ovzdusi, které oproti obecné upravé zkracovalo lhitu pro moznost zahajeni
ptezkumného fizeni. Jednalo se o specialnf dpravu k § 174 odst. 2 véta druhd spravafho
fadu, jenz stanovi moznost vydani usneseni o zahajeni pfezkumného fizeni, jehoz dce-
lem je dle véty prvn{ posouzeni souladu opatfeni obecné povahy s pravnimi pfedpisy,
do 3 let od uc¢innosti opatreni. Oproti tomu zakon o ochrané ovzdusi v ustanoveni § 9
odst. 4 vete druhé stanovil, Ze lhtta, do kdy mohlo byt zahdjeno pfezkumné fizeni,
je jednoleta ode dne nabyti ucinnosti programu zlepsovani kvality ovzdusi. Lze se jen
domnivat, ze duvodem pro zkraceni lhuty oproti obecné tprave byla s nejvetsi pravde-
podobnosti skutecnost, ze programy zlepsovani kvality ovzdusi podléhaly pravidelné
aktualizaci na zakladé § 9 odst. 5 zakona o ochrané ovzdusi jednou za 3 roky.

Nove piijaty zakon o ochrané ovzdusi z roku 2012 v pavodnim znéni zachoval povin-
nost ministerstvu a krajskym ufadim pfi vydavani stanovisek, zavaznych stanovisek
a povoleni provozu z PZKO vychiazet.”’ Zcela nelogicky tato povinnost nebyla adreso-
vana obecnim dfadum s rozsifenou pusobnosti, které byly nadany stejnymi pravomo-
cemi ve vztahu k tzv. nevyjmenovanym stacionarnim zdrojam®, coz vsak bylo pozd¢jsi
novelizaci zakona napraveno.

2.2.2 Programy lepsovdni kvality ovzdusi po novele dkona o ovzdusi & 172/2018 Sb.

Novela z roku 2018 pfinesla opét zmény v subjektech zacastnénych na zpracovani
programu zlepsovani kvality ovzdusi. Dle platné a v soucasnosti uc¢inné pravni upravy
je zpracovava Ministerstvo zivotnfho prostiedi ve spolupraci s (mistne) ptislusnymi kraj-
skymi dfady nebo obecnimi ufady* a s pitislusnymi kraji nebo obcemi v samostatné
pusobnosti pro zény nebo aglomerace, v nichz dochazi k prekracovani stanovenych

38 BAHYPOVA, Lenka, Tomas KOCOUREK a Vojtéch VOMACKA. Zikon o posouvdni viivii na Fivotni
prostiedi. Komentdr: 1. vyd. Praha: C. H. Beck, 2015, s. 123—-183.

39 § 12 odst. 1 zdkona o ochran¢ ovzdusi.

40 Jako tzv. nevyjmenované stacionarni zdroje se oznacuji stacionarni zdroje, které nejsou uvedeny v pfiloze
¢. 2 k zakonu o ochrané ovzdusi, zdroje v pifloze uvedené se naopak oznacuji jako tzv. vyjmenované
stacionarni zdroje.

41 S krajskymi ufady Ministerstvo zivotniho prostiedi spolupracuje na zpracovani programu zlepsovani
kvality ovzdusi v pfipadé z6n a s obecnimi tfady v pfipadé aglomeraci. Viz BEJCKOVA, Pavla. Zikon
0 ochrané ovzdusi. Komentdr: Praha: Wolters Kluwer CR, 2018, s. 49.
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imisnich limitd. Pozdé¢ji uvedené tzemni samospravy a jim pifmo ze zakona ply-
nouci povinnosti ve vztahu ke zpracovani programui zlepsovani kvality ovzdusi byly
do zakonné upravy jako spolupracujici subjekty doplnény zakonem ¢. 172/2018 Sb., kte-
rym se méni zakon ¢. 201/2012 Sb., o ochrané ovzdusi, ve znéni pozdéjsich predpist
(ddle jen ,,novela zakona®), na zakladé vytek uvedenych v rozsudcich Nejvyssiho sprav-
nfho soudu a Méstského soudu v Praze, jimiz byly ¢astecné nékteré programy zlepsovani

