KONCEPČNÍ  NÁSTROJE  V  OCHRANĚ  OVZDUŠÍ

I. ÚVOD

5. Akční program na ochranu životního prostředí vymezil základní přístupy a strategie k životnímu prostředí v souladu s principem trvale udržitelného rozvoje a jako jeden z cílů stanovil, že kritická zatížení v souvislosti acidifikací členských zemí Evropské unie nesmí být překračována. Dále stanovil požadavek, aby všichni lidé byli být účinně chráněni před zdravotními riziky pocházejícími ze znečištěného ovzduší a aby doporučující hodnoty stanovené Světovou zdravotnickou organizací se pro členské země EU staly závaznými.


V souladu s cíli tohoto programu by koncentracím škodlivých znečišťujících látek v ovzduší mělo být zamezeno, předcházeno anebo alespoň by měly být snižovány tak, aby byla zabezpečena ochrana lidského zdraví a životního prostředí jako celku. Prostředkem dosažení tohoto cíle  bylo stanovení limitních hodnot a kritických hodnot pro úroveň znečištění vnějšího ovzduší.(a) Zároveň však bylo třeba brát v úvahu specifický mechanismus tvorby ozónu a z toho důvodu vznikla potřeba doplnit nebo dokonce nahradit uvedené limitní hodnoty cílovými hodnotami. (b) 


Členské státy na základě přijaté směrnice č. 96/62/EC byly povinny přijmout účinná opatření k tomu, aby tam, kde dochází k překračování limitních hodnot, byly ve stanovené lhůtě tyto limity dodržovány. Jelikož tato opatření vyžadují ke své realizaci čas, bylo třeba stanovit dočasné meze tolerance k limitním hodnotám. Uvedená směrnice vycházela z toho, že v zemích ES existují oblasti, kde úroveň znečištění překračuje limitní hodnoty, nicméně je v mezích povolené tolerance. Cílem tudíž bylo, aby do stanovené doby byly tyto limity dodržovány. Úsilí členských států mělo být zaměřeno nejen na snižování znečištění v oblastech, kde jsou limitní hodnoty překračovány, ale zároveň i na uchování dobré kvality ovzduší v oblastech, kde úroveň znečištění stanovených limitů nedosahuje. Mezi jednotlivými státy EU a Komisí by mělo docházet k pravidelné výměně informací a aby naměřené údaje mohly být srovnávány, byl stanoven požadavek dodržovat standardizovanou formu.


V souladu s článkem 7 uvedené směrnice měly členské státy připravit akční plány, ve kterých by určily krátkodobá opatření pro ty situace, za nichž hrozí překročení limitních hodnot anebo hodnot kritických. Tyto plány měly obsahovat prostředky umožňující omezení, popřípadě až pozastavení činností přispívajících k tomu, že limitní hodnoty jsou překračovány.


Členské státy měly povinnost sestavit seznam zón a aglomerací, v nichž úroveň jedné nebo více znečišťujících látek přesahuje limitní hodnoty včetně mezí tolerance a zároveň seznam těch zón a aglomerací, v nichž úroveň znečištění jednou nebo více látkami sice přesahuje limitní hodnotu, ale zároveň nepřekračuje mez tolerance. Pro tyto oblasti směrnice počítá s vypracováním plánu nebo programu, s jehož pomocí by během stanoveného časového limitu mělo dojít k dodržování limitů. Takový plán by měl být přístupný veřejnosti. Pro oblasti a aglomerace, kde dochází k překračování limitů u více znečišťujících látek, by měl být zpracován integrovaný plán nebo program. Informace, jaké by měl takový plán obsahovat, jsou uvedeny v příloze č. 4 směrnice. Kontrola dodržování plánů je zajištěna Komisí.


Koncem roku 1999 členské země ES podepsaly Gothenburgský protokol k mezinárodní Úmluvě o dálkovém přenosu znečištění ovzduší přes hranice států, zaměřený na problém acidifikace, eutrofizace a přízemního ozónu. V současné době nikoliv nevýznamná území v EU jsou vystavena kyselé depozici na úrovni, která má nepříznivý vliv na životní prostředí. Rovněž i doporučující hodnoty stanovené Světovou zdravotnickou organizací na ochranu lidského zdraví a vegetace před fotochemickým znečištěním jsou ve členských zemích podstatně překračovány. Překračování kritického zatížení by tudíž mělo být postupně vyloučeno a měly by být zachovávány doporučené hodnoty, což v současné době není technicky proveditelné. Z toho důvodu směrnice 2001/81/EC rozlišuje vedle dlouhodobých cílů i cíle prozatímní. Zatímco dlouhodobým cílem, specifikovaným v článku 1 této směrnice by mělo být vyloučení nepříznivých vlivů acidifikace a snížení expozice lidí ozónu, formujícímu se v přízemní vrstvě atmosféry, prozatímní cíle, stanovené v čl. 5, by měly brát v úvahu technickou proveditelnost a zvažovat výši nákladů a užitků spojených s prováděním příslušných opatření. 

