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CESKA REPUBLIKA

ROZSUDEK
JMENEM REPUBLIKY

Nejvyssi spravni soud rozhodl v senaté¢ slozeném z pfedsedy JUDr. Jiffho Pally a soudct
Mgr. Alese Roztocila a Mgr. Petry Weissové v pravni véci navrhovatela: a) Petr Globocnik,
bytem Mostecka 2019, Litvinov, zast. Mgr. Petrou Hodysovou, bytem Za Nemocnici 1058,
Sedl¢any, b) Stop tunelim, z. s., IC 22879552, se sidlem Na Valech 3, Usti nad Labem,
zast. Mgr. Pavlem Cernym, advokatem, se sidlem Udolni 567/33, Brno, proti odpurci:
Ministerstvo Zivotniho prostfedi, se sidlem VrSovickd 1442/65, Praha 10, o navrhu na zruseni
opatfeni obecné povahy - Programu zlepsovani ovzdusi zéna Severozapad-CZ04, vydaného
dne 11. 5. 2016, ¢. j. 32028 /ENV/16, v fizeni o kasacni stiznosti navthovatele b) proti rozsudku
Méstského soudu v Praze ze dne 24. 10. 2016, ¢.j. 3 A 139/2016 - 85,

II.

III.

IV.

takto:

Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 24.10.2016, ¢. j. 3 A 139/2016 - 85,

serusSi.

V opatfeni obecné povahy - Program zlepsovani kvality ovzdusi Severozapad-CZ04,
ze dne 11. 5. 2016, ¢. j. 32028/ENV/16, se rus§i vyroky IL, IV. a V. dnem pravni
moci tohoto rozsudku.

Ve zbytku s e navrh na zruseni opatfeni obecné povahy - Program zlepsovani kvality
ovzdusi Severozapad-CZ04, ze dne 11. 5. 2016, ¢. . 32028 /ENV/16,zamita.

Odputrce je povinen zaplatit navrhovatelim nahradu ndkladt fizeni o navrhu
ve vys$i 12.400 K¢ k rukam zastupkyné navrhovateld Mgr. Petry Hodysové, Frank Bold,
Drtinova 10, Praha 5, do jednoho mésice od pravni moci rozsudku.

Odputrce je povinen zaplatit navrhovateli b) ndhradu naklada fizeni o kasacni
stiznosti ve vysi 21.456 K¢ k rukam zastupce navrhovateld Mgr. Pavla Cerného, advokata,
se sidlem Udoln{ 567/33, Brno, do jednoho mésice od pravani moci rozsudku.
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VI.  Odptrce nema pravo na nahradu naklada fizeni.

4

Oduvodnéni:

I. Vymezeni pfipadu

[1] Navrhovatelé se domahali u Méstského soudu v Praze (dale téz ,méstsky soud®)
zruseni opatfeni obecné povahy - Programu zlepSovani kvality ovzdusi zéna Severozapad-CZ04,
vydaného dne 11. 5. 2016, ¢. j. 32028 /ENV/16 (dale téz ,,Program®), odpuircem podle § 9 odst. 1
zakona ¢. 201/2012 Sb., o ochrané ovzdusi, ve znéni pozdéjsich predpist. Navrhovatelé tvrdili,
ze byli vydanim Programu zkraceni na svych vefejnych subjektivnich pravech, a to konkrétné
v pravu na pfiznivé zivotni prostfedi, a navrhovatel a) dale v pravech na ochranu soukromého
a rodinného zivota, na ochranu zdravi av pravu vlastnickém. Duvody spocivaji pfedevsim
ve skute¢nosti, ze v celém Usteckém kraji jsou dlouhodobé piekracovany imisni limity skodlivych
latek v ovzdusi stanovené pravnimi pfedpisy, konkrétné ¢astic polétavého prachu PM10 a PM2,5
a benzo(a)pyrenu. Za této situace bylo povinnosti odpiirce, vypljvajici z pravnich piedpisa Ceské
republiky i Evropské unie, jakoz irozhodnuti Soudniho dvora Evropské unie, vydat program
zlepsovani kvality ovzdusi, obsahujici takova opatfeni, aby v co nejkratsi dobé doslo ke snizeni
urovné znecisténi ovzdusi nauroven imisnich limitd. Tuto svou povinnost odpurce
dle pfesvédceni navrhovateld nesplnil.

2] Program podle navrhovateli neobsahuje dostate¢né konkrétni opatfeni, jejich casovy
plan, prioritizaci, ani srozumitelné a prezkoumatelné hodnoceni jejich ucinnosti, z nichz
by bylo zfejmé, kdy a v dasledku jakych konkrétnich opatfeni bude dosazeno cilovych imisnich
hodnot (tedy hodnot znecisténi ovzdusi nepfesahujicich imisni limity) a zda se tak stane
v ,,co nejdifve mozném® terminu. Soucasné neni v Programu nijak pfezkoumatelné odiivodnéno
a nevyplyva z n¢j, pro¢ odpurce stanovil jako pfedpokladany termin dosazeni imisnich limita
31. prosinec 2020, ani ze k tomuto datu mulze ke splnéni imisnich limitd skutecné dojit.
Z nékterych casti odivodnéni Programu a vyhodnoceni jeho vlivi na zivotni prostfedi naopak
vyplyva, ze se jednd, s ohledem na navrzena opatfeni, ktera vydany Program obsahuje, o termin
nerealny. Dale dle tvrzeni navrhovateld Program nedostatecnym zptusobem vymezuje emisni
stropy  pro vyjmenované stacionarni zdroje a pro dopravu. Program rovnéz v rozporu
se zakonem omezuje okruh zdroju, vyznamné pfispivajicich k pfekroceni imisnitho limitu,
pro ktery ma byt provéfena moznost zpfisnéni nebo stanoveni dalsich specifickych emisnich
limitt, dopliujicich technickych podminek provozu nebo emisnich stropt podle zakona
¢. 76/2002 Sb., o integrované prevenci, ve znéni pozd¢jsich predpist. Takovy pfistup zasadnim
zpusobem omezuje efektivitu pfijatych opatfeni, coz je zaroven v rozporu s pozadavky praiva EU
a zakona o ochrané ovzdusi, aby imisnich limitd bylo dosazeno ,,co nejdiive®. Dle tvrzeni
navrhovateld doslo v fizeni o vydani Programu ik procesnim pochybenim, spocivajicim
pfedevsim ve skutecnosti, ze vefejnost neméla moznost se k navrhu opatfeni obecné povahy
vyjadfit poté, co byly k dispozici vSechny zakonné podklady, zejména vyhodnoceni a stanovisko
podle zikona ¢.100/2001 Sb., o posuzovani vlivi na zivotni prostfedi, ve znéni pozdéjsich

pfedpisu.

[3] Méstsky soud navrh na zruseni opatfeni obecné povahy zamitl jako nedivodny
rozsudkem oznacenym v naveéti.
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II. Kasaéni stiznost a fizeni o ni

(4] Proti rozsudku méstského soudu podal navrhovatel b) (dale jen ,,stézovatel) vcasnou
kasacni stiznost, v niz navrhl zruseni rozsudku méstského soudu i Programu, alternativné
jen rozsudku meéstského soudu. Nejvyssi spravni soud poznamenava, ze duvody kasacni stiznosti
zabiraji dvacet stran textu, odpurce své protiargumenty formuloval ve dvacetictyfstrankovém
vyjadfeni, devatenact stran textu méla sté¢zovatelova replika, na niz odpurce reagoval tfinacti
stranami dupliky, k nfZ jest¢ stézovatel pfipojil kratkou tripliku. Kromé toho odpurce reagoval
téz na reser$i zahraniéni pravni dpravy, kterou mu soud poslal na védomi v fizeni vedeném
u Nejvyssiho spravniho soudu pod sp. zn. 6 As 288/2016. Pfitom nutno poznamenat, ze diskuze
mezi stranami se nesla ve vécném duchu a jak odpurce, tak sté¢zovatel ve svych podanich velmi
konkrétné a v ramci moznosti struéné vyjadrovali své postoje k jednotlivym spornym otazkam,
véetné nezbytnych odbornych vysvétleni. Praveé proto vsak Nejvyssi spravni soud nepovazuje
za vhodné reprodukovat na tomto mist¢ zminéna podani v jejich uplnosti a pfesném clenéni,
nebot’ se beztak bude s jednotlivymi argumenty vyrovnavat nize v odivodnén{ svého rozsudku.
Proto postaci na tomto misté strucné nacrtnout obé stietavajici se argumentacni linie a zdaraznit
jejich klicové body.

[5] Stézovatel vytykda méstskému soudu, ze vibec nezohlednil ve svém rozsudku upravu
obsazenou v evropském pravu, které se sté¢zovatel vyslovné dovolaval. Soud podle stézovatele
nevylozil ¢eské pravn{ pfedpisy v souladu s pravem EU, natoz aby v nejspornéjsi otazce (chybéjici
casovy harmonogram realizace jednotliviych opatfeni) pfiznal pfislusné smérnici EU pfimy
ucinek. Méstsky soud se dale podle stézovatele zcela vyhnul posouzeni nékterych jeho dalsich
vytek vaci Programu, konkrétné nedostatecného vymezeni emisnich stropti pro vyjmenované
stacionarni zdroje adopravu anespravné identifikace zdroja vyznamné pfispivajicich
k pfekroc¢eni imisntho limitu. Ucinil tak s tvrzenim, Ze jde o odborné otazky, jez soudum
ve spravnim soudnictvi nepfislusi posuzovat. Ve vysledku tak podle stézovatele méstsky soud
posoudil jeho navrh zcasti nespravné, zc¢asti pak nepfezkoumatelné.

[6] Stézovatel tudiZ setrval na svém puvodnim nahledu, Zze odpurce pfi vytvareni napadeného
opatfeni obecné povahy postupoval nekoncepéné. Spravné mél nejprve vytvorit pfehled vsech
opatfeni ke zlepSeni kvality ovzdusi, ktera na daném uzemi pfipadaji v uvahu, nasledné
kvantifikovat ukazdého znich pfispévek ke snizeni znecisténi ovzdusi, poté urcit, jaka
z nich je mozné realizovat a v jakém (nejkratsim) casovém horizontu, a konecné na zakladé toho
mél teprve stanovit, k jakému datu bude Ceska republika schopna zajistit dodrzovani meznich
hodnot znecisténi v zéné¢ Severozapad-CZ04 . Misto toho vsak odpurce postupoval obracené.
Nejprve si arbitrarné urcil kone¢né datum, k némuz budou opatfeni sméfovat, pficemz
jde o datum nejzazsi mozné (31. prosince 2020). Toto datum bylo uréeno na zaklad¢é ryze
administrativni uvahy, nebot’ k tomuto roku konéi aktualni programy financovani z evropskych
fondd azaroven teprve odtohoto roku vainé hrozi Ceské republice finanéni sankce
za nedodrzovani meznich hodnot znecisténi ze strany EU. Toto datum proto vibec nevychazi
z realnych moznosti snizeni znecisténi v zéné Severozapad-CZ04, tudiz odputrce porusil svym
postupem svou povinnost dosahnout zakonného stavu ,,co nejdiive®.

[7] Stézovatel jde ovsem dale a tvrdi, ze Program dokonce nedava zaruky ani v tom sméru,
ze alesponl toto nejzaz$i datum bude dodrzeno. Piedevsim kritizuje fakt, Ze Program neuklada
realizaci jednotlivych opatfeni svym adresatim zavazné, nybrz pouze ve formé doporuceni,
ackoliv ma formu (pravné zavazného) opatfeni obecné povahy. To se tyka hlavné opatfeni
v oblasti dopravy, jejichz realizace lezi v rukou samospravnych korporaci, tj. obci a kraji v jejich
samostatné pusobnosti, pficemz odpurce ponechava zcela najejich vuli, jaka z navrzenych
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opatfeni ke zlepSeni kvality ovzdusi budou provadét. Dale stézovatel tvrdi, Ze fada opatfeni
je formulovana piili§ vagné nebo je relativizovana pfipojenim dalsich podminek, takze jejich
realizace muze mit ve vysledku velmi maly nebo zadny piinos. Nejde tudiZz o opatfeni nalezita
a pfiméfena, jak pozaduje praivo EU. To stézovatel doklada zejména srovnanim obecnych
opatfeni obsazenych v Programu s konkrétnéjsimi formulacemi obdobnych opatfeni
v berlinském planu pro zlepSovani kvality ovzdusi v oblasti dopravy. Konecné stézovatel
dovozuje nebezpeci, ze Program nepovede ke kyzenému cili, téz z faktu, Ze v ném chybi jasné
vymezeni toho, kterd opatfeni by méla dostat vyssi prioritu s ohledem na jejich vyssi piinos
ke zlepseni kvality ovzdusi v zéné Severozapad-CZ04. Program neobsahuje ani zadny casovy
harmonogram realizace jednotlivych opatfeni, nebot’ se u vétsiny z nich pfedpoklada, ze budou
plnéna ,,prabézné do roku 2020. Nepocita se vibec s tim, ze by se implementace Programu
pravidelné¢ (napf. kazdorocné) vyhodnocovala. Stézovatel je presvédcen, Zze po ném nelze
pozadovat, aby snasel stavajici stav dalsi ¢tyfi roky jen proto, aby na konci roku 2020 zjistil,
co je zfejmé jiz dnes, ze totiz Program ve své stavajici podobé nepovede k dodrzeni imisnich
limita zneci$téni v zo6né Severozapad-CZ04 k urcenému datu.

[8] Ve své replice stézovatel podpofil své obavy poukazem na fakt, ze v Programu chybi
modelace vysledki vSech opatfeni (pfip. soucet jejich celkové ucinnosti), z néhoz by jasné
vyplyvalo, ze imisni limit bude ke dni 31.prosince 2020 dodrzen. Ani aktualni vyvoj
tomu podle sté¢zovatele nesvédéi, nebot’ k bfeznu 2017, tedy téméf rok od ucinnosti Programu,
se nijak vyznamné nesnizil celkovy pocet dnu, kdy doslo k pfekroceni imisnich limita
pro prachové ¢astice v zoné Severozapad-CZ04.

[9] Vedle téchto obecnych vyhrad k celkové koncepci a zpracovani Programu vyjadfil
stézovatel téz pochybnosti, zda odpurce identifikoval vSechna mozna opatfeni ke sniZzeni imisi.
Odpurce podle n¢j predevsim pouzitim nespravné metodiky vyznamné zazil okruh stacionarnich
(pfevazné pramyslovych) zdroja znecisténi ovzdusi, na néz hodla aplikovat od roku 2020 emisni
stropy aunichz hodla provéfovat a pfipadné 1izpfisnovat podminky vydanych povoleni
k jejich provozu. Z téchto zdroju odpurce svévolné vyloucil zejména velké elektrarny, ackoliv
ty vypoustéji do ovzdusi velké mnozstvi emisi. Ani u pramyslovych zdroju vsak odpurce nefesi
napiiklad to, jak bude méfit, resp. kontrolovat snizovani fugitivnich emisi (jde o nezamérné uniky
zneciSt'ujicich latek z pramyslovych provozi do ovzdusi mimo kominy, vyduchy a jina mista,
kde je mozné emise exaktné méfit, tedy typicky o uniky okny, dvefmi, vétracimi praduchy,
netésnostmi rozvodud az procesu na otevienych prostranstvich). Jak wuemisnich stropu
pro stacionarni zdroje, tak i pro dopravu pak stézovatel upozornuje, ze ackoliv by mélo jit o jeden
z hlavnich nastroja pro zlepSeni kvality ovzdu$i obsazenych v Programu, maji vlastné
jen indikativni povahu, nebot’ uplatiiovat se maji az od roku 2020 a z Programu nejsou zfejmé
jakékoliv moznosti postihu za jejich nedodrzovani.

[10] Kromé toho stézovatel napada i procesni postup piivydavani opatfeni obecné povahy,
nebot” dotcené osoby nemély v jeho prabchu k dispozici zavérecné stanovisko k posouzeni vlivu
koncepce (tj. Programu) na zivotni prostfedi a vefejné zdravi (tzv. SEA). Stanovisko SEA
bylo vyhotoveno az kratce pfedtim, nez byl Program vydan formou opatfen{ obecné povahy.

[11]  Odptrce ve svém vyjadfeni ke kasacni stiznosti upozornil na to, ze na zaklad¢ totoznych
argumentu, jaké v této véci uplatiuje stézovatel, byly napadeny iprogramy zlepsSeni kvality
ovzdusi, jez  wvydal  prodalsi  aglomerace,  konkrétn¢  prozénu  aglomerace
Ostrava/Karvini/Frydek Mistek CZ08A (vedeno u zdejstho soudu pod sp. zn. 6 As 288/2016),
pro aglomeraci Brno - CZO06A (vedeno uzdejsitho soudu podsp. zn. 9 As17/2017)
a pro aglomeraci Praha CZO01 (pferuseno u Méstského soudu v Praze do vydani rozhodnuti
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v nyni posuzované véci). V obecné roviné vyjadfil nazor, ze pro fizeni o zruSeni opatfeni obecné
povahy nebo jeho c¢asti jsou relevantni pouze ceské pravni predpisy. O pfimé aplikaci evropskych
smérnic je mozné uvazovat jen v pifpadé, kdy nedoslo po uplynuti transpozicni lhuty k fadné
transpozici, coz neni nyni feseny piipad. Odpurce také zpochybnil pfiléhavost pouziti rozsudku
Soudniho dvora EU a dalsich dokumentd, z nichz stéZzovatel dovozuje poruseni evropského
prava, nebot’ se tykaji situacf, kdy plan kvality ovzdusi bud nebyl vibec vydan,
nebo kdy sam clensky stat uznal, ze v ném chybi urcité klicové adaje. Nelze z nich vSak dovodit,
jaky je pfesny obsah povinnosti statu vymezit v planu kvality ovzdusi ,nalezitd a pfiméfena
opatfeni”. Jedinym méfitkem v tomto ohledu jsou tudaje o vyvoji kvality ovzdusi v zéné
Severozapad-CZ04, které ukazuji, ze kvalita ovzdusi se postupné zlepsuje (natoto téma
se mezi st¢zovatelem a odpurcem rozvinula polemika, jelikoz odpurce zduraznoval postupné
se snizujici hodnoty 306. nejvyssi koncentrace prachovych casti PM, s tim, Zze 35 prekroceni
imisnfho limitu rocné zakon pfipousti, zatimco sté¢zovatel v replice poukazoval na setrvaly pocet
dnt, kdy k pfekrocen{ imisnfho limitu pro ¢astice PM,, v jednotlivych letech dochazi). Odpurce
nicméné v duplice konstatoval, ze Program byl napaden zhruba 6 mésici po svém vydani,
hodnoceni jeho uc¢innosti v soudnim fizeni by proto bylo pfedcasné.