ovzdusi zruseny.*

Obsahové nalezitosti PZKO jsou upraveny v pifloze ¢. 5 zakona o ochrané ovzdusi.
Z hlediska pravnftho ma nejvétsi vyznam cast c), ktera stanovi podrobnosti o opatfe-
nich ke zlepsovani kvality ovzdu$i. Opatfeni v programech zlepsovani kvality ovzdusi
obsazena jsou pfipravovana, stejné jako zbylé ¢asti programu, Ministerstvem zivotniho
prostredi ve spolupraci s pfislusnymi decentralizovanymi podfizenymi organy statni
spravy a piislusnou uzemni samospravou, nicméné povinnost provadét tato opatfeni
plyne pouze uzemni samosprave.” Jedna se o legislativai upravu provedenou novelou
zakona na zakladé rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 20. 12. 2017, sp. zn. 6
As 288/2016, ve kterém se Nejvyssi spravai soud vyslovil kriticky k pfedchozi pravai
uprave § 9 zakona o ochrané ovzdusi, jez neobsahovala oznaceni subjektu, ktery by byl
realizatorem opatfeni v programech zlepsovani kvality ovzdusi obsazenych. K tomuto
Nejvyssi spraval soud uvadi: ,,Je nutno vyjit 3 toho, Ze lesky zdakonoddrce nevybavil odpiirce,
1. Ministerstvo Zivotniho prostieds, jakogto zpracovatele Programn Zddnynmi novymi pravomo-
cemi, Rteré by mu umogiiovaly zasabovat do Cinnosti jinych subjekti (jinak ne po instanini linii
v ramei vykonu statni spravy). Zejména nedal zdkon o ochrané ovzdusi odpiirei Zadnon pravomoc
uklddat Programem povinnosti ngemnin samospravnym celfi. Lakovéto gakonné gmocnéni by pro
gdsab do samospravy bylo pritom nutnou podminkou ..." Na zakladé novely zdkona je tudiz
Ministerstvo zivotniho prostfedi jakozto hlavni zpracovatel programu zlepsovani kvality
ovzdusi opravnéno do programu zlepsovani kvality ovzdusi zapracovat opatfeni vedouci
ke snizeni imisnfho zatiZzeni daného tzemi pod uroven daného imisntho limitu, jehoz
realizace a plnéni je ,,v rimci moznosti povinnosti tzemnich samosprav. Pravé tato
opatfeni jsou soucasti ¢asti ¢) piflohy ¢. 5 zikona o ochrané ovzdusi. Pfimo ze zakona
pak izemnim samospravam plyne povinnost v navaznosti na vydany program zlepso-
van{ kvality ovzdusi do 12 mésicti ode dne vyhlasen{ programu ve Véstniku Ministerstva
zivotniho prostiedi zpracovat ¢asovy plan provadeéni jednotlivych opatfeni, ktery musi
byt nasledné zvefejnén zptusobem umoziiujicim dalkovy piistup.*

42 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 7. 2. 2018, ¢&. . 10 A 173/2016-119, rozsudek Nejvyssiho
spravniho soudu ze dne 20. 12. 2017, ¢.j. 6 As 288/2016-146, rozsudek Nejvyssiho spravaiho soudu
ze dne 15. 2. 2018, & j. 4 As 250/2016-156, rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29. 5. 2018,
¢. 3.9 As 17/2017-98.

43§ 9 odst. 4 véta prvni zdkona o ochrané¢ ovzdusi.

44 Viz § 9 odst. 4 zikona o ochran¢ ovzdusi, ve znéni zdkona ¢. 172/2018 Sb.
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Na zaklade zrusujicich rozsudkt Nejvyssiho spravniho soudu a Meéstského soudu
v Praze* doslo rovnéz k pomérné razantni legislativni zméné § 9 zdkona o ochrané
ovzdusi ohledné pravni formy programi. Nejprve je nutno konstatovat, ze dale popi-
sované zmeény maji svtj zaklad v judikatufe, kterd vznikla v souvislosti se zavedenim
programu zlepsovani kvality ovzdusi do c¢eského pravniho fadu po roce 2005 a kterd
se v ramci pfezkumu programu zlepSovani kvality ovzdusi jako opatfeni obecné povahy
mj. vénovala také vibéru pravni formy. Jeste pfed schvalenim novely zakona Nejvys$si
spravai soud v rozsudku ze dne 29. 05. 2018, ¢. j. 9 As 17/2017-98% prisvedcil, ze:
v« S€rNICE 0 0v3AUST VYslovné nevyZaduje, aby plan kvality ovzdusi byl vyddn jako pravné zavazny
ndstroj s #icinky vici viem jeho adresatiim. Miige jit stejné dobre o koncepini ndstroj, jehoz charakter
(prinejmensim viici nékterym adresdtiinm stanovenych opatreni) je jen doporulujici.”

V navaznosti na zrusujici rozsudky a komplexni judikaturu tykajici se programu zlepso-