Jedním z prostředků dosažení prozatímních cílů je ve smyslu směrnice 2001/81/EC soubor národních stropů stanovený pro každý členský stát. Stanovení emisních stropů pro oxidy síry (SO2), oxidy dusíku (Nox), těkavé organické sloučeniny (VOC) a amoniak (NH3)  by mělo umožnit  členským státům dostatečně flexibilní přístup, jak prozatímních cílů dosáhnout. V příloze č. I jsou pro každý členský stát stanoveny hodnoty pro uvedené znečišťující látky, které po roce 2010 nesmějí být překračovány. Způsob, jakým zajistit nepřekračování stanovených emisních stropů, záleží na jednotlivých státech. Směrnice však stanoví povinnost zpracovat národní programy k zajištění postupného omezení uvedených znečišťujících látek, v nichž by měly být obsaženy informace o opatřeních k zajištění toho, aby nebyly překračovány emisní stropy. 


Dlouhodobé imisní cíle a cílové imisní limity pro koncentrace troposférického ozónu ve vnějším ovzduší pak byly stanoveny směrnicí 2002/3/EC; jejich konkrétní hodnoty jsou obsaženy  v příloze č. 1 této směrnice.

II.


Česká republika ve fázi příprav na členství v Evropské unii musela svou právní úpravu v oblasti ochrany ovzduší přizpůsobit požadavkům stanoveným právem Evropského společenství. Nástroje, které zakotvil dříve platný zákon o ochraně ovzduší před znečišťujícími látkami (zákon o ovzduší) č. 309/1991 Sb., do určité míry tyto požadavky naplňovaly tím, že byl stanoven systém limitních hodnot včetně zvláštních imisních limitů a dalších nástrojů zabezpečujících tzv. zvláštní ochranu ovzduší, systém udělování souhlasů ze strany orgánů ochrany ovzduší, systém povinností pro jednotlivé subjekty a systém sankčních a ekonomických nástrojů. (c) V tomto zákoně však zcela chyběly koncepční nástroje ke zlepšení kvality ovzduší i přes to, že v určitých oblastech byly limitní hodnoty u některých ze sledovaných znečišťujících látek překračovány. (1) Vývoj kvality ovzduší v jednotlivých oblastech mohly orgány ochrany ovzduší ovlivňovat pouze nepřímo prostřednictvím svých souhlasů, udělovaných k návrhům územně plánovací dokumentace a v krátkodobém časovém sledu též prostřednictvím souhlasů k umísťování a povolování staveb velkých a středních zdrojů znečišťování, popřípadě dalších souhlasů udělovaných ve smyslu § 11 dříve platného zákona. Z hlediska udržování kvality vnějšího ovzduší zákon sice stanovil pro vyjmenované znečišťující látky nebo skupiny látek imisní limity, avšak nestanovil žádné pravidlo, které by z nich učinilo závazné hodnoty při rozhodování správních úřadů. Zákon České národní rady č. 389/1991 Sb., o státní správě ochrany ovzduší a poplatcích za jeho znečišťování pouze pověřil kontrolou dodržování imisních a depozičních limitů Ministerstvo životního prostředí, aniž by omezoval či na imisní limity vázal vlastní uvážení orgánů ochrany ovzduší udělujících souhlasy dle zákona o ovzduší a vystupujících v postavení dotčených orgánů státní správy v územních a stavebních řízeních vedených podle zvláštních právních předpisů (např. stavební zákon č. 50/1976 Sb.), jakož i samotné rozhodování podle zvláštních předpisů. Při řešení rozporů ve smyslu § 136 stavebního zákona navíc mohlo snadno dojít k tomu, že nesouhlasné stanovisko orgánu ochrany ovzduší nezabránilo v realizaci projektu přispívajícího k překračování limitních hodnot. Závazný charakter tak měly pouze limity emisní, u kterých byla jednoznačně pro velké a střední zdroje znečišťování stanovena povinnost je dodržovat.

Omezení rozhodovací činnosti správních úřadů mohla do jisté míry představovat veřejnost, která na základě zákona č. 114/1992 Sb., o ochraně přírody a krajiny a zákona č. 244/1992 Sb., o posuzování vlivů na životní prostředí získala právo se za stanovených podmínek účastnit řízení o povolení určitých staveb, a následně i teoretická možnost domáhat se práva na příznivé životní prostředí ve smyslu článku 35 odst. 1 Listiny základních práv a svobod. Tato možnost se však vztahovala pouze na budoucí projekty, na stávající situaci ji aplikovat nelze.