[12]  Odptrce dale vyzval Nejvyssi spravni soud, aby nepfihlizel ke skute¢nostem,
které stézovatel uplatnil poprvé az v fizeni o kasacni stiznosti, zejména k informacim o vyvoiji
stavu ovzdusi v roce 2017, k informacim od krajského ufadu a odpurce o uplatiiovani opatfeni
z oblasti regulace pramyslovych zdroju, k vynatkim z berlinského planu kvality ovzdusi
a k nedfednimu pfekladu rozsudku Kralovského soudniho dvora v Londyné ve véci ClientEarth,

ktery stézovatel prilozil ke kasacni stiznosti. Pfesto se odpurce k témto podkladim vécné vyjadril.

[13] Co se tyka terminu, ktery odpurce stanovil pro uvedeni stavu ovzdus§i v zoné
Severozapad-CZ04 do souladu s pozadavky pravnich predpist, t. konec roku 2020,
ten je navazan na narodni strategické dokumenty i dostupné financ¢ni zdroje. Odputirce konkrétné
vysel ze dvou usneseni vlady, ato & 978/2015 o Narodnim programu snizovani emisi Ceské
republiky a & 979/2015 o Sttednédobé strategii (do roku 2020) zlepseni kvality ovzdusi v Ceské
republice. Obéma usnesenimi se odpurce podle zakona o zfizeni ministerstev musel fidit,
a to véetné stanoveného casového ramce. Navic opatfeni na narodni urovni se s opatfenimi
na urovni aglomerace vzijemné doplnuji anelze je realizovat odtrzené od sebe. Narodni
programy a strategie pak logicky vychazeji z casového ramce strukturalnich fonda, které
jsou hlavnim zdrojem prostfedkt pro realizaci environmentalnich opatfeni (zejména se jedna
o Operaéni program Zivotni prostiedi 2014 - 2020). Ostatné ilegislativni bali¢ek Evropské
Komise s nazvem The Clean Air Policy Package 1 z prosince 2013 je navazan na financni ramec
nového programového obdobi strukturalnich fondu (tj. obdobi 2014 - 2020). Podle odpurce také
neni opravnéna stézovatelova kritika faktu, Zze pouze realizaci vsech opatfeni v Programu
navrzenych ma dojit k roku 2020 k dodrzeni zakonnych limitd pro znecisténi ovzdusi. Nejde
o vadu, nybrz o vlastnost Programu, ktera vyplyva z toho, jak komplexni problém znecisténi
ovzdusi v z6né Severozapad-CZ04 predstavuje. Podrobna analyza toho, kterd opatfeni k dosazeni
stanoveného cile se musi realizovat, je obsazena v Programu v kapitole C, jejich potencial snizit
znecisténi ovzdusi v zoné Severozapad-CZ04 pod uroven imisnich limith pak vyplyva z kapitoly
F (zejména z tabulky 153).

[14] Pokud jde o zavaznost Programu, odpurce poukazal nato, Zze Programu pfiznavaji
vynutitelnost pfislusna zakonna ustanoveni. Ze zakona o ochrané¢ ovzdusi vyplyva, ze z Programu
(zejména z té casti vyroku opatfeni obecné povahy, ktera stanovuje emisni stropy pro jednotlivé
skupiny zdroji) musi vychazet jednak sim odpurce, adale (vramci vykonu statni spravy)
téz krajské ufady aobecni ufady obci s rozsifenou pusobnosti pfiformulaci stanovisek
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a zavaznych stanovisek (zejména k dopravnim stavbam a k umist’ovani novych pramyslovych
zdroji zneciSténi ovzdusi), pfivydavani povoleni k provozu stacionarnich zdroji znecisténi
ovzdusi a pfi pravidelnych revizich téchto povoleni. Ve vztahu k samospravé poukazal odpurce
na § 2 odst. 2 zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni), ve znéni pozdéjsich predpisa,
ana §1 odst.4 a§2 odst.3 zakona ¢.129/2000 Sb., o krajich (krajské zfizeni), ve znéni
pozdéjsich predpist. Podle citovanych ustanoveni maji dzemni samospravné celky pecovat
o vsestranny rozvoj svého tzemi a o potfeby svych obc¢anu a pifi plnéni svych povinnosti chranit
téz vefejny zijem. Program tak z pohledu zminénych zakona konkretizuje vefejny zajem
formulaci jednotlivych opatfeni, ktera je nutné provést, aje tudiz pro obce a kraje
v tomto rozsahu taktéz zavazny.

[15]  Jednotliva opatfeni jsou podle odpurce dostatecné konkrétni, nebot’” vzdy uvadéji misto,
zpusob arozsah realizace. Uvedeny jsou napf. konkrétni useky dopravnich staveb, které
bude tfeba vybudovat, rekonstruovat nebo osazet zeleni, ¢i konkrétni postupy a zasady, které maji
piislusné organy dodrzovat pfi vydavani stanovisek, koncepci a izemnich pland. Odhad pfinosu
navrzenych opatfeni ke zlepseni kvality ovzdusi je podrobné popsan v Programu v kapitole F.1,
moznosti jejich financovani v kapitole E.5. Opatfeni tak ve vysledku odpovidaji opatfenim
z berlinského programu zlepseni kvality ovzdusi, na néz poukazuje stézovatel, a to 1 detailnosti
svého zpracovani. Pokud jde o zpfisnovani podminek provozu nékterych pramyslovych zdroja
znecisténi ovzdusi, opatfeni BD1 v Programu reflektuje § 13 odst. 1 zdkona o ochrané ovzdusi,
podle né¢hoz musi krajsky afad pii stanoveni podminek provozu zohlednit nakladovou efektivitu,
technickou proveditelnost a nejlepsi dostupné techniky. Ani evropské smérnice neopraviujf stat,
aby stanovil provozovateli nesplnitelna opatfeni (tedy podminky, které neodpovidaji technicky

dostupnym fesenim), a tim jej donutil provoz uzaviit, jak by si zfejmé pfal stézovatel.

[16]  Stanoveni priorit oznacil odpurce u vétsiny opatfeni za bezpfedmétné, jelikoz vsechny
emisni stropy se aplikuji az od roku 2020, provéfeni vSech povoleni pro stacionarni zdroje
s vyznamnym imisnim pi{spévkem ma krajsky ufad zahijit do Sesti mésict od vydani opatieni
obecné povahy ajednotliva opatfeni ke zlepseni kvality ovzdusi adresovana statni spravé
se aplikuji pfi kazdém spravnim ukonu, ktery je realizovan. U zbyvajicich opatfeni adresovanych
samospravé vyjadfil odpurce obavu, Ze by stanoveni priorit mohlo byt kontraproduktivni,
nebot’ by mohlo vyvolat mylny dojem, Ze postacuje realizovat pouze opatfeni prioritni. Casovy
harmonogram realizace jednotlivych opatfeni nebylo mozné ani ucelné stanovit jinak, nez formou
prubézného plnéni do 31. prosince 2020, nebot’ pfipravenost jednotlivich opatfeni je rtzna
a ¢asova narocnost dil¢ich kroka vyplyva z pfislusnych pravnich pfedpist (napf. stavebni fad,
zakon o posuzovani vlivi na Zivotni prostiedi, spravni fad apod.). Casovy harmonogram plnéni
opatfeni by se tak musel stanovovat individualné pro kazdy zdroj znecisténi.

[17]  Okruh stacionarnich zdroji s vyznamnym imisnim pfispévkem, nakteré budou
aplikovany emisni stropy aunichz dojde k provéfeni vydanych povoleni, vymezil odptrce
na zakladé rozptylové studie zpracované pro potieby Stfednédobé strategie (do roku 2020)
Zlepseni kvality ovzdusi v Ceské republice (a tedy v souladu s touto strategif). Jako kritérium
poslouzil ro¢ni imisni pfispévek ve vysi 4 png/m3 pocitany vzdy pro celou skupinu uréitych
stacionarnich zdroja, nedoslo tedy k vylouceni vyjmenovanych zdroji z posuzovani. Kritika
st¢zovatele pomiji fakt, ze emise nejsou pfimo umérné imisim. Konkrétné elektrarny, ackoliv
vypoustéji velké mnozstvi emisi, nemaji vyznamny imisni piispévek v dané lokalité, jelikoz vyska
vyduchu byva v tomto pfipadé vétsi nez 100 m, vypousténé emise se v prub¢hu sedimentace
znacné zfed'uji a na konecné receptory na zemském povrchu pusobi jiz ve velmi malych imisnich
koncentracich. Pokud jde o fugitivni emise, pro ucely stanoveni{ emisniho stropu je vypocital
odpurce z emisnich faktord stanovenych na zikladé studie Ceského hydrometeorologického
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ustavu. Na krajském ufadu pak uz bude zalezet, zda se pfi aplikaci emisniho stropu zaméfi spise
na opatfeni na vykazovanych nebo na fugitivnich emisich. Dale by nebylo vhodné stanovovat
v oblasti pramyslu prubézné emisni stropy, nebot’ opatfeni, ktera budou na zakladé novych
podminek provozu stanovena (mnohd z nich ¢asové narocna), pfinesou po své realizaci skokové
snizeni vySe produkovanych emisi. Plnit pravidelny kazdoroéni pokles emisntho stropu
by tedy nebylo pro provozovatele stacionarnich zdroji mozné, resp. nebylo by to nakladové
efektivni.

[18] K emisnimu limitu pro dopravu pak odpurce jen obecné uvedl, Zze Program obsahuje
opatfeni nejen k vyvadéni dopravy z center mést, ale ik celkové redukci dopravniho zatiZzeni
v z6né Severozapad-CZ04. K otazce vynucovani plnéni emisnich stropti po roce 2020 se odpurce
pfimo nevyjadfil.

[19] Pokud jde o proces vydani Programu, zakon neurcuje vzdjemny vztah a casovou
souslednost vydani opatfeni obecné povahy a posuzovani vlivii koncepce na zZivotni prostfedi.
Lze pouze dovodit, ze koncepci nelze vydat pfed pfijetim zavérecného stanoviska SEA.
Jelikoz navrh Programu v ramci procesu vydani opatfeni obecné povahy se upravoval
podle namitek a pfipominek dotcenych osob, zvolil odpurce pragmatické feseni, kdy oba procesy
probihaly paralelné, pficemz teprve upravenda verze programu s vypofadanymi namitkami
a pfipominkami byla pfedmétem strategického posouzeni SEA. StéZzovatel se nicméné ucastnil
obou procest, v obou vznasel (prakticky totozné) pfipominky a neuvadi, v cem konkrétné
se mél zpusob projednani SEA dotknout jeho prav.

ITI. Posouzeni kasacni stiZnosti NejvySsim spravnim soudem

[20]  Nejvyssi spravni soud shledal, Zze podminky fizeni jsou splnény, a kasacni stiznost
vyhodnotil jako piipustnou. Nejvyssi spravni soud poté kasacni stiznost posoudil a dospél
k zavéru, ze je davodna.

[21]  Nejvyssi spravni soud uvodem piedesila, Zze napadeny rozsudek meéstského soudu
vyhodnotil jako pfezkoumatelny. Meéstsky soud se sargumentaci navrhovateld vyporadal,
byt’ mozna neodpovédél vyslovné na kazdou zdil¢ich namitek. Z odavodnéni rozsudku
jako celku je vsak zfejmé, pro¢ navrh nazruseni opatfeni obecné povahy nepovazoval
za davodny  (srov. rozsudek Nejvysstho spravntho soudu ze dne 14. cervence 2005,
C.j. 2 Afs 24/2005 - 44, ¢.689/2005 Sb. NSS, a contrario). Povinnosti soudu neni vyvracet
jednotlivé vznesené Zalobni namitky, pokud je jeho rozhodnuti logicky odavodnéno
tak, Ze dostateéné podporuje zavéry, knimz soud dospél (stov. nélez Ustavniho soudu
ze dne 12. Gnora 2009, sp. zn. TIL. US 989/08, N 26/52 SbNU 247). Méstsky soud se nevyhnul
posouzeni zadného znavrhovych boda, byt unékterych dil¢ich spornych otazek
poukazal na jejich odbornou povahu, jez ovSsem nemuze sama o sobé branit soudu
v tom, aby se s ni vyporadal (srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 17. ledna 2013,
¢.j. 7 As 165/2012 - 22). Rozsudek méstského soudu nicméné na klicové vyhrady stézovatele
vaci napadenému opatfeni obecné povahy odpovida, o cemz svédéi ito, ze stézovatel
s nim obsahle vécné polemizuje.

Hla. Pravni siprava a evropskd judikatura

[22]  Podle ¢l. 23 odst. 1 smérnice Evropského parlamentu a Rady 2008/50/ES, o kvalite
vnéjstho ovzdusi a cistsim ovzdusi pro Evropu (dale jen ,,smérnice o ovzdusi®), plati, ze ,pokud
v danych ondch nebo aglomeracich prefracuji sirovné necistujicich latek ve vnéjsim ovdusi jakonkoli megni
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hodnotu nebo cilovon hodnotu, a v kagdém pripadé navic i jakonkoliv prislusnon mez tolerance, (lenské staty
gajisti, aby byly pro tyto ony nebo aglomerace vypracoviny pliny kvality ovzdusi za icelem dosageni prislusné
mezni nebo cilové hodnoty nvedené v piilohach XI a XI1/.

V7 piipadé prekroleni meznich hodnot, u nich% jig uplynula lhita, od které je tieba hodnoty dodriovat,
stanovi plany kvality ovzdusi ndlegita opatient, aby bylo obdobi prekroleni co mognd nejkratsi. Plany kvality
ovzdusi mohon navic zabrnovat vlastni opatieni Zamérend na ochranu citlivych skupin obyvatelstva, véetné déti.

Tyto plany kvality ovzdusi obsabuji alespori informace uvedené v oddile A prilohy XV a mobou
zabrnovat opatreni podle clankn 24. Tyto plany se Komisi sdéli neprodlené a nejpozdéji dva roky po skonceni
roku, v némz bylo aznamendno proni prekrocent.

Pokud je treba pripravit nebo provést plany kvality ovzdusi pro vice nelistujicich litek, enské stdty
Pripadné pripravi a provedou integrované plany kvality ovzdusi tykajici se vech prislusnych gnelistujicich litek

[23]  Podle pfilohy XV ke smérnici o ovzdusi casti Aje tfeba zahrnout do mistnich,
regionalnich nebo narodnich pland kvality ovzdusi pro zlepsovani kvality vnéjstho ovzdusi
nasledujici informace:

1. Misto nadmérného 3nelisténi
a) region;
b) mésto (mapa);

¢) mérici stanice (mapa, Jemépisné souradnice).

2. Obecné informace

a) typ ony (mésto, primyslova nebo venkovskd oblast);

b) odbadovand neiisténd plocha (kni’) a odbadovany pocet obyvatel vystavenych nelistent;
¢) ugitelné klimatické ridaje;

d) diilezité topografické ridaje;

¢) dostatecné informace o charakteru cilii, které v 30né vyZaduji ochranm.

3. Prislusné organy
Jména a adresy osob povétenych vypracovanim a provadénim planii pro lepsovini.

4. Povaha a posuzovini 3neiisténi:

a) koncentrace namérené v predehazejicich letech (pred provedenim opatieni ke lepsent);
b) koncentrace namérené od zabdjent projektuy

¢) metody pougité pro posugovani.

5. Privod znecistént

a) sexnam blavnich droji emisi piisobujicich nelisténi (mapa);
b) celfeové mnogstvi emisi 3 téchto drojii (tuny/ rok);

¢) informace o nelistént pochazejicim 3 jinych oblasti.

6. Rozbor situace

a) podrobnosti o faktorech, které vedly k prekroleni (napriklad prenos vietné preshranicniho prenosu,
vznik sekunddrnich gnelistujicich ldtek v atmosfére);

b) podrobnosti o moZnych opatienich ke lepsent kvality ovzdust.

7. Podrobnosti o opatienich nebo projektech pro lepsovani, které existovaly pred 11. cervnem 2008, 1.
a) mistni, regiondlni, celostdtni, mezindrodni opatient;
b) zjisténé dicinky téchto opatrent.
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8. Podrobnosti o opatienich nebo projektech prijatych ga ricelem snigeni 3nelisténi po vstupu této smeérnice
v platnost:

a) sexnam a popis vsech opatient stanovenych v projeketuy

b) casovy plan proviadéns;

¢) olekdvané lepsent kvality ovdusi a predpoklidand doba potiebni k dosageni uvedenych cili.