vani kvality ovzdusi*®

dospél zakonodarce v ramci novelizace zakona o ochrané ovzdusi
k nazoru, Ze je tieba podstatnym zpusobem zménit zdkonnou Gpravu programu zlep-
sovani kvality ovzdusi. Inspiraci ve vztahu k pravni formé programu zlepsovani kvality
ovzdusi ziskal nejspise ve shora citovaném rozsudku Nejvyssiho spravaiho soudu®, kdyz
byl v rimci pfedkladani pozménovacich navrha predlozen navrh?’, ktery radikdlnim zpa-
sobem ménil pojeti programu zlepsovani kvality ovzdusi jako opatfeni obecné povahy.
Byla navrzena zména §9 odst. 1 a kompletni obména §9 odst. 4 zakona o ochrané
ovzdusi tak, aby zakon jiz nadale neupravoval programy zlepsovani kvality ovzdusi jako
opatfeni obecné povahy, nybrz jako koncepcni nastroj ochrany ovzdusi sui generis. Lze
fici, ze tato neurcitost ve vztahu ke stanoveni pravni formy ziskava v ramci pifpravy
pravnich pfedpist v oblasti ochrany Zivotntho prostfedi na popularité, nebot’ také nova
pravn{ Gprava naklddani s odpady u koncepénich nastroju tam kodifikovanych neuvadi
pozadavek na pravai formu néstroja.*® Uvedené zmény byly nakonec také schvaleny
a nyn{ platna a ucinnd Uprava programu zlepsovani kvality ovzdusi ve znéni novely
zakona tedy nadale neobsahuje pozadavek na pravni formu programu zlepsovani kva-
lity ovzdusi. To znamena, ze piiprava programu zlepsovani kvality ovzdusi se nemusi
fidit obecnou upravou procesu piijimani opatfeni obecné povahy dle spravniho fadu,
nybrz volba charakteru procesu a vnitinich postupt bude ryze na jeho hlavnim zpraco-
vateli, tj. Ministerstvu zivotniho prostfedi. Soucasné zakonodarce do dikce zakona vlozil
povinnost spoluprace pfi zpracovani programu pro tzemni samospravy, jimz je zaroven

45 7 rozsudku Nejvyssiho spravaiho soudu ze dne 29. 5. 2018, ¢.§. 9 As 17/2017-98, bod ¢. 52.

46 Mj. také rozsudky tykajici se pfedchozi zakonné pravy, zabyvajici se tzv. kratkodobymi akénimi plany,
napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29. 10. 2014, ¢ j. 2 As 127/2014-32, rozsudek
Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 11. 6. 2015, €. j. 2 As 48/2015-60.

47 Pozméniovaci navrhy ke snémovnimu tisku ¢. 13 (ndvrh zakona, kterym se méni zakon ¢. 201/2012 Sb.,
o ochrané¢ ovzdus), body ¢ 9, 10, 11. Dostupné z:  http://www.psp.cz/sqw/text/ tskt.
sqw?o=8&ct=13&ct1=7 [cit. 3. 5. 2021].

48§ 97-§ 102 zékona ¢. 541/2020 Sb., o odpadech.
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adresovana povinnost provadet opatfeni, ktera jim byla ulozena v piislusném PZKO,
coz byla skutecnost, kterd byla v ramci pfezkumu ptivodnich programi zlepsovani kva-
lity ovzdusi spravaimi soudy Casto vytykana jako zdsadni nedostatek zakonné upravy.”
Tim by dle zaméru zakonodarce mélo byt pro futuro zajisténo, ze se na zpracovani pro-
gramu zlepsovani kvality ovzdusi budou podilet vSechny subjekty, jejichz ucast v pro-
cesu je zasadni pro funkeni a efektni systém ochrany ovzdusi a zlepsovani jeho kvality
prostrednictvim programu zlepsovani kvality ovzdusi, pficemz vefejnost bude z tohoto
procesu vyloucena, stejné jako moznost podavat zaloby na jejich zruseni prostiednic-
tvim zalob na zruseni opatfeni obecné povahy. Zaroven takto vznikaji také prvni apli-
kacni problémy.

Nevymezena pravni forma muze znamenat, ze bude uplatnén postup pfipomina-
jici postup piijimani internich spravnich aktd, u kterych vsak nelze dovodit zavaznost
ve vazbé k subjektim stojicim mimo urcity hierarchicky uspofadany systém vztaha
nadfizenosti a podfizenosti. A prave k takovym externim vztahtim pfi tvorbé a aplikaci
PZKO dochazi. Zakonem stanovena povinnost pro obce a kraje spolupracovat na jejich
zpracovani ¢i povinnost vytvafet podrobné ¢asové plany ¢i povinnost provadét ulozend
opatfeni jsou zde jasné dany, stejné tak je ale jasné dana jakasi vyjednavaci pozice jiz pii
zpracovan{ programu, coz muze cely proces velmi zkomplikovat napt. v pfipadé, kdy
ministerstvo bude do programu prosazovat opatieni, ktera nebudou v souladu s umysly
uzemni samospravy. V piifpadé jasné vymezené pravni formy by pak nastoupila cesta
znamych, klasickych, opravnych prostfedkt, viz proces revize programui vydanych
v roce 2016. Jestlize vsak zakon ml¢f o formé PZKO, pak nenf jasné, jak postupovat dale
a teoreticky muze vzniknout patova situace, z niz jedinym vychodiskem bude vydani
,»bezzubého® programu, ktery formalné dostoji vem pozadavkum, fakticky vsak bude
v rozporu jak s ucelem celého zakona, tak s unijni legislativou, jez povinnost transpozice
programu jako koncepénich nastroji v ochrané ovzdusi upravuje™.