9. Podrobnosti o planovanych nebo dlonhodobé zkoumanych opatienich nebo projektech.

10. Seznam publikaci, dokumenti, praci atd., které doplinji informace pogadované podle této prilohy.

[24] K provedeni citovanych ustanoveni smérnice o ovzdusi byl v Ceské republice na narodni
urovni formulovan § 9 zdkona ¢. 201/2012 Sb., o ochrané ovzdusi, ve znéni pozdéjsich predpisy,
jehoz odst. 1 uvadi, ze ,,v pripadeé, e je v 30né nebo aglomeraci prefrolen imisni limit stanoveny v bodech 1
az 3 v priloge ¢ 1 k tomuto dkonn, nebo v pripadé, Ze je v 0né nebo aglomeraci imisni limit stanoveny
v této priloze v bodu 1 prekrolen vicekrat, neg je 3de stanoveny maximalni polet prekrocent, pracuje ministerstvo
ve spoluprdci s prislusnym krajskym diraden nebo obecnim ditadem do 18 mésicii od konce kalenddarniho rokn,
ve kterém doslo k prekroceni imisniho limitu, pro danou onu nebo aglomeraci program lepSovini kvality
ovzdusi. Program lepSovdni kvality ovdusi vyddva ministerstvo formou opatieni obecné povahy a vyhlasuje
ho ve Véstnikn Ministerstva Zivotniho prostiedz.

[25]  Podle §9 odst. 2 zdkona o ochrané ovzdusi , pofadavky na obsabh programn lepsovini kvality
ovzdus jsou uvedeny v piiloze &5 k tomuto Zakonn. Pri zpracovani programn lepsovini kvality ovzdusi
ministerstvo prgjme takovd opatient, aby imisniho limitn bylo dosageno co nejdyive”

[26]  Podle pfilohy ¢. 5 k zakonu o ochrané ovzdusi ma byt obsahem programu zlepsovani
kvality ovzdusi:

a) Zdakladni informace

—  vymezeni a hip 0my, popis regionu, prislusné klimatické a topografické tidaje a dalsi ridaje,
napr. hustota dstavby a lokace mést (vietné mapy),

—  popis prisobu posuzovdni tirovni Inelisténi, umisténi staciondrniho méveni (mapa, geografické
souradnice),

—  informace o charaktern cili vyZadujicich v dané lokalité ochranu,

—  odhad rozlohy nelisténych oblasti (v kni’) a velikosti exponované skupiny obyvatelstva,

—  odpovédné organy, jména a adresy osob odpovédnych a vypracovdni a provadéni programn.

b) Anabjza sitnace
—  zirovné nelisténi jisténé v predehozich letech, aktudlni sirovné necisténi a odhad vyvoje sirovné
gnecistént ovdusi,
—  celkové mmoZstvi emisi v oblasti (] rok),
—  wjlet vynamnych drojii Znecistovani ovzdusi dopinény jejich geografickym vyznacenin,
— informace o Inelisténi dalkové prendseném 3 okolnich oblasti.

¢) Podrobnosti o opatrenich ke lepsent kvality ovzdusi
— opatieni pijjati pred pracovdnim programu na lokdlni, regiondlni, ndrodni a mezindarodni
tirovni, kterd maji vtah k dané 30né a hodnocent sicinnosti téchto opatren,
—  sexnam a popis nové navrhovanych opatient, ejmeéna emisni stropy a lhity k jejich dosageni
pro vymezgend dizemi  kraje; v ramei  téchto  vymegenych digemi se emisni stropy  stanovi
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pro vybranou  skupinu  staciondrnich drojri  uvedenych v priloge 2k tomuto  akonu
a pro silnicni dopravu,

—  identifikace staciondrnich droji, které maji vyznamny prispévek k prekrolent imisniho limitn,
u kterych bude krajsky sirad postupovat podle § 13 odst. 1,

— odbad planovaného prinosn ke snigeni dirovné nelisténi vyjadieny prostrednictvim vhodnych
indikdtordi a predpoklidand doba potrebnd k dosagent imisnich limiti.

d) Seznam relevantnich dokumentii a dalsich droji informaci.

[27]  Z uvedeného piehledu je zfejmé, ze program zlepsovani kvality ovzdusi je, jak plyne
jiz z jeho nazvu, pfedev$im programovym dokumentem stanovujicim kroky a opatfeni, jez maji
vést v neurcit¢ formulovaném casovém horizontu (,,co nejdfive”) ke stanovenému cili,
tj. dosazen{ imisnich limitd. Vzhledem k tomu, ze je vydavan ve formé opatfeni obecné povahy,
nemohou se soudy jeho pfezkumu z hlediska souladu se zakonem, resp. pravem vcetné prava
evropského, bez dalstho vyhnout. Neni ani tak problém ovéfit, zda program zlepSovani kvality
ovzdusi obsahuje formalné to, co podle vyétu v pifloze ¢. 5 kzakonu o ochrané ovzdusi,
interpretovaném v souladu s pozadavky transponované smérnice o ovzdusi, obsahovat ma.
Podstatné obtiznéjsi je materialni posouzeni, zda byla zvolena opatfeni, ktera k dosazeni
stanoveného cile povedou, a to tak rychle, jak je to jen mozné. Nelze pfitom ztricet ze zfetele,
ze soud oproti Ministerstvu zivotniho prostfedi neni organem vrchniho statntho dozoru
ve vécech zivotntho prostfedi a ustfednim organem statni spravy pro ochranu ovzdusi.
Neni proto  jeho udkolem, aby svou laickou tuvahou nahrazoval odbornou tuvahu
k tomu povolaného organu. Soud ani neni nadan vésteckymi schopnostmi, aby mohl s jistotou
fici, zda bude realizaci do programu zahrnutych opatfeni nakonec kyzeného cile dosazeno.

[28]  Prezkum takovych opatfeni obecné povahy tedy pro soud i ucastniky pfedstavuje hodné
mékkou padu. Bude proto inspirativni ohlédnout se v prostoru Evropské unie, jak k pfezkumu
obdobnych opatfeni pfistupuji soudy v jinych zemich, vcetné¢ Soudniho dvora Evropské unie
(dale jen ,,Soudni dvur®).

[29]  Pokud jde o relevantni evropskou judikaturu, Soudni dvur jiz pfinejmensim od roku 1991
setrvale zastava nazor, ze tam, kde neplnéni opatfeni pozadovanych smérnicemi EU muze
ohrozit lidské zdravi, musi mit dotéené osoby moznost opfit se v narodnim pravnim fadu
o zavazna pravidla, aby se mohly dovolat svych prav (ve vztahu k nestanoveni zavaznych hodnot
kvality ovzdusi pro oxid sificity a suspendované castice srov. rozsudek ze dne 30. kvétna 1991
ve veci C-361/88, Komise proti Némecku, bod 16; ve vztahu k nestanoveni parametrd jakosti
povrchovych vod srov. rozsudek ze dne 17. fijna 1991 ve véci C-58/89, Komise proti Némecku,
bod 14). V podobném duchu pak Soudni dvir judikoval, Ze je v rozporu se zavaznou povahou
smérnic spoléhat se pfi dosahovani stanovenych cilt na nezavazné nastroje (ve vztahu k internim
ufednim pokynim srov. rozsudek ze dne 11.stpna 1995 vevéci C-433/93, Komise
proti Némecku, bod 19; vevztahu k vymezeni chranénych udzemi nezavaznymi mapami
stov. rozsudek ze dne 27. unora 2003 ve véci C-415/01, Komise proti Belgii, bod 21).
Neni tak zadnym pfekvapenim, Zze Soudni dvur ve své nasledné judikatufe konstruoval pravo
kazdé osoby pozadovat vytvofeni a vydani planu ¢i programu jakozto koncepéniho nastroje
ke zlepsSeni kvality ovzdusi pfedpokladaného smérnici (ve vztahu ke kratkodobym akénim
planim srov. rozsudek ze dne 25. Cervence 2008 ve véci C-237/07, Dieter Janecek proti
Bavorsku, bod 39; ve vztahu k nyni feSenym planam kvality ovzdusi podle vyse citovaného cl. 23
smérnice o ovzdusi srov. rozsudek ze dne 19. listopadu 2014 ve véci C-404/13, ClientEarth proti
Secretary of State for the Environment, Food and Rural Affairs, bod 50).
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[30] Dosud citovana judikatura skyta pro posouzeni nyni projednavaného pfipadu
pouze jakysi odrazovy mustek. Stézovatel se totiz nedomahal v fizeni pfed méstskym soudem
na odpurci vydani planu kvality ovzdu$i (ten vydan byl), nybrz zruSeni jiz vydaného planu
pro neuspokojivost jeho obsahu, zejména pro nenaplnéni nalezitosti stanovenych smérnici
o ovzdusdi. K této otazce se dosud Soudni dvir vyjadfoval jen stiidmé. Ohledné akcnich plana
vydavanych podle €l. 7 odst. 3 smérnice Rady 96/62, o posuzovani a fizeni kvality vnéjsiho
ovzdusi, sice konstatoval, Ze citované ustanoveni obsahuje meze pro vykon posuzovaci
pravomoci clenskych statt, jichz se 1ze dovolavat pfed vnitrostaitnimi soudy, avsak svij zaver
relativizoval tim, Ze pfiméfenost opatfeni obsazenych v planu se ma hodnotit s obleden
na rovnovdhn, i3 je treba zajistit mezi nvedenym cilem a jednotlivymi dotienymi verejmymi a soukronymi djnmy“
(vyse citovany rozsudek ve véci Dieter Janecek, bod 46). O opatfenich obsazenych v planu kvality
ovzdusi vydaném podle nyni platné smérnice se zjudikatury Soudniho dvora dozvidame
jen to, ze musi umoznovat, aby bylo obdobi pfekroc¢eni meznich hodnot co mozna nejkratsi (vyse
citovany rozsudek ve véci ClientEarth, bod 57). V nedavno vydaném rozsudku tykajicim
se Bulharska Soudni dvur v obecné roviné uvedl, ze ,je tieba prostrednictvim analizy v kagdém
Jednotlivém pripadé ovérit, gda json plany vypracované dotyénym Clenskym statem v souladu s timto ustanovenim
[minén je ¢l. 23 odst. 1 smérnice o ovzdusi]” (rozsudek ze dne 5. dubna 2017 ve véci C-488/15,
Komise proti Bulharsku, bod 115). Sam se vsak odmitl obsahem bulharskych plana kvality
ovzdusi zabyvat a spokojil se s konstatovanim, ze s ohledem na systematické a déle nez tfi roky
trvajici pfekracovani meznich hodnot v dotéenych bulharskych aglomeracich nemohou
byt opatfeni v nich obsazena oznacena za nalezita a ucinna (cit. rozsudek, bod 117). To bylo dano
tim, Ze zaloba Komise proti Bulharsku se tykala celkového porusovani smérnice
o ochrané ovzdusi, takZze Soudni dvir ve vztahu k planim kvality ovzdusi posuzoval pouze
to, zda jejich zpracovani mohlo Bulharsko vyvinit z poruseni primarni povinnosti zajistit
nepfekracovani meznich hodnot znecisténi, vici némuz zaloba primarné sméfovala.

[31]  Nejvyssi spravni soud jiz na tomto misté podotyka, ze s takovymto zjednoduSenym
nahledem na otazku souladu plant kvality ovzdusi s pozadavky smérnice o ovzdusi v nyni
posuzovaném pifpad¢ nevystaci. I samo odavodnéni smérnice o ovzdusi konec konca pocita
v bodé 16 s tim, ze se mohou v konkrétnich zénach a aglomeracich vyskytnout vazné problémy
s dodrzenim meznich hodnot, a to navzdory provadéni pfislusnych opatieni ke snizeni znecisténi.
Proto je tfeba hodnotit plan kvality ovzdusi po strance obsahové, a to jednak z toho hlediska,
zda obsahuje vsechny nalezitosti pozadované smérnici o ovzdusi vjeji piiloze, resp. zakona
o ochran¢ ovzdusi (formalni hledisko), ale i z toho hlediska, zda opatfeni v ném obsazena
jsou nalezita v tom smyslu, Ze umoznuji, aby bylo obdobi pfekroceni meznich hodnot co mozna
nejkrat$i (materialni hledisko). Nutnost takového pfistupu obzvlasté vynika v tomto piipadé,
kde je ve hfe zruseni celého planu kvality ovzdusi relativné kratce po jeho pfijeti kvuli
jeho namitanym nedostatkim. Zde by opravdu nebylo pfipadné po vzoru Soudniho dvora
dovozovat, ze opatfeni v planu obsazena nejsou nalezita jen sohledem na to, jak dlouho
jiz pfekracovani imisnich limitt v zé6n¢ Severozapad-CZ04 trva.

[32] Pro obsahové posuzovani planu kvality ovzdusi muze byt inspirativni zahrani¢ni
judikatura nckterych evropskych soudd. Z analyzy, kterou provedlo oddéleni dokumentace
a analytiky Nejvysstho spravniho soudu, vyplynulo, Zze rakousky Spravni soudni dvir rozvinul
dosavadni zavéry Soudniho dvora EU vtom sméru, Zze dotéené osoby maji pravo nejen
na vytvofeni planu kvality ovzdusi tam, kde takovy plan dosud chybi, ale téZ na to, aby ptislusny
organ posoudil jejich navrh na doplnéni nového opatfeni do stavajictho planu, jestlize jiz pfijata
opatfeni nevedla ke snizen{ imisi. Spravni soudni dvir v souvislosti s pravem na doplnéni planu
kvality ovzdusi upozornil, Zze clensky stat je povinen zajistit uzitecny ucinek (¢ffer utile) unijniho
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prava i pfes rozpor s vnitrostatnim pravem (v daném piipad¢ se konkrétné jednalo o navrh dvou
obcant Styrska, aby byl stavajici zikaz viezdu nakladnich automobila do sanaéni zény vymezené
planem kvality ovzdusi, rozsifen téZ na osobni automobily - srov. nalez ze dne 28. kvétna 2015,
sp. zn. Ro 2014/07/0096).

[33] Tyto uvahy lze doplnit poukazem nazavéry Spravniho soudu v Mnichove,
podle néhoz pii volbé opatfeni ke snizeni zneciSténi ovzdusi disponuji ufady spravnim
uvazenim, které vylucuje pravni narok dotcenych osob 1 ekologickych spolku na piijeti
konkrétniho opatfeni. Presto soud piikazal méstu Mnichov pod hrozbou pokuty, aby svuij plan
kvality ovzdusi doplnilo o ,opatfeni potfebna k co nejrychlej§imu dodrzeni pramérnych
imisnich hodnot®. Soud odmitl uloZit méstu povinnost, aby zapracovalo konkrétni opatfeni
navrzené zalobcem (rozsifeni tzemnfho rozsahu dcistych zoén). Zaroven ale shledal stavajici
opatfeni nedostatecnymi, jelikoz ani sam Zzalovany nepfedpokladal, Ze jsou zpusobila vyloucit
pfekroceni imisnich hodnot, a pfipravoval (velmi pomalym tempem) aktualizaci svého planu.
Navic z ustntho jednani pfed soudem vyplynula fada dalsich moznych opatfeni, ktera
by bylo mozno pfijmout ke zlepseni kvality ovzdus$i a ve stavajicim planu obsazena
nejsou (rozsudek Spravniho soudu v Mnichové ze dne 9. fijna 2012, sp. zn. M 1 K 12.10406).
Uvedené zavéry potvrdil téz Bavorsky spravni soudni dvir (usneseni ze dne 27. inora 2017,
sp. zn. 22.C 16.1427). Na podobné filozofii je zaloZzen téz rozsudek Spravniho soudu
v Hamburku ze dne 5. listopadu 2014 (sp. zn. 9 K 1280/13), ktery dospél k zavéru, ze napadeny
plan kvality ovzdusi mésta Hamburk nespliiuje pozadavky smérnice o ovzdusi a némeckého
zakona o ochrané¢ ovzdu$i po strance obsahové, nebot’ nezarucuje, ze obdobi piekroceni
meznich hodnot znecisténi bude co nejkratsi. Soud vSak nema povinnost nahrazovat
svou uvahou rozhodnuti Zalovaného o volbé vhodnych opatfeni ke snizen{ imisi.

[34] Nutno k tomu zduraznit, ze v nyni projednavané véci se sté¢zovatel nedozaduje doplnéni
konkrétniho opatfeni do pfijatého Programu. Dokonce ani netvrdi, ze by mu odpurce neumoznil
navrhovat konkrétni opatfeni, jez by méla byt zapracovana do Programu, v prabéhu
jeho pfijimani. Z citované zahranic¢ni judikatury je nicméné zfejmé, ze méstsky soud se pfidrzel
stavajicich evropskych trendu tim, Ze pfipustil navrh na zruseni Programu podany stézovatelem.
Pokud by totiz Program neobsahoval nalezita opatfeni ve smyslu smérnice o ochrané ovzdusi,
pak nelze dotéenym osobam a ekologickym spolkim upirat pravo jej soudné napadnout
a dozadovat se jeho obsahového prezkoumani ve vyse vymezeném smyslu. Cesky pravni #ad
pfitom nezna jiny zpusob obrany proti neuspokojivému Programu jakozto opatfeni obecné
povahy, nez je navrh na jeho zruseni podle § 101a zakona ¢. 150/2002 Sb., soudni fad spravni,
ve znéni pozdéjsich predpisu (dale jen ,,s. . 5.%).

[35]  Zfejmé nejpodrobnéji se otazkou obsahu planu kvality ovzdusi zabyval Kralovsky soudni
dvar v Londyné v rozsudku ve véci ClientEarth v. Secretary of State for Environment, Food
and Rural Affairs, na ktery poukazal stézovatel. Soudce Garnham v ném dospél k zavéru,
ze vladni plan kvality ovzdusi pro rok 2015 neni v souladu s pozadavky smérnice o ovzdusi
ani narodni legislativy vydané najejim zakladé. Pfesnou podobu soudniho piikazu,
ktery na zakladé svého zjisténi vyda, ponechal k dalsi konzultaci se stranami sporu (rozsudek
ze dne 2. listopadu 2016, sp. zn. CO/1508/2016). Duvody rozsudku spocivaji na dvou
argumentech. Za prvé, 1kdyz vydani planu pfedchazela dukladna analyza naklada a pifinosa
nejruznéjsich opatfeni, rozsah nakonec stanovenych opatfeni (povinnost péti britskych meést
zavést nizkoemisni zény a povinnost mésta Londyna zpifsnit podminky ve stavajicich
nizkoemisnich zénach) byl zaloZzen na odhadu ucinnosti téchto opatfeni, ktery se ale jiz v dobé
pfijeti planu ukazoval byt podle aktualnich dat jako znac¢né nadsazeny. Plan tak namisto toho,
aby zajistil, ze obdobi pfekroceni limitd bude co nejkratsi, zavedl pouze ta opatfeni, ktera


https://www.ris.bka.gv.at/Dokument.wxe?Abfrage=Vwgh&Dokumentnummer=JWT_2014070096_20150528J00�
https://openjur.de/u/587081.html�
http://www.vgh.bayern.de/media/bayvgh/presse/16a01427u.pdf�
http://justiz.hamburg.de/contentblob/4467954/fe7ee42f5ff4ca99ea1e30c6cc303bba/data/9-k-1280-13-urteil-vom-05-11-2014.pdf�
http://www.documents.clientearth.org/wp-content/uploads/library/2016-11-02-high-court-judgment-on-clientearth-no-2-vs-ssefra-on-uk-air-pollution-plans-ext-en.pdf�

4 As 250/2016 - 162
pokracovani

by mohla dosahnout splnéni podminek v pidpadé, Ze by se velmi optimistické predpovédi skutecné
potvrdily, a objevujici se data by se ndibodon ukdzgala byt nepresnymi‘. Za druhé, casovy ramec
pro zavedeni zvolenych opatfeni (rok 2020, resp. 2025 pro Londyn) byl zvolen vyhradné
na zakladé faktu, Ze modelovani budoucich emisi oxidu dusicitého se rutinné provadi v pétiletych
intervalech a provedeni modelaci pro jednotlivé roky by se prodrazilo. Soudce Garnham
nadto na zakladé provedenych dukaza (interni komunikace ministerstva zivotniho prostredi)
konstatoval, ze ,blavnim ridicim faktorem pro stanoveni roku 2020 nebyla povinnost napravit problém,
Jak nejdiive bude moné, ale jeho napraveni v casovém riamei umogiinjicim vyhnout se zabdjeni sankéniho rizent
ze strany EU

[36]  V citovaném rozsudku nabidl soudce Garnham také vlastni vyklad toho, jaka opatfeni
v planu kvality ovzdusi lze vnimat jako pfiméfena. Konstatoval predevsim, ze musi jit o opatfeni
w3 Védeckého blediska  proveditelna, avsak efektivni”. Dovodil dale, Ze proporcionalitu opatfeni
lze voimat v fom smyslu, Fe nemaji piinést vice, neg je pozadovino pro spinéni cile. ... Takto napiiklad
dodrent limitii oxidu dusicitého [ze velmi dobre dosahnout 2dkazem vjezdu veskerych vozidel do méstskych center.
Nicméné  takové  opatieni by mélo  zeela  negddonci — ekonomické  diisledky — na veregnost v obecném
smysin. A takovdto extrémni opatient by nebyla nezbytnd, pokud by lépe cilené iisili stegné dobre zajistilo splnéni
pogadavkii  smérnice”. Nahled na proporcionalitu jakozto nakladovou efektivitu vsak soudce
Garnham omezil. Uznal pouze, ze ,nelze mit nimitek proti pravu clenského statn zoblednit ndkladovou
efektivitu pii volbé jednoho e dvon  shodné  efektivnich opatiens, nebo pii stanoveni, Rtery statni organ
(zda distredni nebo mistni organ stitni spravy) tyto naklady pomese”. Odmitl vsak, Zze by stat mohl
jakkoli zohledniovat ~ naklady  pfistanoveni cilového data  prosplnéni  povinnosti
nebo pfi rozhodovani o zptasobu, jakym bude splnéni povinnosti dosazeno, pokud jeden zptisob
ptinese vysledky dfive, nez jiny. ,, 1 #chto obledech musi byt rozhodujicim faktorem efektivita predmétného
opatient, a nikoli naklady s nim spojené. To mi pripada, e nevybnutelné vyphjva  pogadavkn toboto Clanku
[¢l. 23 smérnice o ovzdusi| na gkrdceni obdobi prekroceni, jak nejvice to bude mogné,“ uzaviel tuto cast
svych Gvah soudce Garnham. Stat ma podle né&j , povinnost prijmont takové kroky pro splnéni meznich
hodnot, diky kterym bude splnéni tohoto cile nikoli ponze mogné, ale pravdépodobné.

[37]  Stézovatel ve vyjadieni kanalyze upozornil jest¢ na rozsudek Spravnitho soudu
ve Stuttgartu ze dne 26. cervence 2017, ¢. 13K412/15, tykajici se planu kvality ovzdusi
pro toto mésto. Podle néj soud v rozsudku uvedl, Ze za dostatecna opatieni ke zlepseni kvality
ovzdusi nelze povazovat takova, u nichz neni stanoven zavazny casovy plan ¢i termin
jejich implementace, ktera zavisi na podminkach, jez jsou nejisté, nepfedvidatelné ¢i nesplnitelné,
a v pfipad¢, ze se jedna o opatfeni pravné nevymahatelna.

[38]  Lze tedy shrnout, Ze evropské soudy pfistupuji k pfezkumu koncepci a plant ochrany
ovzdusi zdrzenlive. Z obdobnych vychodisek vychazi i tuzemsky soudni pfezkum programu
zlepsovani kvality ovzdusi, vydavanych odpurcem ve formé opatfeni obecné povahy.
Kromé béznych procesnich a formalné obsahovych namitek je tak ukolem soudu v fizeni
o pfezkumu takového opatfeni obecné povahy, zejména ma-li byt sledovaného cile dosazeno
teprve v budoucnu, ovéfit, zda odpurce osvéd¢il, Ze v dobré vife do programu
zafadil vSechna podstatna opatfeni, jeZ se vzhledem ke stavu poznani nabizela
a jejichZ synergicka realizace v priubé¢hu Casu (tj. dle ¢asového planu jejich provadéni)
pravdépodobné k dosazZeni cile povede nebo knému vést miiZe, resp. Ze Zadné
takové opatfeni svévolné neopomnél. Pokud jde o koneCny termin dosaZeni cile, soud
ovéfi, zda nebyl stanoven svévolné, resp. zjevné nerozumné. Ke zruseni opatfeni obecné
povahy vtomto ohledu pfistoupi napf. tehdy, kdyZ odpirce stanoveny termin
racionalné a pfesvédCivé neodivodnil nebo Ze by bylo svelkou pravdépodobnosti
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(nikoli jen spekulativné) moZné stanovit termin krat§i. Vzhledem k tomu, Ze dosahovani
imisnich limitd je nepochybné béhem na delsi trat’, nema smysl uvazovat o kratsich terminech
v fadech dnu, tydnt, ani nckolika malo mésica, nybrz vfadu let. Pfitom vSem je tfeba
mit na paméti, ze je to navrhovatel, ktery musi v fizen{ tvrdit, ze je napadené opatfeni obecné
povahy nezakonné (srov. § 101b odst. 2 s. f. s.), tedy Ze odpurce néjaké podstatné opatteni
opomenul nebo ze je zafadil pouze formalné, bez vécné a casové souvislosti s jinymi opatfenimi,
takze k dosazen{ cile pravdépodobné nepovede, nebo Ze termin dosazeni imisniho limitu mohl
byt zjevné stanoven o rok ¢i vice let diive.

[39] S témito vychodisky pfistoupil Nejvyssi spravni soud k pfezkumu napadeného rozsudku
méstského soudu, resp. Programu zlepsovani kvality ovzdusi v zoné Severozapad-CZ04.

I1b. Konecny termin dosazent imisniho limitu

[40]  Sprvni skupinou stézovatelovych namitek proti rozsudku meéstského soudu
se Nejvyssi spravni soud po zralé tvaze neztotoznil. Je pravda, ze postup ke stanoveni data,
do kdy bude dosazeno meznich hodnot znecisténi, ktery popsal stézovatel v kasacni stiznosti,
by skutecné byl idealni. Nejprve by bylo vhodné vytvofit piehled vSech opatfeni ke zlepSeni
kvality ovzdusi pfipadajicich v uvahu, nasledné¢ kvantifikovat ukazdého znich piispévek
ke snizen{ zneciSténi ovzdusi, poté kvalifikované¢ odhadnout casovy horizont jejich realizace,
a kone¢né na zakladé toho stanovit, kjakému datu bude Ceska republika schopna zajistit
dodrzovani meznich hodnot znecisténi ovzdusi v zéné Severozapad-CZ04. Odpurce by takto
stanovil vysledné datum transparentnim zpusobem a usnadnil by jak soudu, tak i fyzickym
a pravnickym osobam dotcenym Programem, ovéfeni, zda nebylo mozné uvazovat o datu
dffvejsim.

[41]  Nelze nez konstatovat, ze odpurce takto nepostupoval. Na str. 123 Programu je stanoven
cil celého Programu, tj. dosahnout splnéni imisnich limitd vyplyvajicich ze zdkona o ochrané
ovzdusi do konce roku 2020. Bez dalstho z néj vychazeji nasledujici kapitoly Programu (zejména
kapitola E, kde se popisuji planovana opatfeni ke zlepSeni kvality ovzdusi, a kapitola F,
kde se odhaduje jejich celkovy planovany piinos). Méstsky soud se spokojil s vysvétlenim
odpurce, podle nc¢hoz byl cil Programu stanoven na zakladé nadfazenych koncepcnich
dokumenti platnych pro celou Ceskou republiku.

[42])  Nejvyssi spravni soud vzal pfiposouzeni véci pfedevsim v uvahu fakt, ze opatfeni
na regionalni urovni by skutecné méla byt s opatfenimi na narodni urovni provazana. Krajska
opatfeni budou v mnoha pfipadech vyuzivat jak legislativni, tak ifinancni ramec vytvareny
na celorepublikové urovni a nemohou jej dost dobfe ,,pfedbéhnout®.

[43]  Nejvyssi spravni soud dale upozorfiuje, ze vySe popsany idealni postup pfipravy
Programu by mél vyznam pfedev$im v pfipadé, ze by se odpurce rozhodl ze zvazovanych
opatfeni zafadit do Programu pouze nckterd. To se vSak nestalo (nebo alespon stézovatel
nic takového netvrd{ a na zadné nepravem opomenuté opatieni vyslovné nepoukazuje). Naopak,
odpurce vzhledem k faktickému stavu a modelaci budouctho vyvoje kvality ovzdusi v zéné
Severozapad-CZ04 zafadil do Programu vsechna opatfeni ke zlepSeni kvality ovzdusi, ktera
se mu podafilo identifikovat (tim se skutkovy stav vyznamné lisi od vyse rekapitulovaného
britského pfipadu). Z tohoto hlediska pak lze akceptovat, ze odpurce vychazel piistanoveni
cllového data téz z casového ramce strukturalnich fondt, zejména z Opera¢niho programu
Zivotni prosttedi 2014—2020. Operaéni programy EU jsou totiz hlavnim zdrojem prostfedka
pro realizaci environmentalnich opatfeni a vétsina planovanych opatfeni investicntho charakteru
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s financovanim z téchto zdrojia pocita, jak vyplyva z Programu z kapitoly E.5, ktera pojednava
o financovani stanovenych opatfeni. Dosazeni cilového stavu, tj. dodrzovani imisnich limita
v z6né Severozapad-CZ04, bude podle rozboru provedeného v kapitole I Programu mozné
jen kombinaci vSech opatfeni v Programu obsazenych. Bez financovani téch nejnakladnéjsich
z evropskych fondd je tedy dosazeni cile Programu nemyslitelné. Iz tohoto davodu
se tedy rozhodnuti odpurce vazat cil Programu na ¢asovy ramec vyplyvajici z usneseni vlady
& 978/2015 o Néarodnim programu snizovani emisi Ceské republiky a ¢. 979/2015 o Stfednédobé
strategii (do roku 2020) zlepseni kvality ovzdusi v Ceské republice, jevi soudu jako racionalni
a dostatecné odtivodnéné.

[44]  Lze souhlasit s nazorem odpurce, ze cil k dosazeni imisnich limitd (necelé ctyfi roky
ode dne vydani Programu) je velmi ambiciézni. Tento zavér ¢ini Nejvyssi spravni soud
s vedomim, ze Program nepfichazel do vzduchoprazdna — nepfiznivy stav ovzdusi v zéné
Severozapad-CZ04 byl odptrci znam jiz dlouhou dobu, fada opatfeni kjeho zlepseni
byla realizovana pfed zapocetim zpracovani Programu nebo v jeho pribéhu a Program samotny
mél byt podle zdkona o ochrané ovzdusi vydan jiz v roce 2014. Tato fakta vsak sama o sobé
nemohla vést odpurce k tomu, aby nastavil cil Programu nerealisticky. Pokud vylouc¢ime drasticka
opatfeni (napf. uplny zakaz vjezdu vSech motorovych vozidel do vsech mist s pfekrocenymi
imisnimi hodnotami v celé zén¢ Severozapad-CZ04, stanoveni ekonomicky neunosnych
pozadavku na provoz stacionarnich zdroju znecisténi za ucelem utlumeni ¢i zastaveni vyroby),
pak se uvahy o tom, Ze doba pro dosazeni imisnich limitd mohla byt v Programu vymezena
kratsi, jevi jako spekulace. Za takové situace nelze dospét k zavéru, ze by byl Program
co do stanoveni doby k dosazeni jeho cild nezakonnym. S ohledem na datum vydani Programu
a na analyzu provedenou v jeho kapitole F lze spiSe ocekavat, ze jen s nejvétsim usilim
a efektivitou pfi realizaci vSech uskutecnitelnych opatfeni by bylo mozné dosahnout imisnich
hodnot vsech sledovanych Skodlivych latek ke stanovenému datu, tj. ke konci roku 2020. Misto
zpochybnovani celkového cile se tak jevi Nejvyssimu spravnimu soudu vhodnéjsi zaméfit
se na otazku, zda je Program ve stavajici podobé zpusobily tohoto cile skutecné dosahnout.

Hle. Opatrent k dosazent imisniho limitu

[45]  Nejvyssi spravni soud se rozhodl nejprve posoudit Program po straince obsahové,
konkrétné z toho pohledu, zda by opatfeni v ném navrzena, pokud by byla vSechna realizovana,
méla ve svém souhrnu potencial zajistit dosazen{ imisnich limita v zé6né Severozapad-CZ04. Soud
zde tedy bude fesit otazku, zda odpurce piitvorbé Programu néjaké piinosné opatfeni
neopomenul, resp. zda néktera navrzena opatfeni nepfipravil zvolenou formulaci ¢i koncepci
o faktickou (tj. technickou) uc¢innost.

[46]  Pokud jde o prvni otazku, stézovatel v zalobé ani v kasacni stiznosti neuvedl zadné
konkrétni opatfeni, které by v Programu chyb¢lo, ackoliv by mohlo pfispét ke snizeni znecisténi
ovzdusi v zoné Severozapad-CZ04. Nejvyssi spravni soud proto bude vychazet zjiz vyse
uvedeného prfedpokladu, ze odptrce podle shodného nahledu obou stran pojal do Programu
vSechna opatfeni ke snizeni udrovné znecisténi ovzdusi v zoéné Severozapad-CZ04, o nichz
bylo mozno realn¢ uvazovat. Nadale se proto soud zaméfi pouze na vytky stézovatele, které
se tykaly nedostate¢ného rozsahu, pfip. nedostatecné ucinnosti nékterych opatfeni navrzenych
v Programu v kapitole E.

[47]  Prvni, a zfejmé nejzavaznéjsi z téchto vyhrad, se tykala zpusobu vybéru stacionarnich
zdroju, pro néz odpurce stanovil v bodé I svého opatfeni obecné povahy zavazné emisni stropy
aunichz dale vbodé III ulozil Krajskému ufadu Usteckého kraje provefit do Sesti mésica
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moznosti zpfisnéni podminek provozu z hlediska ochrany ovzdudi. Jak vyplyva z Programu
z kapitoly E.2, odpurce tato opatfeni vztahl jen na stacionarni (pramyslové) zdroje znecisténi
ovzdusi patfici do skupiny zdroju s vyznamnym imisnim piispévkem, coz ma byt skupina zdrojua,
které v souhrnu pfispivaji ke znecisténi ovzdusi prachovymi ¢asticemi PM,, hodnotou pfesahujici
4 ug.m3. Je pravda, ze v Programu samotném odpurce deklaruje, Zze cilem tohoto opatfeni
bylo zahrnout mezi regulované zdroje jen ty, které emituji nezanedbatelné mnozstvi emisi,
zatimco v ramci soudniho fizeni pfiznal, Ze ve skutecnosti v dusledku pouzité metodiky nckteré
zdroje velkého mnozstvi emisi z regulace ,,unikly* (jde zejména o tii elektrarny). Tento vysledek
nicméné¢ odpurce vysvétlil rozdilem mezi mnozstvim produkovanych emisi a imisnim
pifispévkem. Opatfeni provedena na elektrarnach a podobnych zdrojich by se na vysledné imisni
situaci projevila jen nepatrné, nebot’ emise, které vypoustéji, se diky vysce jejich komint rozptyli
ve vy$sich vrstvach atmosféry a na vysledné imise méfené na zemském povrchu tak nemaji
vyznamny vliv. Hodnota 4 pg.m3 byla jako rozlisujici hledisko doporucena v rozptylové studii
avychazi mimo jiné iz miry pfekroceni imisntho limitu pro prachové castice v zoné
Severozapad-CZ04. Nejvyssi spravni soud shledava vysvétleni odpurce logickym a uspokojivym.
Protoze stézovatel naproti tomu nenabidl Zadnou konkurenéni uvahu, kterda by opodstatnénost
a racionalitu odpurcova postupu zpochybnila, neshledal Nejvyssi spravni soud davod vracet véc
méstskému  soudu k novému projednani, s pfipadnym zadanim znaleckého posudku
k této odborné otazce.