Muze se v$ak také stat, ze v piipadé, dojde-li na soudni piezkum nove vydavanych pro-
gramu, judikatura nakonec dojde k nazoru, ostatné jako jiz mnohokrat, ze se materi-
aln¢ jedna o opatfeni obecné povahy a jako s takovym s nim bude muset byt nakla-
dano.”" Vedral k materidlnimu pojeti opatfeni obecné povahy dodava, Zze oboustranné

49 Viz rozsudek Nejvyssiho spravaiho soudu ze dne 29. 5. 2018, €. 1. 9 As 17/2017-98, bod ¢&. 44: ... lesky
zakonoddree nevybavil odpiirce, tj. Ministerstvo Fivotnibo prostreds, jakogto 3 pracovatele Programu sddnymi novymi
pravomocemi, které by mu umogiovaly asahovat do Cinnosti jinych subjektii (jinak neg po instanini linii v ramei
vykonu stdtni spravy). Zejména nedal dkon o ochrané ovzdusi odpiirei ddnou pravomoc ukladat Programem povin-
n0sti fizemnim samospravnym celfesim. lakovéto gakonné gmocnéni by pro dsah do samospravy bylo pritom nutnou
podminkon ...“

50 Viz § 1 zakona o ochrané ovzdusi, Preambule, ¢l. 1 a ¢l. 23 smérnice 2008/50/ES.

51 VODICKA, Jiti. Automobily jako zdroje znecistnjicich litek a sklenikovych plynii ve svétle pravni sipravy. Disertaéni
price Brno: Masarykova univerzita, Pravnickd fakulta, 2020. Dostupné z: https://is.muni.cz/auth/th/
hwodb/Disertace_Vodicka.pdf [cit 27. 4. 2021].
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plati, ze opatfenim obecné povahy neni jen takovy akt, ktery je takto zakonem ozna-
cen, ale jakykoliv ukon spravniho organu, ktery pojmové znaky opatfeni obecné povahy
naplnuje, a soucasné téz opatfenim obecné povahy neni takovy akt, ktery je takto for-
malne oznacen, ale pojmové znaky opatfeni obecné povahy nenapliiuje a je tak rozhod-
nutim nebo pravnim pfedpisem.”® Tato moznost je zna¢éné pravdépodobnd vzhledem
k tomu, ze zakon o formé, v jaké maji byt PZKO vydavany, zcela mlci. Takovy pifstup
potvrdil v dfivejsi judikatute Nejvyssi spravai soud v rozhodnuti ¢. j. 8 Ao 7/2010-65
z 21. 1. 2011, kdyz konstatoval, ze ,,#vahy soudu o tom, zda napadeny akt je opatienim obecné
povahy ¢i nikoliv, json namisté, pokud ovsem zakonné pojmenovani takového aktn eela chybi, ¢i pokud
doslo k. gdsadni méné pravni sipravy ..." Toto soudni fizeni se tykalo PZKO vydanych
podle zakona ¢. 86/2002 Sb., kdy Nejvyssi spravni soud pfezkoumaval prave otizku
toho, zda se materidlné nejedna o opatfeni obecné povahy, byt’ jsou PZKO v zidkoné
¢. 86/2002 Sb. formaln¢ oznaceny jako nafizeni kraje. Z judikatury Soudniho dvora
Evropské unie rovnéz vyplyva pozadavek, aby se vefejnost mohla domoci vypracovani
nevydanych PZKO ¢i zmény vydanych PZKO, ale nespliujicich pozadavky smérnice
o kvalité ovzdusi.”® Nasledné pak snaha zikonodatrce o vylouceni vefejnosti z procesu
piijimani PZKO muze vyjit naprazdno vzhledem k tomu, Zze po odklonu od zdkonné
formy opatfeni obecné povahy PZKO po materidlni strance svij charakter opatfeni
obecné povahy neztraceji.

Prvni programy zlepsovani kvality ovzdusi bez vymezené pravni formy byly vydany v zafi
roku 20207*. K jejich vydani doslo po sérii spravnich zalob na ochranu pfed nezakonnym
zasahem spravniho organu spocivajicim v necinnosti.” V ramci téchto soudnich fizeni
spravnich byla judikovana ne¢innost Ministerstva zivotniho prostiedi pii vydavani pro-
gramu zlepsovan{ kvality ovzdusi, a to vzdy ode dne odpovidajicimu dni marného uply-
nutf 4leté lhuty pro aktualizaci programa zlepsovani kvality ovzdusi®® do dne vydani roz-
sudku ve véci.”” Zalobci v Zalobach namitali ne¢innost Ministerstva Zivotniho prostfedi

52 VEDRAL, Josef. Spravni rad. Komentar: 2. vyd. Praha, 2012, s. 1348.

53 Rozsudek Soudniho dvora (druhého senatu) ze dne 19. 11. 2014, The Queen na Zddost: ClientEarth proti The
Secretary of State for the Environment, Food and Rural Affairs, C-404/13.