[48]  Stézovatel dale poukazuje na to, ze nektera opatfeni, ackoliv jimi odpurce zdanlive uklada
podfizenym organim statni spravy povinnost pfijmout urcité kroky viaci velkym pramyslovym
zneciStovatelim, jsou pouzitou formulaci natolik relativizovana, Ze postradaji ucinnost.
Konkrétné se jedna o opatfeni BB1 (SniZzeni vlivu stavajicich pramyslovych a energetickych
stacionarnich zdroj na droven znedisténi ovzdusi — Cistén spalin nebo odpadnich plyni, dprava
technologie) a BD1 (Zpfisnovani/stanovovani podminek provozu). U obou je uvedeno,
ze piislusné organy (minén je krajsky ufad) maji pro provoz stacionarnich zdroja znecisténi
ovzdusdi stanovovat emisni koncentrace, resp. podminky provozu, které odpovidaji nejlepsim
dostupnym technologiim, ,,pokud je to moZné a ekonomicky prijatelné”. Takto omezena opatfeni
tak podle stéZzovatele nevnaseji do revizniho procesu nic nového, co by uz pfislusné organy
nezohlednily dfive. Program navic zcela pomiji moznosti dané ustanovenim § 15 odst. 1 zakona
¢.76/2002 Sb., ointegrované prevenci aomezovani zneciSténi, o integrovaném registru
zneéistovani a o zméné nékterjch zdkont (zakon o integrované prevenci): ,,Usad v integrovanim
povoleni stanovi provogovateli arizeni, ktery nemiige dosibnont s pougitim nejlepsich dostupnych  technik
standard kvality Fivotnibo prostredi, povinnost uskutecnit dodateiné podminky ke splnéni standardn kvality
Sivotniho prostiedi, napriklad podminky omezujici provog zarizeni v uriiton denni dobu. "

[49]  Ackoliv vyslovny pokyn podiizenym ufadum, aby zohlednovaly v fizenich podle zakona
o integrované prevenci mistni podminky, v Programu chybf, nelze fici, Ze by odptirce tuto otazku
vibec nezohlednil. Zminka o ekonomické pfijatelnosti v souvislosti s aplikaci nejlepsich
dostupnych technik nenf sama o sobé nikterak zavadna, nebot’ vychazi z ustanoveni § 2 pism. e)
zakona o integrované prevenci. To charakterizuje neurcity pravni pojem ,,dostupna technika®
tak, ze jde o (zvyraznéni doplnéno) ,techniky vyvinuté v méritkn umogniujicim avedeni v prislusném
primystovém odvétvi za ekonomicky a technicky prijatelnych podminek s obledem na naklady a piinosy, poknd
Jsou provozovatels za rozummnych podminek dostupné bez obledn na to, 3da json pouziviny nebo vyrabény v Ceské
republice”. Jaké podminky jsou ekonomicky a technicky pifijatelné musi piislusny spravni organ
posoudit vzdy podle konkrétnich okolnosti. Vychazet je samoziejmé tfeba z toho, jaké vyrobni
postupy stacionarni zdroj znecistovani ovzdusi aktualné pouziva. Za zlomovy bod
pii rozhodovani 1ze pak oznacit otazku, zda maji byt emisni limity a stropy stanoveny s ohledem
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nato, co je mozno technicky dosdhnout modernizaci stavajicich vyrobnich postupd,
nebo zda maji byt snizeny az na droven, ktera provozovatele pfiméje k velkym investicim
do zasadni obmény pouzivanych vyrobnich celki.

[50]  Zde by prave mely hrat mistni podminky zasadni roli. Totéz dramatické snizeni
stanovenych limith nutici provozovatele k pofizeni modernéjsich vyrobnich technologii, se muze
jevit jako excesivni opatfeni v oblasti, kde k pfekracovani imisnich limitd nedochazi,
a naopak jako pfiméfené okolnostem tam, kde jsou imisni limity dlouhodobé prekracovany.
Ma-li byt Program ucinnym nastrojem, ktery pfisp¢je k tomu, ze se po letech nedspésného
snazeni podafi snizit znecisténi v zon¢ Severozapad-CZ04 na uroven zakonnych imisnich limita
alespon k roku 2020, pak pochopitelné musi do stavajictho  zptusobu  hodnoceni
toho, co lze povazovat za nejlepsi dostupnou techniku, vnést nové prvky. Idedlni by jisté
bylo, pokud by v ném odputrce vytycil pro vyklad neurcitého pravniho pojmu ,,eckonomicky
a technicky pfijatelné podminky* urcita obecna hlediska ¢i zasady, ktera berou v tvahu
téz vyjimeéné mistni podminky, resp. stav zivotnitho prostfedi v zoéoné Severozapad-CZ04.
Podfizené spravni organy by v takto pojatém Programu nalezly jednoznacnou oporu
pro to, aby pfi revizich  integrovanych povoleni duraznéji zohledfiovaly mistni —situaci
a aby pfipadné upravily svij dosavadni nahled na vzajemné poméfovani naklada a pfinosa
zaveden{ ruznych technickych opatfeni v tom sméru, ze jej vychyli ponékud vice ve prospéch
dosahovani vysledka.

[51]  Nejvyssi spravni soud nicméné shledal, ze Program dosahuje pozadovaného vysledku
jinymi prostiedky. Konkrétn¢ stanovuje Program podiizenym spravnim organim (zejména
Krajskému udfadu Usteckého a Karlovarského kraje) zavazné, jakého emisniho stropu
(tedy maximalniho mnozstvi emis{ vypusténych do ovzdusi za rok) ma dosahnout u stacionarnich
(pramyslovych) zdroju s vyznamnym imisnim pi{spévkem do konce roku 2020. Z kapitoly E.1
Programu pfitom vyplyva, ze emisni strop pro tuto skupinu zdroji byl stanoven na zakladé jejich
piispévku k celkovému znecisténi ovzdusi v zoné Severozapad-CZ04 vyplyvajiciho z rozptylové
studie, dale na zakladé¢ odpurcova odborného odhadu jejich redukéniho potencialu a konecné
na zakladé matematické modelace miry, v jaké je nutné tohoto redukéniho potencialu vyuzit,
aby bylo zneci$téni ovzdusi snizeno na droven imisnich limitd. Tyto odborné podklady a dvahy
st¢zovatel nijak relevantné nezpochybnil. Z pouzitych piiklada je zfejmé, Ze krajsky ufad
ma po piijeti Programu povazovat za ekonomicky unosné i velké investice jako je hermetizace
prasnych uzlt (napf. budovani novych hal s nucenym vétranim a filtraci zplodin) ¢i nahrazovani
starych a nestandardnich vyrobnich technologii modernéjsimi a vykonnéjsimi.

[52]  Ztoho, co bylo feceno vyse o stanoveni emisnfho stropu pro stacionarni zdroje
znecisténi ovzdusi, vyplyva iodpoveéd na dalsi namitku stézovatele, ktera se tykala regulace
tzv. fugitivnich emisi. Narozdil od emisi, které se =z pramyslového provozu odvadéji
nejraznéj$imi kominy a vyduchy, fugitivni emise nelze méfit, nebot’ jde o nekontrolované uniky
zneciSt'ujicich latek z vyrobnich uzlt, napf. prach odnaseny vétrem z nezakrytych dopravnich
pasu s materidlem, uniky koufe pfiotevirani dvefi, uniky nezavfenymi okny a nejraznéjsimi
netésnostmi apod. Pravé proto se mnozstvi téchto unikajicich latek stanovuje vypoctem
na zaklad¢ odbornych odhadd. Emisni stropy pro stacionarni zdroje jsou v Programu vypocitany
ze souctu vSech stavajicich emisi (tedy mérnych i fugitivnich) a vysledny stav je urcen na zakladé
vypocteného potencialu ke snizeni emisi (opét mérnych i fugitivnich). Vysledny emisni strop
je stanoven pro vsechny emise spolec¢né, takze — jak uvadi odpurce — zavisi na krajském ufadu
a na znecistovatelich samotnych, zda se zaméfi spiSe naopatfeni na mérnych emisich
nebo na emisich fugitivnich. Dulezity je vysledek. To znamena, ze celkové mnozstvi emisi,
zjistované kombinaci naméfenych hodnot a vypoctu fugitivnich emisi, musi byt sniZzeno
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na hodnotu odpovidajici stanovenému emisnimu stropu pro konkrétni vyrobni zafizeni. Zaroven
samozfejmé plati, Zze soucet vSech emisnich stropt, které krajsky ufad stanovi jednotlivym
zaf{zenim s vyznamnym imisnim piispévkem, nesmi piekrocit celkovy emisni strop stanoveny
v Programu pro tento sektor.

[53]  Nejvyssi spravni soud shrnuje, ze ani ve druhém bodé nemohl dat stézovateli za pravdu.
Stejné jako pfed nim méstsky soud, ani Nejvyssi spravni soud neshledal, ze by se po strance
rozsahu a obsahu navrzenych opatfeni dalo Programu cokoliv zavaznéjsiho vytknout.

[54] Duvodem pro zruseni rozsudku méstského soudu izruseni casti napadeného opatieni
obecné povahy se staly teprve ty vyhrady stéZovatele, podle nichz Program svou koncepci
nezajist’'uje dostatecné spolehlivé, Ze navrzena opatfeni budou vcas provedena a ze cile Programu
bude ve stanoveném terminu dosazeno.

I1d. Pravni vynutitelnost Progranm

[55]  Nejprve je nutno pfipomenout, ze evropska smérnice o ovzdusi uklada clenskym statim
pfijmout plany kvality ovzdusi a v nich stanovit nalezita opatfeni, aby bylo obdobi pfekroceni
co mozna nejkratsi. Pojem ,,nalezitd opatfeni® lze vnimat dvojim zpasobem. Prvni vyznam
je nesporny — staty by mély v planech kvality ovzdus$i vymezit takova opatfeni, ktera
jsou technicky zpusobila dosahnout sledovaného cile. Tuto jejich vlastnost je nutno podlozit
védeckymi daty, tj. vysledky méfeni stavajictho znecisténi ovzdusi, rozbory pfispévki jednotlivych
skupin zdroju znecisténi ovzdusi, odhady pifinosu navrzenych opatfeni ke snizeni znecisténi
ovzdusi podpofené matematickymi modely apod. Na zaklad¢ toho je pak tfeba vybrat opatfeni,
ktera jsou uskutecnitelna a ktera by ve svém souhrnu podle stavajictho stavu védéni méla vést
v co nejkratsi dobé ke snizeni imisi znecist’ujicich latek az na limity stanovené v evropské
a narodni pravni apravé. Pravé z tohoto pohledu zkoumal Nejvys$si spravni soud nalezitost
navrzenych opatfeni v pfedchozi ¢asti tohoto rozsudku.

[56]  StéZovatel vsak vnasi do procesu posuzovani jest¢ i druhy pohled na otiazku naleZitosti
stanovenych opatfeni, ato otazku jejich vynutitelnosti (pravni zavaznosti). Na tuto otazku
prozatim evropska ani zahraniéni judikatura neodpovidala, jak vyplyva vyse z casti
IIIa. tohoto rozsudku, snad s vyjimkou rozsudku Spravniho soudu ve Stuttgartu, na n¢jz
poukazal stézovatel. Nejvyssi spravni soud se s ni nicméné musel vyrovnat. Dospél pfitom
k zavéru, e mezinirodni zavazky CR nutné nevyzaduji, aby plan ochrany ovzdusi pi#mo
zavazoval osoby ¢i samospravné celky k realizaci stanovenych opatfeni.

[57] Je nutno vyjit ztoho, ze cesky zakonodarce nevybavil odpurce, tj. Ministerstvo
zivotniho prostfedi, jakozto zpracovatele Programu Ziadnymi novymi pravomocemi, které
by mu umoznovaly zasahovat do ¢innosti jinych subjektd (jinak nez po instanéni linii v ramci
vykonu statni spravy). Zejména nedal zakon o ochrané ovzdusi odpurci zadnou pravomoc
ukladat Programem povinnosti uzemnim samospravnym celkt. Takovéto zakonné zmocnéni
by pro zasah do samospravy bylo pfitom nutnou podminkou (srov. ¢l. 101 odst. 4 Ustavy).
Za zakonné zmocnéni v tomto sméru nelze rozhodné povazovat pouhy fakt, ze se Program
vydava podle zdkona o ochrané ovzdusi ve formé opatfeni obecné povahy, jak se snazi
dovozovat stézovatel. Uprava tohoto institutu ve spravnim fadu mé totiz &isté procesni povahu
a zadnou specifickou pravomoc sama o sob¢ nezaklada (srov. Vedral, J. Spravni rdd: Komentdir:
2.vyd. Praha: Bova Polygon, 2012, str. 1335; ostatné istézovatelem uvadéné rozsudky
zdejsiho soudu  ze dne 16. prosince 2010, ¢.j.1 Ao 6/2010 - 130, ¢.2445/2011 Sb. NSS
a ze dne 28. kvétna 2014, ¢.j.9 Ao 6/2011 - 261, ¢.3099/2014 Sb. NSS, vychazeji z toho,
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ze ,,opatieni obecné povahy slongi ke konkretizaci jig  existujicich povinnosts, vypljvajicich e akona,
nikoliv k uklidaini novych povinnosts, které zakon neobsabuje®). Odpurce tudiz podle ceské pravni upravy
nemohl Programem piimo zavazat obce a kraje (natozpak osoby soukromého prava) k pfijeti
konkrétnich navrzenych opatieni ke zlepseni kvality ovzdusi ve stanovené lhuté. Pfesvedcent
odpurce, ze pro uzemni samospravné celky pfedstavuje Program konkretizaci jejich dkolu chranit
pfi vykonu samostatné i pfenesené pusobnosti vefejny zajem, nema podle nazoru Nejvyssiho
spravniho soudu pro posouzeni této otazky valny vyznam. Obecni ani krajské zfizeni neobsahuje
zadnou sankci za poruseni uvedené povinnosti, tudiz takova povinnost neni realné¢ vymahatelna.

[58]  Jedinym regulativnim nastrojem, ktery zakon o ochrané ovzdusi v souvislosti s pravnim
institutem nazvanym ,,program zlepSovani kvality ovzdusi® vyslovné zminuje, jsou emisni stropy
a lhuty k jejich dosazeni pro vymezena tzemi kraje pro vybranou skupinu stacionarnich zdroja
a pro silniéni dopravu. Emisni stropy vSak ze zakona zavazuji pouze organy stitni spravy
pfi vykonu jejich pusobnosti, konkrétné pfi vydavani a revizich stavajicich povoleni (§ 9 odst. 3
zakona o ochrané ovzdusi).

[59]  Nejvyssi spravni soud v této souvislosti musel zodpovédét otazku, zda takto postavena
pravni uprava je v souladu s pozadavky, které na planu kvality ovzdusi klade smérnice o ovzdusi.
Piislusnym vnitrostatnim organim a soudum pfislusi totiz vykladat ustanoveni vnitrostatntho
prava co mozna nejvice ve smyslu, ktery je slucitelny s cili smérnice (viz v tomto smyslu rozsudek
SDEU ze dne 13. listopadu 1990, ve véci C-106/89 Matleasing, bod 8). V ptipadé, ze nelze
takovy vyklad provést, pfislusi jim nepouzit pravidla vnitrostatntho prava neslucitelna se smérnici.