54 Prvaimvydanym byl Program zlepsovani kvality ovzdusi pro aglomeraci Ostrava/Karvina /Frydek-Mistek,
ktery byl vyhlisen ve Véstniku Ministerstva Zivotnfho prostfedi 22. 9. 2020. Dostupné z: https://
www.mzp.cz/C1257458002F0DC7/cz/vestnik_mzp_2020/$FILE/SOTPR-Vestnik_zari_2020_pri-
loha-200922.pdf [cit 3. 5. 2021].

55 Tyto spravni zaloby byly postupné podany ve véci programu zlepsovani kvality ovzdusi pro aglomerace
Ostrava/Karvind/Frydek-Mistek, Praha, Brno. Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 14. 5.2020,
¢.j. 15 A 19/2019-169, rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 3. 6. 2020, €. j. 8 A 93/2019-93, roz-
sudek Meéstského soudu v Praze ze dne 28. 5. 2020, ¢. . 6 A 124/2019-94.

56§ 9 odst. 5 zakona o ochran¢ ovzdusi.

57 Rozsudek Méstského soudu v Praze €. j. 6 A 124/2019-94 (aglomerace Praha), rozsudek Méstského
soudu v Praze ¢. j. 8 A 93/2019-93 (aglomerace Brno), rozsudek Méstského soudu v Praze ¢. j. 15 A
19/2019-169 (aglomerace Ostrava/Karvina/Frydek-Mistek).
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spocivajici v nevydani programu zlep$ovani kvality ovzdusi. Po¢atek necinnosti shodné
datovali ke dnim, kdy byly vydany zrusujici rozsudky ve vztahu k programam zlepso-
vani kvality ovzdusi vydanym v roce 2016. Dle rozsudku tvrdilo Ministerstvo zivot-
nfho prosted{ v puvodnich vyjadienich, ze k nec¢innosti nedoslo, kdyz argumentovalo,
ze k marnému uplynutf lhtty dojde az s uplynutim 4leté lhuty pro aktualizaci programu,
do které vsak budou nové programy vydany.”® Ani k tomuto v$ak nedoslo a na tuto sku-
tecnost téz reagoval soud v ramci svych rozsudkd, kdyz konstatoval, ze ,,/ &dyby nebylo
zrusujiciho rozsudkn Nejvyssiho spravniho soudu, jims byl Program iédsti grusen, galovany by musel
pristoupit k jeho aktnalizaci nejpozdési do 14. 4. 2020 (4. do 4 let ode dne vydini Programmn). Prestoge
soud neprisvédcil argumentaci $alobed, e pro dicely posouzent maximdlni doby k provedeni aktualizace
Programu je nutno vyjit 3 (nyni jig nedcinné) pravni sipravy sicinné ke dni vyddani grusujicibo rogsudfku
Nejvyssibo spravnibo soudn, nexbylo mun nes konstatovat, e Zalovany jednoznainé porusil svoji povin-
n0st aktnalizovat Program ve lhité stanovené v § 9 odst. 5 Zdkona o ochrané ovzdusi, 1j. do 4 let ode dne
vyddni Programm. Tuto povinnost mobl Zalovany spinit jak aktualizact stavajiciho platného Progranmu
nebo vyddnim Programu nového; ke dni vyddni toboto rogsudku vsak nencinil ani jedno; cof ostatné
zdastupkyné Zalovaného pri sistnim jedndni pred soudem sama pripustila.” Méstsky soud v Praze
nasledné obdobné rozhodoval také v piipadé aglomeraci Praha (C. j. 6 A 124/2019-94)
a Brno (8 A 93/2019-93). Soud tak stanovil jako rozhodné datum den, kdy marné uplyne
4leta lhuta k aktualizaci. Ministerstvo zivotnfho prostfedi vSak ani u jednoho programu
zlepsovani kvality ovzdusi tuto Ihitu nedodrzelo, Méstsky soud v Praze tedy ve vsech
piipadech judikoval nec¢innost v obdob{ ode dne marného uplynut{ lhity pro aktualizaci
do dne vyhlaseni rozsudku (a samoziejmée dale az ke dni vydani pfislusnych programu
zlepsovani kvality ovzdusi). V rozsudcich byly také stanoveny zavazné lhity pro vydani
aktualizovanych programu zlepsovani kvality ovzdusi, které byly stanoveny dvoufazové.
Prvni lhuata byla stanovena pro zahajeni procesu posuzovani vlivu koncepci na zivotni
prostiedi (tzv. proces SEA) a s ohledem na nemoznost ovlivnéni délky tohoto procesu
ze strany zpracovatele programu zlepsovani kvality ovzdudi byla nasledné stanovena
druha lhata pro vydani programu ve Véstniku Ministerstva zivotniho prostiedi, jejiz béh
pocina zakoncenim procesu SEA. V navaznosti na vyse uvedené skute¢nosti byly v roz-
mezi zaff 2020 az ledna 2021 vydany nové Programy zlepsovani kvality ovzdusi, které
noveé nemaji pravoi formu opatfeni obecné povahy, neboli v souladu s platnou pravni
upravou maji podobu neformdlniho koncepéniho nastroje, ktery vsak musi napliiovat
zakonem stanovené obsahové nalezitosti a jehoz zavaznost je zajiSténa prostfednictvim
zakonnych ustanoveni § 9 odst. 4 a § 12 odst. 1 zakona o ochrané¢ ovzdusi ve znéni poz-
déjsich predpisa.”

58 Bod 18 rozsudku Méstského soudu v Praze €. j. 15 A 19/2019-169.
59 Programy zlepSovani kvality ovzdusi vydané v priibéhu zafi 2020 az ledna 2021 jsou dostupné z: https://
www.mzp.cz/cz/aktualizace_programu_zlepsovani_kvality_ovzdusi_2020 [cit. 3. 5. 2021].
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Z jejich obsahu neni jednozna¢né, zda by mohly byt pojimany jako opatieni obecné
povahy, a to na zaklad¢ jejich materialnich hodnoticich kritérii. Argumentem proti formeé
opatfeni obecné povahy budiz skute¢nost, ze ani jeden z vydanych programu zlepso-
van{ kvality ovzdusi neobsahuje pravidla chovani adresovana piimo jednotliveam, resp.
neomezenému vyctu subjektt, ale opatfenimi sméfuje ryze na spravni organy v dané
z6n¢é, ¢ aglomeraci, byt’ jsou schopny ovlivnit zivotni podminky osob, Zijicich v dané
oblasti, resp. z6n¢ ¢i aglomeraci. V tomto ohledu se vefejnosti za stavajicich podmi-
nek nabiz{ moznost zapojit se do piipravy PZKO v ramci procedury SEA (posuzovani
vlivi koncepci na zivotni prostiedi), jiz by tyto programy coby koncepce ve smyslu § 3
pism. b) zakona ¢. 100/2001 Sb., o posuzovani vlivli na zivotni prostiedi, ve znéni poz-
d¢jsich predpist, v ndvaznosti na § 10a odst. 1 téhoz zakona mély podléhat. Nicméné
tato ucast nezaklada vefejnosti moznost zadat o pfezkum ¢i zruseni pfedmétnych pro-
grama dle § 101a SRS.5!

Do budoucna je tedy otazkou, jak budou tyto programy vzhledem k neuchopené otazce
jejich pravni formy hodnoceny spravanimi soudy pii pfipadném soudnim prezkumu. Lze
ocekavat, ze ceské soudy budou respektovat rozhodnuti SDEU v piipadu ClientEarth,
C 404/13, kde se soud vyjadiil, ze , fyzické nebo pravnické osoby primo dotiené prekeracovinim
limitnich hodnot |...] musi byt v postavent, které jim umoZnuje Zidat kompetentn? sirady, aby pri-
Jaly program lepSovani kvality ovzdust, kiery bude v sonladu s drubym odstavcem &. 23(1) smérnice
2008/50, a to i s vyusitim moinosti podat soudni Falobn, pokud to bude teba“ Nutno v této sou-
vislosti zdtraznit, ze PZKO, ktery bude plné v souladu se smérnici, je takovy program,
ktery zajisti pozadovany standard kvality zivotniho prostiedi, resp. ovzdusi, co nejdfive.
To znamend, ze tomuto pozadavku mohou dostat jen programy, které budou obsaho-
vat skute¢né ucinna opatfent, jejichz realizace bude spolehlivé zajisténa. Pokud se tak
nestane, pfistup dotéené vefejnosti k soudu se otevie pres snahu zdkonodarce tomu
zamezit 1 pfi absenci zakonné formy opatfeni obecné povahy.

Jedna véc je vsak jista, po téméf 4letém skoro-vakuu, kdy zde byl pravni stav takovy,
e koncepén{ ochranu ovzdusi v CR tvoiily téméf zcela zrusend opatfeni obecné povahy,
nastal stav, kdy zde alespon pro tento okamzik mame kompletni souhrn platnych pro-
gramu zlep$ovani kvality ovzdusi pro celé tzemi Ceské republiky.

Zavér

Svym koncepénim charakterem pusobi PZKO do budoucna a jejich cilem je zajistit
postupnou napravu snizené kvality ovzdusi v téch zénach a aglomeracich, kde dochazi
k pfekracovani hodnot imisnich limitd. Tim spoluptisobi dlouhodob¢ k dosazeni zakladni

60 Zakon ¢. 150/2002 Sb., soudni fad pravni, ve znéni pozdéjsich predpisa. Dostupné z: https://www.
zakonyprolidi.cz/cs/2002-150 [cit. 3. 5. 2021].
61 BAHYZOVA, KOCOUREK, VOMACKA, 2015, op. cit., s. 158.
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povinnosti vSech ¢lenskych statd, aby na celém uzemf statu byl dodrzovan standard kva-

lity vnéjsiho ovzdusi, vyjadfeny hodnotami imisnich limitd. Z toho davodu lze pfed-

métné programy oznacit za vyznamny nastroj pravni regulace, ktery je provazan a vyka-

zuje jisty synergicky efekt s dalsimi nastroji pravni regulace v oblasti ochrany ovzdusi.