[60]  Nejvyssi spravni soud nicméné dospél k nazoru, ze vyse zminovana povinnost clenského
statu nespoléhat se pfi provedeni smérnice na nezavazné pravni nastroje (viz judikatura SDEU
citovana v ¢asti IIla. tohoto rozsudku) je v minimalni nutné mife splnéna tim, ze zdkon
o ochrané ovzdusi zavazné uklada odpurci pfijmout Program zlepsovani kvality ovzdusi. Vydani
Programu tedy narodni pravo neponechiava nauvaze odpirce ani jeho vydani
neni pouze odrazem dobré spravni praxe, nybrz jedna se o naplnéni zakonné povinnosti odpurce.
Samotny plan kvality ovzdusi pojima smérnice o ovzdusi spise jako koncepéni a planovaci,
nikoliv (nutné) jako pravné zavazny nastroj k ukladani povinnosti vSsem jeho adresatim.
K obdobnému zavéru dospél ostatné Nejvyssi spravni soud jiz dfive v rozsudku
ze dne 11. ¢ervna 2015, ¢. j. 2 As 48/2015 - 60, ¢. 3297/2015 Sb. NSS (zvyraznéni doplnéno):

Obecné plati, Ze enskym stitiim svédid pomeérné Sirokd volnost ve vybérn konkrétnich ndstrojii pii proviadéni
unijniho prava. Clinek 288 tieti pododstavec SFEU stanovi, Ze smérnice je zivaznd pro kaZdy stit, kierémn
Je urcena, pokud jde o vyskdek, jeho mdi byt dosageno, pricems volba formy a prostredki se ponechivd
vnitrostitnim organsim. Pokud smérnice nebo narizeni nestanovi formu a prostredky k dosazgeni konkrétniho
vyisledkn, ma (ensky stit v dsadé siplnon volnost obledné vybéru vhodnych forem a prostiedfn k dosazeni
pogadovaného vysledkn. Pri absenci pravidia, které by jasné stanovilo, jaké prostiedy musi Hensky stdt pousit,
e na Komisi, aby v ramci vjkonu své dozorové pravomoci prokazala, e pougité ndstroje jsou v rozporu s unijnim
pravem (vig napr. rogsudek  Soudniho dvora ze dne 8. 9. 2005, Trestni rizeni proti Sywichi Y onemoto,
vée C40/04, bod 58; navazujici judikatura v environmentalnich vécech: rogsudee Soudu proniho stupné
zedne 7. 11. 2007, Spolkovd republika Némecko proti Komisi Evropskych spolecenstvi, 1'éc T-374/04, body
78 — 79, rozsudek Soudu proniho stupné ze dne 23. 9. 2009, Estonskd republika proti Komisi Evropskych
spolecenstvi, vée 1-263/07, body 51 — 52). Kromé toho maji vyznam obecné pogadavky na providéni
a uplatiiovani unijniho prava, ejmeéna nexbytnost dostatetné jasného provedent, dsady efektivity a rovnocennost,
JakoZ i respeftovani akladnich prav akotvenych v unijnim pravu.
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«.. Na jedné strané je tak treba identifikovat cile smérnice a na strané drubé prostiedky, které smérmice nklidd
k dosageni téchto cilii. V" oblasti ochrany Fivotniho prostiedi je mogné roglisit smérnice, které uklidaji povinnost
gdvazného stanoveni urlitych standardi kvality spolu s urcitym kontrolnim resimem (napr. 1izeni jakosti vod
ke koupdni upravené ve smérnici Evropského parlamentu a Rady 2006/ 7/ES), zavedeni obecnych institutsi
environmentalni ochrany (napr. v oblasti odpovédnosti smérmice Evropského parlamentu a Rady 2004/35/ES
0 odpovédnosti za Fivotni prostiedi v sonvislosti s prevenci a napravou skod na Zivotnim prostiedi nebo smérnice
Evropského  parlamentu a Rady 2008/99/ES o trestnépravni ochrané Zivotniho prostiedi) nebo  takove,
které pogaduyi zavedeni komplexniho systénmu regulace smeéfujiciho k dostatecnému reginu pravni ochrany (typicky
tzv. Naturové smérnice a e souvisejici judikatury napr. rogsudky Soudnibo dvora k povinnostem Clenskych stati
P jejich provadéni ve vécech C-535/07, C-374/98 nebo C-44/95). Za dicelem dosaseni vymezenych cilii
tak mohou smérnice clenské staty gavazovat jak k avedeni kvalitativnich pogadavkii ochrany Fivotniho prostiedi
a jejich ndslednémn  prosazovdni, tak ik prijeti konkrétni regulace nebo avedeni fonkrétnich procesnich
mechanismi.

Smérnice Rady 96/62/ES a 2008/ 50/ ES' jsou pripadem smisenych smeérnic, které vedle stanoveni meznich
a prabhovich bodnot pro vnéjsi_ovzdusi vyaduii prijeri gvlastnich opatient, kterd budou smeéfovat k zajisténi
ochrany ovzdusi (podle preambule smérmice Rady 96/62/ES doslo k prijeti smérnice mimo jiné i proto,
Se za dicelem splnéni obecnych cilii této smérnice je potieba prijmont nvedend ldstni opatient co nejdiive) a kterd
jsou_obsagena v konkrétnich koncepénich ndstrojich. Unini diprava tak dsadné omezuje volnost denskyeh stiati
D17 vibérn_formy a prisobu regulace ochrany ovdusi v tom, e jasné stanovi, které plany musi clenské stity
Drimont a jakd opatient niusi byt jejich obsabenms.

o V tomto sméru Ize odkdzat na avery, ke kterym Soudni dvir dospél v rozsudkn ze dne 26. 5. 2011 ve véci

Stichting Natuur en Milien (spojené véci C-165/09 az C-167/09), ve kterém se zabyval vykladen ustanoveni
&. 6 smérmice Evropskébo parlamentu a Rady & 2001/81/ES ze dne 23. 10. 2001 o ndrodnich emisnich
stropech pro nékteré latky nelistujici ovzdusi. Toto ustanoveni nkladalo clenskym statim povinnost vypracovat
nejpozdéii do 1. 10. 2002 programy pro postupné snigovdani ndrodnich emisi nedistujicich litek uvedenych
v flankn 4 s cilem spinit nejpozdesi do roku 2010 alesport narodni emisni stropy stanovené v priloze 1 smérnice.
Narodni programy musely obsahovat informace o piijaté a predpoklidané politice a opatvenich a iselné vyjadiené
odbady dicinku  této politiky a opatieni na emise nelistujicich latek v roce 2010. Soudni dvir dovedil,
Se »[Eldnek 6 smérmice 2001/ 81 prizndvd bezprostiedné dotéenym jednotlivedim prava, kteryjch se lze dovoldvat
pred vnitrostatnimi soudy a domdihat se tobo, aby denské stity béhem prechodného obdobi od 27. listopadu 2002
do 31. prosince 2010 prijaly nebo planovaly v ramei ndrodnich programs primérené a soudriné politiky a opatiens
vhodné k celfovému snigeni emisi uvedenyeh nelistujicich litek tak, aby splnily ndrodni stropy stanovené
v piloze I uvedené smeérnice nejpozdeji do konce roku 2010, a poskytly tyto za timto dicelem vypracované
Dprogramy verejnosti _a dotlenym organizacim prostiednictvim jasnyeh, srozumitelnyeh a snadno dostupnych

informact.«“

[61] O tom, ze podle smérnice o ovzdusi nemusi mit plan kvality ovzdusi nutné povahu
dokumentu pravné zavazného, tedy ukladajictho pravné vynutitelné povinnosti vSem osobam,
svedd] iletmy pohled do zahraniéi. Z analyzy, kterou provedlo oddéleni dokumentace a analytiky
Nejvysstho spravniho soudu, vyplynulo, Zze plany ochrany ovzdusi v analyzovanych narodnich
upravach evropskych zemi pfevazné nemaji obecné zavaznou povahu.

[62]  Na Slovensku jsou sice tzv. akéni plany podle § 12 zikona ¢. 137/2010 Z. z., o ovzdusi,
vydavany formou obecné zavazné vyhlasky, avsak jedinym pifkladem kratkodobého opattent,
ktery je uveden v dokumentu Usmernenie Ministerstva zivotného prostredia k provedeni
tohoto ustanoveni, jsou (nezavazné) vyzvy obcanim, aby omezili paleni nekvalitnich materiala
v lokalnich topenistich. V Némecku je v § 47 odst. 7 spolkového zakona o ochrané proti imisim,
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stanoveno, ze opatfeni zahrnuta v planech kvality ovzdusi jsou provadéna nafizenimi
nebo jinymi rozhodnutimi  pfislusnych nositeld  vefejné spravy podle tohoto zakona
nebo podle dalich pravnich pfedpisu. Hlavnim nastrojem je podle §48a odst. 1 cit. zakona
(obdobné jako v CR) opravnéni spolkové vlady vydavat pravni nafizeni o stanoveni imisnich
a emisnich hodnot vcetné fizeni ke kontrole, jako iopatfeni k dodrzovani téchto hodnot
a k dohledu a méfeni. Ze sdéleni némeckého ministerstva zivotniho prostfedi z 12. ledna 2011
(BAnz. Nr. 11 vom 20. 01. 2011 S. 205) pak vyplyva, ze plan kvality ovzdusi nenf pfimo zavazny
pro obcany. Koncepcni povaha planu na ochranu ovzdusi je zfejma téz z francouzské vyhlasky
¢. 2010-1250 ze dne 21. fijna 2010 o kvalit¢ ovzdusi. V Estonsku je dokonce mistnim organim,
které plan pro zlepseni kvality ovzdusi zpracovavaji, uloZzeno, aby se dohodly s provozovateli
zdroju znecisténi ovzdusi na opatfenich, ktera pfijmou, a na terminech pro jejich realizaci (§ 73
odst. 3 zakona na ochranu vnéjstho ovzdusi). Ostatné i z vyse citovaného rozsudku Kralovského
soudniho dvora sp. zn. CO/1508/2016 lze vyrozumét, ze vlada Spojeného Kralovstvi zvazovala
zavedeni nizkoemisnich zoén v péti velkych anglickych méstech téZz ve formé nezavazného
doporuceni. Duvodem pro volbu varianty povinného zavedeni (kterou britské pravo na rozdil
od ceského zjevné umoznuje) byla pouze jeji vyssi ucinnost, tj. ¢ist¢ jen vhodnost z hlediska
dosazeni kone¢ného cile smérnice — snizeni miry znecisténi ovzdusi na cilové hodnoty — nikoliv
to, ze by se jednalo o jedinou piipustnou formu stanoveni opatfeni z hlediska zavazka Spojeného
Kralovstvi vaci EU.

[63]  Jedinou vyjimku tak z analyzovanych zemi pfedstavuje Rakousko, jehoz spolkovy zakon
o ochrané pfed imisemi latek znecist’ujicich ovzdusi opraviuje zemského hejtmana, aby program
kvality ovzdusi vydal ve formé nafizeni avném vymezil sanacni oblast a stanovil,
zda jsou opatfeni v nafizeni uvedena pfimo ucinna, nebo je rozhodnutim nafidi piislusny spravni
organ. Nelze vsak pfehlizet, ze podle § 13 citovaného zakona konkrétni kroky k naprave v oblasti
pramyslového znecisténi navrhuji v ramei programu, resp. jej provadéjictho nafizeni, samotni
zneciStovatelé. Nafizeni vSak muze stanovit iopatfeni v dopravé, typicky omezeni rychlosti
na silnicich nebo ¢asové a prostorova omezeni (§ 14 zakona o ochrané pied imisemi). Casovymi
a prostorovymi omezenimi se rozumi zejména zakazy pro urcité kategorie motorovych
vozidel, jakoz 1emisni tfidy, zakaz jizdy pro urcité dny nebo denni doby, zakazy
pro motorova vozidla s urcitym nakladem aj. Dal§i opatfeni se mohou tykat pouziti latek,
piipravka a vyrobku — jde o ¢asové a mistni omezen{ jejich pouziti nebo skladovani, sifeni,
vylévani, odstranovani, rozprasovani apod. (§ 15 tohoto zakona). Pfi vjznamném piekroceni
limith znecistén{ lze ulozit opatfeni jesté pifsnéjsi (§ 16 téhoz zakona).

[64] To, ze v Evropé je pomérné rozsifeny model, kdy plan pro zlepseni kvality ovzdusi
je zavazny jen pro instituci, kterd jej vydala, apro organy statni spravy ji podiizené
pii jejich rozhodovani, je mozno vycist téz ze Zavére¢né zpravy o hodnoceni plant a programu
oznimenych  podle  smérnice  1996/62/EC  z prosince 2006,  str. 81  (dostupna
z http://ec.europa.eu/environment/air/quality /legislation/pdf/assessment_treport.pdf). Ostatne
tento koncept zavaznosti planovactho nastroje neni cizi ani ceskému narodnimu pravu.
Ustanoveni §43 odst. 5 zikona ¢. 183/2006 Sb., o uzemnim plinovani a stavebnim fadu
(stavebni zakon), ve znéni pozdéjsich predpisa, stanovuje: ,,Uzemni plin je zivazny pro porizeni
a vydani regulacnibo planu  astupitelstvem obce, pro rozhodovdni v sizems, zepména pro vyddavini rigenmmnich
rozhodnuti. Poskytovini prostredks 3 verejmych rozpoctii podle vldstnich pravnich predpisi na provedeni mén
v dizemi nesmi byt v rozporu s vydanym dizemnim planem.

ejvyssi spravni soud shrnuje, ze smérnice o ovzdusi vyslovné nevyzaduje, a an
65 Nejvyssi spravni d sh , rni dusi vysl vyzaduje, aby pl

kvality ovzdusi byl vydan jako pravné zavazny nastroj s ucinky vaci véem jeho adresatim. Muze
jit stejné dobfe o koncepéni nastroj, jehoz charakter (pfinejmensim vuci nékterym adresatim
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stanovenych opatfeni) je jen doporucujici. Tim spiSe je vsak tfeba klast na jeho obsah zvysené
naroky, aby stanovena opatfen{ bylo mozno oznacit za ,,nalezita* ve smyslu smérnice o ovzdusi.
Plan ochrany ovzdusi tedy svou koncepci musi poskytovat rozumné zaruky, Ze stanovena
opatfeni budou realizovana v takovych lhuatach a takovym zpusobem, Ze povedou k realizaci cile
planu, tj. ke snizeni znecisténi ovzdusi v zoné Severozapad-CZ04 na pfipustné hodnoty v case,
ktery byl na zdkladé provedené analjzy vyhodnocen jako nejkratsi mozny. Uloha odpurce
je pfitom velmi nelehka, nebot’ musi soucasné vyhovét pozadavkim tuzemského prava
vyvérajicim ze zakonodarcem zvolené formy opatfeni obecné povahy: stile totiz musi
byt zachovany (alesponn v minimalni mife pfitomny) pojmové znaky opatfeni obecné povahy,
jinak by mohlo byt pro jejich absenci spravnimi soudy zruseno (srov. rozsudek Nejvyssiho
spravnifho soudu ¢. j. 1 Ao 1/2005 - 98 ze dne 27. zai{ 2005, publ. pod ¢. 740/2006 Sb. NSS).

[66]  Pokud by se v budoucnu ukazalo, Zze pfi zakonodarcem zvolené formé opatfeni obecné
povahy bez vyslovného zakonného zmocnéni ukladat povinnosti osobam stojicim vné statni
spravy nejsou, de lege lata, cile smérnice o ovzdu$i splnitelné, bylo by mozné uvazovat
o tom, ze smérnice o ovzdusi nebyla vtomto aspektu do ceského pravntho fadu fadné
implementovana, resp. ze forma opatfeni obecné povahy neni pro ucel sledovany smérnici
o ovzdusi pouzitelna. To by mohlo vést k pfehodnoceni pfistupu spravnich soudu, véetné ruseni
takovych opatfeni obecné povahy pro absenci jejich pojmovych znaka, byly-li by pouze
nezavaznym a nefunkénim dokumentem. Takovy zavér se vSak Nejvyssimu spravnimu soudu jevi
za daného stavu jako pfedcasny, nebot’ — jak bude zfejmé z dalstho vykladu — odpurce moznosti
(resp. povinnosti), jez mu pravni fad co do naleZitosti obsahu Programu skyta (resp. uklada),
nevycerpal.

Ile. Nalezitosti Programmu — itéinnost jednotlivych opatveni a lasovy pldn jejich provadéni

[67]  Vyse fecené tedy neznamend, ze by soud mohl k pfezkumu vydaného planu kvality
ovzdusi pfistoupit ryze formalisticky. Jak vystizné uvedl Soudni dvir ve vyse citovaném rozsudku
ve véci ClientBarth v bodé 49 ,,vypracovini plinu kvality ovzdusi podle . 23 odst. 1 drubého pododstavce
této smérnice nemmoiuje samo o sobé mit ga to, e tento stat presto splnil povinnosti, které pro néj vyphivayi
g ddankn 13 uvedené smérnice”. Jinymi slovy, stat musi byt schopen zajistit, ze pfijaty plan
pro zlepseni kvality ovzdusi bude skute¢né naplnovan. Evropska Unie sice ponechava prostredky
k naplnéni stanoveného cile smérnice o ovzdusdi (dosazeni meznich hodnot znecisténi ovzdusi
co nejdfive) do znacné miry na clenskych statech, avsak zaroven vymezuje, ze opatfeni obsazena
v planech kvality ovzdusi musi byt z pohledu tohoto cile ,,nalezita®. Podle Nejvyssiho spravniho
soudu tomu nelze rozumét jinak, nez ze narodni soudy by meély plan kvality ovzdusi pfezkoumat
na zakladé podané zaloby z hlediska jeho potencialni ucinnosti, a to v technickém i pravnim
smyslu.  Ostatné¢ snizeni zneciSténi ovzdusi nazakonem stanovené imisni limity
nenf jen mezindrodnim zavazkem CR vidi EU, ale je to té zavazek statu vadi jeho obéanim,
ktefi ziji v mistech, kde znecisténi piekracuje zdkonem stanovené limity. Ve hie jsou zde tstavné
zarucena prava, a to pravo na zdravi (¢l. 31 Listiny) a na pfiznivé zivotni prostfedi (¢l. 35 Listiny).
Tato prava zakon o ochrané ovzdusi pouze provadi a naplnuje.