V ramci zkoumani pravani formy PZKO v prabéhu jednotlivych fazi vyvoje pravni

upravy na ochranu ovzdusi bylo zjisténo, ze:

1. pozadavek na konkrétni formu PZKO nen{ unijnim pravem stanoven;

2. vnarodnim pravnim fadu byla v pribéhu jejich existence volena rtizna forma PZKO,
a to jak z davodu (I.) zajisténi jejich efektivniho pusobent, tak (I1.) z davodu snahy
o vylouceni moznosti jejich pfezkumu ¢i omezeni Gcasti vefejnosti v procesu jejich
zpracovani;

3. existuje jistd nekonzistentnost v pojeti PZKO z hlediska jejich zavaznosti, resp.
nezavaznosti;

4. se menil okruh subjektt ucastnicich se na jejich zpracovan{ a implementaci.

Co se tyce volby pravni formy, v jednotlivych vyvojovych fazich pravni Upravy prosly

PZKO formou nafizeni krajskych a obecnich tfadu a nasledné opatfeni obecné povahy,

ktera byla nakonec z textu zakona vypusténa a pravni forma PZKO tak ztstala neur-

cena. Bylo zjisténo, ze nedostatek formy neni v rozporu s narodni i unijni pravai apra-

vou, jelikoz respektovani PZKO je zajisténo zakonnym stanovenim povinnosti provadét

ulozena opatfeni. Pfesto vsak mohou za soucasného nastaveni nastat komplikace v pfi-

padé¢ odchylnych pfedstav subjekta zucastnénych na jejich zpracovani, coz mize vyustit

v kompromis pfijeti bezzubého programu, ktery bude po obsahové strance v rozporu

s pozadavky ¢l. 23 smérnice o kvalité¢ vnéjstho ovzdusi a po strance proceduralni bude

obtizné zjednat napravu.

V opusteni vyslovné zakotvené formy opatieni obecné povahy autoii spatfuji nevhodny
krok, nebot’ se tim otevie prostor k rizné a nekorigované interpretaci zejména procedu-
ralnich otazek, a je pravdépodobné, ze ve vztahu k pojeti pravni formy PZKO se budou
soudy piiklanét k materidlnimu pojeti opatieni obecné povahy a vefejnost tak z moznosti
jejich pfezkumu na rozdil od dmyslu zakonodarce vyloucena nebude.

Povahu PZKO coby zavazného, ¢i nezavazného nastroje pravni regulace je tieba odvo-
zovat jednak od jeho pravni formy a jednak od obsahu zdkonnych ustanoveni, ktera
mu zavaznost dodavaji, a to 1 bez nutnosti explicitniho stanoveni pravni formy. Dutlezité
vsak je, ve vztahu k jakym subjektim a k jakym ¢innostem se zavaznost poji, poptipadé
k jakym castem PZKO, resp. opatfenim v ném obsazenym. V tomto ohledu judikatura
prosla rovnéz urcitym vyvojem. V rozsudku ze dne 11. 10. 2016 Méstsky soud v Praze
zduraznoval, ze PZKO ve formé opatfeni obecné povahy vytvaii pouze koncepci
pro dalsi postup spravnich organu a ze Ministerstvo zivotniho prostfedi mohlo ,,» rdmi
SVE pravomoci nanejvyse stanovit Zavazné cile pro sebe, vytvorit ,smeérny material pro treti osoby, jak
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postupovat pri snigovani imisi na sirovni obei a krajii a kde na to Ziskat finanini prostredy, a nabid-
nout e své strany koordinaci téchto Gnnosti prostrednictvim implementainibo vyborn.“> Nejvyssi
spravni soud rovnéz piipustil, ze PZKO nemusi byt vydany jako pravné zavazny nastroj
s ucinky vuéi vSem jeho adresatim a ze jako koncepcéni nastroj mohou mit jen dopo-
rucujici charakter.”” Zaroven tento soud konstatoval, ze PZKO vydivané v tehdejsi
podobé opatfeni obecné povahy nebyly pfimo zavazné pro osoby ¢i samospravné cel-
ky.** Tento nedostatek byl soudy vytykan a nasledné ve vztahu k tzemné samospravaym
celkim odstranén, kdyz do znéni zdkona, resp. ustanoveni § 9 odst. 4, bylo doplnéno,
ze realizaci opatfeni uvedenych v PZKO provadi téZ obce a kraje v samostatné pusob-
nosti, které jsou zaroven na zakladé § 9 odst. 1 povinny spolupracovat na zpracovani
PZKO. Nicméne¢ opatfeni, kterd uklada ptislusny PZKO, jsou obce a kraje povinny dle
§ 9 odst. zakona o ovzdusi realizovat ,,v rdnmuci svych moZnosti tak, aby bylo imisniho limitn
dosazeno co nejdiive"

Ve vztahu k vazanosti organd ochrany ovzdusi PZKO a imisnimi limity bylo shle-
dano, ze imisni limity byly a jsou ve vsech fazich vyvoje pravn{ upravy pro rozhodo-
van{ zavazné, coz nebylo v ramci pravn{ dpravy takto kategoricky stanoveno ve vztahu
k PZKO. Z ptedmétnych koncepénich nastroja jsou dle § 12 odst. 1 zakona o ovzdusi
organy ochrany ovzdusi povinny pii vydavani svych stanovisek, zavaznych stanovisek
a povoleni k provozu vychazet a konkrétné emisni stropy obsazené v PZKO je tieba
zohlednit pfi rozhodovani o vyznamnych zdrojich znecisténi ovzdusi na zakladé usta-
noveni § 98 odst. 3 zakona o ochrané ovzdusi. Tyto ne zcela jasné formulace pozdéji
interpretuje Méstsky soud v Praze v rozsudku €. j. 10 A 173/2016-119 tak, ze je potieba
toto ustanoveni i ,,5 ohleden na cile smérnice o kvalité ovzdusi vyklidat tak, Ze sprivni orgdany
Jsou povinny dbdt, aby prisiusné zaméry |...| byly v souladu s programem lepSovani kvality ovzdusi
a vSemi opattenimi v ném stanovenymi. Jsou tedy povinny stanovit v prislusnych aktech podminky, které
soulad s programem zajistuji.“® S timto nazorem i s vySe uvedenym nizorem Nejvyssiho
spravniho soudu se autofi ztotoziuji®, nebot’ v praxi nelze zcela konzervovat stavajici
stav v daném nadmérné znecisténém uzemi a branit realizaci potfebnych novych zaméra
z toho divodu, ze nejsou zcela v souladu s opatfenimi obsazenymi v PZKO."

62 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 11. 10. 2016 ¢. j. 11 A 84/2016-109. Dostupné z: https://
www.zakonyprolidi.cz/judikat/msph/11-a-84-2016-109 [cit. 25. 9. 2021].

63 Body 62, 63, 65 rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 20. 12. 2017, €. j. 6 As 288/2016-146.

64 7 rozsudku Nejvysstho spravniho soudu ze dne 20. 12. 2017, ¢. j. 6 As 288/2016-146, bod 58; Na tento
rozsudek navazal shodné Nejvyssi spravai soud i ve svém rozhodnuti ze dne 29. 5. 2018, ¢. j. 9
As 17/2017-98, bod 44.

65 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 7. 2. 2018, ¢&. 3. 10 A 173/2016-119, s. 10.
6 JANCAROVA, 2018, op. cit., 5. 195-210.
67 VODICKA, 2021, op. cit,, s. 131.
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Co se tyce zacastnénych subjektu na pifprave PZKO, rovnez v prava{ tprave dochazelo
ke zménam. Ize konstatovat, ze soucasny model v sob¢ spojuje jednotici pohled ustfed-
nfho organu statni spravy v podobé Ministerstva zivotnfho prostfedi s vyhodou zna-
losti mistnich poméra a zajmu, jejichz nositelé jsou organy Gzemni samospravy a krajské
a obecn{ urady, jez s ministerstvem pii zpracovani PZKO spolupracuji. Na riziko nega-
tivnich dasledkua v pifpadé rozdilnosti nazori bylo upozornéno vyse. Uvedené nebezpeci
by mélo byt minimalizovano, pokud si vSechny zucastnéné subjekty budou védomy unij-
niho zavazku pfijmout takova opatieni, aby imisnfho limitu bylo dosazeno co nejdifve.
Pro naplnéni ucelu PZKO a ziroven pro splnéni pozadavki smérnice 2008/50/ES
se jevi jako nejvhodnéjsi forma opatieni obecné povahy. Zda naposledy piijata zmeéna
naplni ocekavani, ukaze pravdépodobné az ¢as. Z divodu nevymezené pravni formy
programu zlepsovan{ kvality ovzdusi, resp. jejich implicitntho definovani jako kon-
cepcéniho néstroje sui generis bude zajimavé sledovat vyvoj programu zlepsovani kva-
lity ovzdusi vydanych dle pravai dpravy ucinné od 1.9.2018. Nelze s jistotou uzaviit,
jaky smér nabere pfezkum téchto soucasnych PZKO, nebot’ v soucasné dobé piijimané
nahliZzen{ na opatfeni obecné povahy z materialni stranky véci nikoliv formaln{ v ramci
spravné-soudni praxe® muze ptvodni plan zikonodarce, tedy opusténi formy opatfeni
obecné povahy, zcela negovat.

68 Nalez Ustavniho soudu CR ze dne 19. 11. 2008, sp. zn. PL. US. 14/07, a dle té2 rozsudek Nejvyssiho
spravnfho soudu ze dne 3. 12. 2008, sp. zn. 9 Ao 3/2008, rozsudek Nejvyssiho spravantho soudu ze dne
14. 10, 2011, ¢.j. 5 Ao 5/2011-27.