[68]  Jinymi slovy, dotéené osoby maji nejen pravo na to, aby byl plan kvality ovzdusi vydan,
ale sohledem napovinnost zajistit uzitecny ucinek smérnice o ovzdusi maji pravo
téz na to, aby obsahoval stanovené nalezitosti. Smyslem téchto nalezitosti je nejen zajistit,
ze opatfeni k realizaci budou vybrana podle objektivniho klice, zejména s ohledem na jejich
védecky prokazanou ucinnost, ale maji téZz podpofit jejich vcasnou realizaci. Jestlize tedy cesky
zakonodarce nevybavil odpirce pravomocemi k tomu, aby mohl realizaci vybranych opatfeni
ulozit jejich adresatim zavazné, coz by nepochybné predstavovalo nejspolehlivejsi zaruku
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naplnéni cili smérnice, pak je nutno posoudit, jak se odpirce s touto situaci vyrovnal. Program
by mél (v ramci zakonnych mantinell) svou koncepci usilovat o to, aby zajistil alespon rozumnou
miru pravdépodobnosti, Zze opatfeni nezbytna k dosazeni zakonného stavu budou skutecné
provedena. Zakladem pro tento cil by mélo byt dusledné naplnéni pozadavka, které na nalezitosti
Programu klade tuzemské pravo. Tam, kde snad muze byt o rozsahu ¢i obsahu urcité nalezitosti
Programu zakotvené zakonem o ochrané ovzdusi pochybnost, je tfeba pfihlédnout pfi vykladu
zakona nejen k textu smérnice o ovzdusi, ale téZ — s ohledem na vySe zminovanou zasadu
uzitecného ucinku — k jejimu celkovému cili, jimz je zajistit co nejrychlejsi dosazeni dnosného
stavu znecisteni ovzdusi v kazdé evropské aglomeraci. A pravé takto nastavenym obsahovym
pozadavkim napadeny Program dilem nevyhovél.

[69]  Stézovatel poukazal v zalobé na to, Ze uc¢innost zvazovanych opatfeni neni v Programu
vycislena ve vztahu k jednotlivym opatfenim, nybrz k jejich skupinam podle jednotlivych sektort
(napf. vaci opatfenim k dopraveé). To podle néj znemoznilo odptirci posoudit wcinnost
jednotlivych opatfeni a v dusledku toho odpurce ani nestanovil, ktera opatfeni maji byt s ohledem
najejich vyssi pifnos realizovana pfednostné. Dale stézovatel vznesl vyhrady vuaci tomu,
ze opatfeni v oblasti dopravy a lokalnich topenist’, ktera nejsou pravné vynutitelnd, postradaj
jakykoliv podrobnéjsi casovy harmonogram realizace, nebot’ prakticky u vSech je Sablonovité
uvedeno ,pribéiné do 31. 12. 2020, To brani v ucinné prubézné kontrole naplnovani planu.
Na zakladé téchto nedostatka pak stézovatel vyslovil obavu, Ze teprve nakonci roku 2020
bude mozno oficialné konstatovat to, co je rozumné uvazujicimu clovéku zfejmé jiz dnes, totiz
ze fada opatfeni nebude ve stanoveném terminu realizovana a cile Programu nebude dosazeno.

[70]  Nejvyssi spravni soud  pfihodnoceni duvodnosti téchto  namitek  vySel
z toho, ze podle pism. ¢) pfilohy ¢. 5 kzakonu o ochrané ovzdusi ma byt obsahem
programu zlepsovani kvality ovzdusi jednak ,,seznam a popis nové navrbovanych opatieni* a dale ,,odhad
plinovaného prinosu ke snigeni rirovné necisténi vyjdadreny prostiednictvim vhodnych indikdatorsi a predpoklidand
doba potiebni k dosagent imisnich limitii“. Z. textu citované pfilohy pfitom neni zfejmé, zda se ,,0dbad
planovaného  prinosn” ma vztahovat k jednotlivym opatfenim, nebo k programu jako celku.
Pokracovani véty, které hovoti o ,predpoklidané dobé potrebné k dosagent imisnich limitii nasvédcuje
spiSe tomu, ze ma jit o udaje spole¢né celému programu, nebot’ imisnich limitd je zpravidla
mozné dosahnout jen kombinaci fady opatfeni ajde zaroven o celkovy cil programu. Pokud
by tedy Nejvyssi spravni soud vychazel pouze z jazykového alogického vykladu ceské narodni
upravy, musel by konstatovat, ze napadeny Program povinné nalezitosti obsahuje.

[71]  Smérnice o ovzdusi vSak nalezitosti planu kvality ovzdusi chape ponékud extenzivnéji.
V casti A bod¢ 8 pism. b) piflohy XV pojima smérnice , lasovy plin provadéni® jednoznacné
jako jednu z ,podrobnosti o opatienich nebo projektech prijatich za dicelemr snigeni necisténi po vstupn
této smérnice v platnost”. V pism. c) téhoz bodu se dale rozlisuje mezi ,,predpoklidanou dobou potiebnon

o ¢

k dosageni nvedenych cilii*, ktera se ze své povahy bude vztahovat k celkovym cilam planu,
a mezi ,ocekdvamym lepsenim kvality ovzdusi®, které, ma-li pfinést néco nového oproti pfedchozi
zminéné polozce, musi rozliSovat mezi jednotlivymi opatfenimi nebo projekty. Nejvyssi spravni
soud tak dospiva k zavéru, ze transpozice smérnice o ovzdusi probéhla nedokonale, nebot’
nebyly zcela recipovany pozadavky kladené jeji pfilohou na plan kvality ovzdusi. Soud je viak
povinen vykladat narodni pravo v souladu s unijnim. Eurokonformni vyklad piilohy ¢.5
k zakonu o ochrané¢ ovzdusi tak vede soud kzavéru, ze nalezitosti Programu mélo
byt téz vycisleni oCekavaného pfinosu jednotlivych opatfeni ke zlepSeni kvality ovzdusi
za ucelem jejich vzajemného porovnani z hlediska ucinnosti, a dile Casovy plan provadéni
jednotlivych opatfeni tak, aby bylo mozné prubézné kontrolovat jejich plnéni. Koneckoncu
1 samotny zakon o ochrané ovzdusi uklada odpurci v § 9 odst. 5 povinnost aktualizovat Program.
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Za timto ucelem bude odptirce muset nezbytné posuzovat realny vyvoj kvality ovzdusi v zoné
Severozapad-CZ04 a zaroven dosazeny pokrok pfi plnéni jednotlivych opatfeni. Tento pokrok
lze jen tézko objektivné kvantifikovat jinak, nez porovnat jej s pfedpokladanym casovym
harmonogramem plnéni téchto opatfen.

[72)  Nelze tudiz akceptovat argument odpurce, Ze stanoveni pfedpokladané ucinnosti
a ¢asového rozvrhu u jednotlivych opatfeni je nemozné, resp. vyzadalo by si neumérnou miru
detailu. Harmonogram by mél zahrnovat pfinejmensim terminy pro dokonceni hlavnich fazi
realizace jednotlivych opatfeni — napfiklad do kdy by meéla byt ziskana prava k pozemkum
a dokoncen povolovaci proces pro urcitou dopravni stavbu, do kdy by méla byt stavba zahdjena
v terénu a do kdy by méla byt stavebné dokoncena, aby mohla byt k cllovému datu Programu
uvedena do provozu. I u dalSich opatfeni (byt’ ne nutné u vsech) Ize jisté identifikovat urcité dil¢i
ptipravné faze, pficemz je mozné stanovit, do kdy musi byt dokonceny, ma-li byt opatfeni plné
ucinné a funkéni do 31. prosince 2020. Napf. zavedeni nizkoemisni zény v obci neni krokem,
ktery by bylo mozno uskutecnit ze dne na den, tudiz je unéj mozné (a vhodné) mezirocné
hodnotit stav pfipravenosti. Totéz plati pro ekologizaci vozi hromadné dopravy, kde je jisté
mozno v Programu stanovit, jak velka ¢ast vozového parku ma byt v jednotlivich méstech
do konce kazdého roku vyménéna zavozidla s alternativnim pohonem, nebo pro budovani
zachytnych parkovist’, kde lze stanovit pocet parkovacich mist tohoto typu, jez ma kazdé
z dotcenych mést mezirocné vybudovat, maji-li mit tato opatfeni plnou pfedpokladanou uéinnost
do konce roku 2020. Neplati to vsak jen o opatfenich v doprave, jak ve svém vyjadreni
naznacoval odpurce. I v pfipadé pfemény topnych systémi v domacnostech, rozsifovani siti
zemniho plynu ¢ vysadby zelené musi odborny odhad jejich ucinka nutné vychazet
z pfedpokladaného  celkového mnozstvi modernizovanych topnych zafizeni, podnika
a domacnosti nové napojenych na zasobovani plynem ¢i poctu vysazenych stromu a kefu
v obytné zastavbé. Také zde se jevi racionalni rozvrhnout celkovy pocet realizovanych zaméra
v ¢ase tak, aby na zakladé prabézného hodnoceni stavu plnéni téchto opatfeni bylo mozno
posoudit jejich piinos, pravdépodobnost jejich naplnéni, anazakladé toho pravidelné
aktualizovat Program, jak odpurci veli zakon o ochrané ovzdusi.

[73]  Nejvyssi spravni soud jednim dechem upozornuje, ze ke zruseni Programu by musel
pfistoupit jest¢ zjednoho, ato stejné zavazného davodu. Velmi podobné vytky, jaké vznesl
vuci Programu v soudnim fizeni sté¢Zzovatel, obsahoval totiz jiz dokument ,,S7anovisko Ministerstva
Sivotniho prostiedi podle § 10g zdkona & 100/2001 Sb., o posuzovani viivii na $ivotni prostiedi a o méné
souvisejicich dkonii (Jdkon o posugovani vivi na Zivotni prostiedi), ve néni pozdéjich predpisii k navrhu
koncepce  »Program  lepSovani  kvality  ovzdusi  Zona  Severozipad-CZ04« ze dne 28. 4. 2016,
£ 7. 27809/ENV/16“ (dile téz ,stanovisko SEA®). Konkrétné v ¢asti A v podmince ¢. 1
stanovisko oznacuje za klicova opatfeni podporujici snizeni imisntho dopadu automobilové
dopravy. Proto doporucuje prioritné realizovat pravé tato opatfeni. V podmince ¢. 1 stanovisko
SEA vpozaduje: ,,Pro napliovini jednotlivich opatieni obsagenych v PZKO CZ04 wvybirat prednostné
takové projekty, které budou mit co nejpétsi prinos ke snigeni nelisténi ovzdusi u resenych necistujicich litek,
vldste u benzo(a)pyrenu a suspendovanych castic.

[74]  Stanoveni priorit opatfeni planovanych v dopravé bylo tedy podminkou souhlasného
stanoviska SEA. Ustanoveni § 10g odst. 4 véta druha zakona ¢. 100/2001 Sb., o posuzovani vliva
na zivotni prostfedi a o zméné nékterych souvisejicich zakonu (zakon o posuzovani vliva
na zivotni prostfedi), ve znéni pozd¢jsich ptedpist, stanovi: ,Schvalujici organ je povinen oblednit
pogadavky a podminky vyphivajici e stanoviska ke koncepei, popiipadé pokud toto stanovisko poadavky
a podminky obsabuje a do koncepce nejsou zahrnuty nebo json ahrnuty pouze idsti, je schvalujici organ povinen
svij postup odrivodnit.“ Nutno konstatovat, ze odpurce se s pozadavky stanoviska SEA nevyrovnal
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pfezkoumatelnym zptsobem. Prakticky vsechny pozadavky stanoviska SEA totiz vyporadal
totozné (srov. piflohu ¢. 5 Programu), konkrétné vlozil do vyroku svého opatfeni obecné povahy
univerzalni vétu, podle niz ,opatieni Programn stanovend v bodu I, 11, III all” tohoto opatieni
obecné povahy  budou  realizovina v sonladn  se  stanoviskem  MZP  vydanym 28. 4. 2016,
£ ). 27809/ ENV/16“

[75]  Takovéto vyporadani by mohlo obstat jen utéch podminek ze stanoviska SEA,
které se vztahuji  k jednotlivym  opatfenim  a zpfesnuji podminky pro jejich provadéni
odpoveédnymi organy (napf. podminka, ktera pozaduje ,realizaci novych projektii  dopravni
infrastruktury, popripadé gkapacitnéni téch stavajicich, provddet s takovymi technickymi opatienimi, kterd ame3i
Jejich  nadmeérnémn  obtéZovani obyvatelstva hinkem). Je ale naprosto nedostacujici, ba nesmyslné
takto vypofadat podminku, v niz stanovisko SEA pozadovalo v podstaté upravu celkové
koncepce Programu (stanovenim priorit), tedy tkolovalo pfimo odpurce. Ten zjevné vyse
citované pozadavky stanoviska SEA nesplnil, at’ jiz byl pfi¢inou nedostatek ¢asu nebo neochota
odpurce znovu Program upravovat. S ohledem najasnou formulaci podminek souhlasného
stanoviska SEA pusobi pfipojeni vyse citovaného dovétku k vyroku opatfeni obecné povahy
alibisticky. Nelze nez konstatovat, ze v tomto ohledu Program stanovisko SEA de facto ignoruje.
Tim, ze odpurce vyse citované podminky ani G¢inné nezapracoval, ani nevysvétlil davody, proc¢
tak nehodla udinit, porusil vyse citovany § 10g odst. 4 véty druhé zakona o posuzovani vliva
na zivotni prostfedi.

[76]  Pouze nad ramec nutného oduvodnéni Nejvyssi spravni soud upozornuje, ze jak vyse
provedeny vyklad nalezitosti Programu, tak 1 podminky stanoviska SEA se jevi jako rozumné
i s ohledem na dosavadni zkuSenosti s implementaci téch evropskych smérnic, které obsahovaly
plany jako koncepcni nastroje ke zlepsen{ kvality ovzdusi.

[77]  Podle Zavéreéné zpravy o hodnoceni plant a programt oznamenych podle smérnice
1996/62/EC =z prosince 20006, str. 85, tvofi jednu ze tif hlavnich pfekazek pro implementaci
navrzenych opatfeni fakt, ze odpovédnost za jejich realizaci je rozdélena mezi vice subjekta.
Konkrétni predpoklady, které by mély byt naplnény pro zvyseni ucinnosti pland, nachazime
v Doporuceni k planim nebo programum, jez maji byt vypracovany podle smérnice o kvalité
ovzdusi 96/62/EC. Toto doporuceni vypracovala pracovni skupina pro implementaci
pti Evropské Komisi v ¢ervenci 2003 (http://ec.europa.cu/environment/air/quality/legislation/
pdf/recommendation_plans.pdf). Nastr. 23 se zde uvadi, ze je tieba popsat uc¢inek kazdého
opatfeni na emise a poskytnout ¢asovy harmonogram, v némz opatfeni vyvola zamyslené tucinky.
Pracovni komise upozornuje, Zze obvykle nepostacuje jen pozorovat, jak se méni uroven imisi
(nebot’ ta muze mit ijiné piiciny), ale je dilezité sledovat vyvoj realizace jednotlivych opatfeni
pomoci vhodnych indikatort, které se vztahuji pfimo k danému opatfeni. Vycisleni piinosu
jednotlivych opatfeni a stanoveni si priorit jako jedno z méfitek hodnoceni kvality pfijatych plana
zvolilo téz sdruzeni nevladnich organizaci s nazvem Evropska kancelai zivotnitho prostredi
ve zprave  z prosince 2005  (dostupnd z  http://ec.eutopa.cu/environment/air/quality/
legislation/pdf/eeb_report.pdf). Na str. 43 citov. zpravy se uvadi, ze nevyéislovani dopadi
jednotlivych opatfeni na kvalitu ovzdusi je strukturdlni slabinou hodnocenych plana. Stanovit
priority je s ohledem na limitované financovani rozumné. Bez téchto dat hrozi, ze mésta budou
pfednostné realizovat opatfeni malo efektivni jen proto, ze vyzaduji mensi naklady, nebo proto,
ze nevyvolavaji kontroverze, na rozdil od napf. nizkoemisnich z6n, které jsou z hlediska zlepseni
kvality ovzudusi velmi u¢inné a navic pfinaseji rychly efekt (str. 37 citované zpravy). V souladu
s tim vyse zminovana Zavérecna zprava o hodnoceni plant a programt oznamenych podle
smérnice 1996/62/EC z prosince 2006 naopak upozorfiuje, ze piinos ,,mékkych® opatfeni,
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jako jsou informacni kampané, zlepsovani kvality vefejné dopravy c¢i castéjsi cisténi ulic,
je v odborné literatufe povazovan za sporny (str. 85 citované zpravy).

[78]  V navaznosti na pfedchozi cast tohoto rozsudku lze fici, ze odpurce do zna¢né miry
rezignoval na svou (pravda, nelehkou) dlohu zpracovatele planu kvality ovzdusi. Soud cini
tento zavér s plnym védomim, ze zpracovat Program jako ucinny nastroj, zajist'ujici
alespon urcitou pravdépodobnost realizace vybranych opatfeni, vyzadovalo v situaci,
kdy vuci fadé adresatd nebyl odptrce vybaven nafizovaci pravomoci, znacnou miru kreativity.
Po odpurci vsak podle nazoru soudu bylo mozné v takové situaci spravedlivé pozadovat alespon
to, aby pln¢ vyuzil téch moznosti ke zvyseni akceschopnosti Programu, které mu nabizelo
stanovisko SEA. Odpurce se pfesto nepokusil kompenzovat nedostatek vynutitelnych pravomoci
alespon tim, Zze by zpracoval plan sjasné formulovanymi prioritami, s jednozna¢nym casovym
ramcem pro plnéni jednotlivych opatfeni as funkénim systémem prubézné kontroly
(zde se nabizelo posileni dlohy a odpovédnosti implementacniho vyboru zminéného na str. 257
Programu). Tyto minimalni pozadavky by zarucily alespon to, ze by odpurce mohl véas zacit
,bit na poplach®, napf. v podobé medialni kampané, pokud se ukazalo, ze realizace
téch nejucinnéjsich, atudiz nejpotiebnéjsich, opatfeni nepostupuje ze strany samosprav
tak, aby k 31. prosinci 2020 byly dodrzeny imisni limity pro latky znecist'ujici ovzdusi. Navic
uvazlivé stanoveny harmonogram jednotlivych opatfeni by jiz sam o sobé byl zpusobily vyvratit
namitky stézovatele, Ze Program jako celek je nerealisticky, aze vSechna opatfeni
v ném stanovena do konce roku 2020 jednoduse stithnout nelze (soud v této souvislosti
pfipomina, Zze odptirce na rozdil od svych zahrani¢nich protéjskt neprovedl zadny vybér opatteni
podle ucinnosti, ale zahrnul do Programu vSechna, ktera podle n¢j pfipadala v tvahu).

[79]  Nejvyssi spravni soud zvazoval ito, zda by nedostatek nélezitosti Programu nemohl
byt alespont v oblasti dopravy kompenzovan faktem, Ze odpurce stanovil ve vyroku svého
opatfeni obecné povahy pro dopravu zavazny emisni strop. Soud ale dospél k nazoru,
ze tomu tak neni. Emisni strop pro znedisténi z dopravy, a¢ formalné oznacen za zavazny,
nemuze mit takové ucinky, jaké lze ocekavat u emisnfho stropu pro stacionarni zdroje znecisténi
ovzdusi, a to s ohledem na jeho totozné zakonné pojeti a zaroven odlisnou zakonnou koncepci
omezovani znecisténi z dopravy.

[80]  Pozemni komunikace nejsou stacionarnim zdrojem znecisténi ovzdusi ve smyslu zakona
o ochrané ovzdusi, za zdroj znecisténi (a to mobilni) se povazuji pouze jednotliva vozidla,
ktera se po nich pohybuji [srov. § 2 pism. f) zakona o ochrané ovzdusi]. Z toho pak vyplyva,
ze vlastnici ani spravci pozemnich komunikaci neodpovidaji v ramci vefejného prava
za znecisténi, které se z provozu na nich §if{ do ovzdusi. Pro pozemni komunikace se nevydava
integrované povoleni kjejich provozu, tudiz ani neprobihaji zadné jeho revize, pfinichz
by piislusné organy statni spravy podfizené odpurci mohly pozadovat snizeni emisi na droven
odpovidajici emisnimu stropu. Jediné fizeni podle zakona o ochrané ovzdusi, v némz by mohla
statni sprava emisni strop pro dopravu zohlednit, je fizeni o umisténi nové pozemni komunikace,
nebot’ zde vydava organ ochrany ovzdusi zavazné stanovisko [srov. § 11 odst. 1 pism. b) a odst. 5
zakona o ochran¢ ovzdusi]. Tu by mohlo byt zavazné stanovisko teoreticky pomérné acinnym
opatfenim k zajisténi splnéni emisntho stropu. Zakon o ochrané ovzdusi totiz mimo
jiné stanovuje, ze v oblasti, kde je dlouhodob¢ prekrocen néktery z imisnich limitd, 1ze souhlasné
stanovisko k umisténi stavby pozemni komunikace vyse definovanych parametra vydat ,pouze
i soucasném ulogent opatient ajistujicich alespont zachovini dosavadni sirovné nelistént pro danou nedistujici
ldtkn (ddle jen »kompenzaini opatrenic)“. Citované ustanoveni v kombinaci se zavazné ulozenym
emisnim stropem pro dopravu v opatfeni obecné povahy by mohlo byt vykladano
tak, ze pfi ukladani kompenzacnich opatfeni (napf. v piipadé umisténi nové vysoce kapacitni
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komunikace na okraji velkého mésta) maji organy ochrany ovzdusi vydavajici zavazné stanovisko
sméfovat k dosazeni stanoveného emisniho stropu pro dopravu, napf. ulozenim podminky,
ze pfed datem kolaudace nové pozemni komunikace bude zavedena v dotéeném meésté
nizkoemisni zéna v maximalnim mozném uzemnim rozsahu (byt’ zde zustavaji nedofesené
pravni otazky tykajici se toho, ze pozemni komunikaci buduje zpravidla jiny subjekt, nez ktery
by mél realizovat kompenzacni opatfent).

[81]  Hlavni problém vsak spociva v tom, ze zakon o ochrané ovzdusi pfedpoklada vydani
zavazného stanoviska pouze pro (zvyraznéni doplnéno) ,umisténi stavby pozemmni komunikace
v zastavéném dzemi obce o predpoklidané intenzité dopravnibo proudn 15 tisic a vice vozidel 3a 24 hodin
v navrhovém obdobi nejméné 10 let (ddle jen »pogemni komunikaces) a parkovisté s kapaciton nad 500
parkovacich stani”. Vétsina novych staveb pozemnich komunikaci v zéné Severozapad-CZ04,
jak 1ze davodné pfedpokladat, budou stavby obchvatu, které povedou pfevazné mimo zastavéné
uzemi obce. I pokud by snad do zastavéného tzemi obce zasahly, tak Program u nich uplatnéni
emisniho stropu vyslovné vylucuje. Uvadi totiz na str. 142: ,,Mezzi vybrané komunikace (pro které
Je emisni strop politin) nejson arazeny obchvatové kommunikace, nebot’ jsou jednim e dsadnich opatieni
(vyvedeni dopravy 3 intravildnn  mést  na jejich obchvaty). Hodnota  emisnich  stropii nasledné  vychdazi
g predpokladn, e obchvaty by wmély byt wvedeny prevainé mimo Zdstavbu, je proto stanoven pro emise
g antomobilové dopravy vedené v zastavéném rizemi mést.” Timto se Program stava na nékteré stavby
neaplikovatelny. Pfestoze odpurce vychazi z toho, Ze pravé realizaci obchvatt se celkové imisni
zatizeni v z6né Severozapad-CZ04 snizi, takovyto pfedpoklad je ovsem piinejmensim pochybny.
Lze totiz pfipustit, ze budovani lepsich silnic s vyssi kapacitou ma mnohdy za nasledek
také narast celkového mnozstvi automobilové dopravy, anemusi nutné vést ke kyzenému
odlehceni stavajicich tras. Tato skutecnost v kombinaci s dal$imi omezenimi vyplyvajicimi
z Programu brani tomu, aby organy ochrany ovzdu$i vyuzivaly emisni strop pro dopravu
jako podklad  pro ukladani kompenzacnich opatfeni v rozhodujici mnoziné ptipadu.
Tim se z n¢j skute¢né stava pouhy indikator pro zjisténi, zda dopravni opatfeni, ktera budou
zrealizovana k 31. prosinci 2020, maji pfedpokladany ucinek ¢i nikoliv, jak namital stézovatel.
Odpurce pfitom ve svych vyjadfenich neuvedl nic, co by svédcilo o tom, ze by zavazny emisni
strop pro dopravu mohl byt ucinnym nastrojem pfispivajicim k realizaci opatfeni v oblasti
dopravy.

[82]  Nejvyssi spravni soud proto shrnuje, ze sam odpurce v Programu vychazi
z toho, ze jen synergickym efektem vsech stanovenych opatfeni by bylo mozné v zéne
Severozapad-CZ04 dosahnout imisnich limita ke stanovenému datu. Jim vydany Program viak
pro oblast dopravy a lokalnich topenist’ nedava dostatecné zaruky, ze ambiciézné pojaty rozsah
nezbytnych opatfeni dojde realného naplnéni. Emisni strop pro dopravu takovou zaruku
nepfedstavuje, a to z duvodu velmi zazeného rozsahu aplikace, ktery prakticky vylucuje jeho
zohlednéni v autoritativnim ufednim rozhodovani. Proto se Nejvyssi spravni soud zaméfil
na otazku povinnych nalezitosti Programu a na vypofadani pozadavka stanoviska SEA.
Z tohoto pohledu chybi v Programu pfedevsim harmonogram provadéni jednotlivych opatfeni,
ktery by bylo mozno prubézné kontrolovat a operativné naucinéna zjisténi reagovat.
Stejné tak Program  nenabizi vycisleni pifinosu jednotlivych opatfeni ke zlepseni stavu
ovzdusi, aby umoznilo soustfedit se — zejména v pfipadé nedostatku casu ¢i financnich
prostiedki — primarné na opatfeni s nejvyssim ucinkem. Vyckavani s hodnocenim tucinnosti
Programu na rok 2020 se zatohoto stavu, pfesn¢ jak se obava stézovatel, muze zménit
ve zbytecné a pfedem k nezdaru odsouzené ,,cekiani na Godota®. Proto Nejvyssi spravni soud
pfistoupil ke zruseni pfislusnych casti Programu, byt’ si je védom toho, Ze se tim prodluzuje
obdobi, kdy budou opatfeni ke zlepSeni ovzdusi vzéné Severozapad-CZ04 realizovana
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jednotlivé, bez zastfesujici koncepce. Nejvyssi spravni soud ma nicméné za to, ze Program
v podobé napadené zalobou takovouto sjednocujici koncepci a oporu pro komplexni a tcéinné
feseni znecisténi ovzdusi v zoéné Severozapad-CZ04 neskyta. Jde spiSe o seznam vseho,
co by bylo potfeba ucinit, aniz by Program nad ramec pouhého soupisu potfebnych opatreni
nabizel cokoliv dalstho, zejména ¢asovy harmonogram, jasny zebficek priorit a ucinny kontrolni
mechanismus prabézného vyhodnocovani plnéni stanovenych cila.

HIIf Proces prijimani Programn

[83]  Posledni kasa¢ni namitku stézovatele, ktera spocivala v tom, Ze pfed pfijetim programu
nemély dotcené osoby k dispozici zavérecné stanovisko SEA, nepovazoval Nejvyssi spravni
soud za nutné posuzovat. Nejvyssi spravni soud pfistoupil zvySe uvedenych davoda
nejen ke zruseni rozsudku méstského soudu, ale téz ke zruseni casti opatfeni obecné
povahy, a to mimo jiné i pro nedostate¢né vypofadani podminek stanoviska SEA. Neni tudiz
tteba — ato anis ohledem nackonomii fizeni — zodpovidat nyni otizku, zda neseznameni
dotéené vefejnosti se zavéry stanoviska SEA pfed vydanim opatfeni obecné povahy
pfedstavovalo vadu fizeni, pfipadné¢ zda mohla mit za danych okolnosti vliv na zakonnost
rozhodnuti. Stézovatel mél v mezidobi dostatek casu se seznamit se zavéry tohoto stanoviska
a odptirce bude nucen Program zasadnim zpusobem dopracovat. Stézovateli se tak nyni otevira
moznost, aby ve svém pifipadném dalsim vyjadfeni k navrhu opatfeni obecné povahy na zavéry
stanoviska SEA reagoval a poukazal nato, co by mél odpurce zohlednit, ato pfipadné
i nad ramec nazoru vyjadfenych v tomto rozsudku.

IV. Zavér a naklady fizeni

[84]  Nejvyssi spravni soud shledal kasaéni stiznost divodnou, proto napadeny rozsudek
méstského soudu zrudil. Napadené opatfeni obecné povahy nenapliuje zakonné pozadavky,
zejména neobsahuje zakonem vyzadované nalezitosti a nevyporadalo se pfezkoumatelnym
zpusobem s podminkami souhlasného stanoviska SEA. Vytykana vada neni odstranitelna v fizeni
pfed méstskym soudem, ale muze ji odstranit toliko odptrce sam. Nejvyssi spravni soud
proto postupoval podle § 110 odst. 2 pism. b) s. . s. a druhym vyrokem zrusil téz ¢ast opatfeni
obecné povahy, a to ke dni pravni moci tohoto rozsudku (viz pfiméfené § 101d odst. 2 véta
prvai s. f. s.). Nejvyssi spravni soud nezrusil opatfeni obecné povahy jako celek, jelikoz neshledal
dévodnymi viechny navrhové body. Ridil se proto zasadou minimalizace svého zasahu a zrusil
jen nékteré vyroky napadeného opatfeni obecné povahy, nebot’ charakter napadeného aktu
takovéto rozdéleni umoznoval (srov. ktomu rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu
ze dne 24. fijna 2007, ¢.j.2 Ao 2/2007 - 73, ¢.1462/2008 Sb. NSS). Nejvyssi spravni soud
konkrétné zrusil vyrok II upravujici emisni strop pro silnicni dopravu (protoze odpurce formulaci
Programu fakticky vyprazdnil mnozinu piipadud, na které mélo podle zakona o ochrané ovzdusi
toto opatfeni zavazné dopadat), vyrok IV vypocitavajici jednotliva opatfeni ke zlepseni kvality
ovzdusi vzoéné Severozapad-CZ04 (nebot’ unich nejsou v Programu uvedeny zakonné
nalezitosti, konkrétné odhad planovaného pfinosu ke snizeni urovné znecisténi ovzdusi a ¢asovy
plan provadéni) a vyrok V, kterym odpurce integroval do Programu podminky souhlasného
stanoviska SEA (nebot’ tak ucinil nepfezkoumatelnym zpusobem, konkrétné nereagoval
na pozadavek stanovit v téchto oblastech priority zalozené na pfinosu jednotlivych opatfeni
ke snizen{ znecisténi ovzdusi).

[85]  Protoze Nejvyssi spravni soud zrusil rozsudek méstského soudu a soucasné zrusil 1 cast
opatfeni obecné povahy dle § 110 odst. 2 pism. b) s. f. s., je povinen rozhodnout kromé naklada
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fizeni o kasacni stiznosti 1o nakladech fizeni, které pfedchazelo zrusenému rozhodnuti
méstského soudu (§ 110 odst. 3 véta druha, s. f. s.).

[86]  Stézovatel mél ve véci plny uspéch ve vztahu ke zruseni rozsudku meéstského soudu,
oba navrhovatelé pak m¢li castecny uspéch ve vztahu k ¢astecnému zruseni napadeného opatreni
obecné povahy. Z davodu nemoznosti vycisleni procentualniho podilu tspéchu jakozto poméru
mezi zruSenymi a nezruSenymi ¢astmi opatfeni obecné povahy i s ohledem na jeho povsechné
hodnoceni ze strany Nejvyssitho spravniho soudu (tedy Ze neskyta sjednocujici koncepci a oporu
pro komplexni a tcinné feseni znecisténi ovzdusi v zoéné Severozapad-CZ04, viz odstavec [82]),
proto Nejvyssi spravni soud dle § 60 odst. 1 s. f. s., ve spojeni s § 120 s. 1. s., s oporou v § 60
odst. 7 s. f. s. acontrario), pfiznal stézovateli nahradu naklada fizeni proti odpurci,
jako by mél plny uspéch ve véci, druhému navrhovateli pak jen co do naklada fizeni
pfed méstskym soudem.

[87]  Tyto naklady fizeni jsou u navrhovateli spolecné tvofeny castkou 10.000 K¢ za soudni
poplatky (2x soudni poplatek za navrh ve spraivnim soudnictvi na zruSeni opatfeni obecné
povahy ve vysi 5.000 K¢). Navrhovatelé byli dale v fizeni pfed méstskym soudem zastoupeni
Mgr. Petrou Hodysovou. V fizeni o zalob¢ ucinila tato zastupkyné ve véci celkem ctyfi ukony,
kterymi jsou pfevzeti a pfiprava zastoupeni, podani navrhu, replika k vyjadfeni odptirce a ucast
na jednani méstského soudu dne 24. fijna 2016 [§ 11 pism. a), d) a g) vyhlasky ¢. 177/1996 Sb.,
o odménach advokatu a nahradach advokatu za poskytovani pravnich sluzeb (advokatni tarif)].
Za kazdy tkon poskytnuty zastupkyni navrhovatelim a) a b) v fizeni pfed Méstskym soudem
v Praze pfiznal Nejvyssi spravni soud pausalni nahradu hotovych vydaja ve vysi 4 x 2 x 300 K¢,
tj. 2.400 Ke.

[88]  Pokud jde o naklady fizeni navrhovatele b), tj. stéZovatele, ty v fizeni o kasacni stiznosti
tvoff soudni poplatek za kasa¢ni stiznost ve vysi 5.000 K¢ a naklady na pravni zastoupeni, nebot’
st¢zovatel byl v fizeni o kasaéni stiZnosti zastoupen advokatem. Ten ucinil ve véci celkem ctyfi
ukony pravni sluzby, ato podani kasacni stiznosti, podani repliky, podani tripliky a podani
dalstho vyjadfeni [§ 11 pism. d) advokatniho tarifu]. Za kazdy tkon pravni sluzby nalezi zastupci
mimosmluvni odmeéna vevysi 3.100 K¢ [§ 9 odst. 3 pism.f) vespojeni s §7 bodem
5. advokatniho tarifu]. Nejvyssi spravni soud tedy pfiznal zastupci stézovatele odménu ve vysi
12.400 K¢ a pausalni nahradu hotovych vydajua vevysi 4 x 300 K¢, tj. 1.200 K¢, celkem
tedy 13.6000 K¢. Tuto castku je tfeba zvysit o 2.856 K¢, coz odpovida 21% sazbé DPH.
Mimosmluvni odména a pausalni nahrada hotovych vydaju tudiz ¢ini celkem 16.456 K¢. Celkové
naklady fizeni pfed Nejvyssim spravnim soudem vcetné soudniho poplatku ¢ini 21.456 K¢.

Pouceni: Proti tomuto rozsudku nejsou opravné prostredky ptipustné.

V Brné dne 15. tinora 2018

JUDr. Jiti Palla v. r.
pfedseda senatu
Za spravnost vyhotovent:
Jana Desenska
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