Co tedy dělat v případě, že v určitých oblastech dochází k překračování limitních hodnot pro danou znečišťující látku? Je možné povolit další rozvoj v tomto území i za cenu toho, že by to znamenalo zhoršení již neuspokojivé situace? A co dělat v případě, že jednotlivé oblasti mají různou hustotu osídlení a různé hodnoty, pro které jsou vzácné či důležité nejen z ekonomického, ale i kulturního či přírodovědného hlediska? V odpovědích na tyto otázky najdeme vedle nástrojů přímé regulace i prostor pro uplatnění nástrojů koncepčních.

Mezi koncepční dokumenty patří například prognózy, koncepce, plány a programy. Zatímco prognózu lze chápat jako vědecky odvozenou výpověď (předpověď) o budoucím stavu sledovaného objektu, koncepce, případně i plány obsahují explicitně vytvořenou a vyjádřenou představu určitého subjektu o vývoji určitého objektu, který tento subjekt řídí nebo ovlivňuje. Zpravidla se v nich formulují cíle, kterých by se mělo dosáhnout, a nástroje a cesty, které by měly dosažení vytyčených cílů zabezpečit. Programy jsou většinou navazujícím dokumentem, který je průběžně korigován a doplňován podle potřeby na základě vývoje situace. (2) 


Před přijetím nového zákona o ovzduší č. 86/2002 Sb. bylo obecným koncepčním nástrojem v oblasti ochrany ovzduší územní plánování, specifický koncepční nástroj zákon o ochraně ovzduší neobsahoval. Ty přinesl až uvedený zákon č. 86/2002 Sb., o ochraně ovzduší, jehož cílem bylo zároveň i naplnit požadavky práva evropského.


Napojení na proces územního plánování zůstal zachován prostřednictvím stanoviska, které orgán ochrany ovzduší vydává k územně plánovací dokumentaci v průběhu jejího pořizování. Význam tohoto stanoviska se však výrazně zvýšil v důsledku ustanovení § 17 odst. 3, které podmínilo vydání územních rozhodnutí týkajících se zvláště velkých, velkých a středních stacionárních zdrojů předchozím udělením souhlasného stanoviska k územně plánovací dokumentaci, s níž, pokud byla schválena, musí být předmětné územní rozhodnutí v souladu. 



Speciální plánovací a koncepční nástroje a programové dokumenty jsou v režimu nového zákona na ochranu ovzduší představovány:


a/ národními, krajskými a místními programy snižování emisí znečišťujících látek


b/ programy ke zlepšení kvality ovzduší


c/ plány snížení emisí znečišťujících látek u stanovených stacionárních zdrojů


d/ plány zavedení zásad  správné zemědělské praxe

ad a/ Programy snižování emisí znečišťujících látek

Česká právní úprava vychází z předpokladu, že pro určité znečišťující látky nebo jejich skupiny budou stanoveny emisní stropy nebo redukční cíle a lhůty k jejich dosažení. (d) Hodnoty národních emisních stropů pro SO2, NOx, VOC a NH3 jsou obsaženy v příloze č. 1 nařízení vlády č. 351/2002 Sb. Pro tyto znečišťující látky mají být zpracovány národní programy snižování emisí. Národní programy snižování emisí se vypracovávají i pro znečišťující látky, které nemají stanoveny emisní stropy nebo redukční cíle, ale dochází u nich k překračování imisních limitů. 


Jejich návrhy vypracovává MŽP ve spolupráci s dalšími ústředními úřady. Národní programy jsou vydávány ve formě nařízení vlády a aktualizují se vždy po 5 letech. Vedle národních programů snižování emisí znečišťujících látek rozlišuje česká právní úprava krajské programy, které je povinen zpracovat orgán kraje pro své území s cílem zlepšení kvality ovzduší v daném regionu zejména dosažením imisních limitů, a místní programy. Místní programy snižování emisí zpracovávají orgány obce fakultativně. Krajské programy musí být v souladu s národními, místní musí být v souladu s krajskými. Krajské a místní programy vydávají orgány kraje a obcí ve svých nařízeních, která jsou závazná pro všechny orgány a správní úřady, konající v řízeních o udělení stanovisek a povolení podle §  17 odst. 1 a 2. To znamená, že tyto programy jsou vedle imisních limitů závazné pro rozhodování podle zákona o ovzduší. Při rozhodovacích a jiných činnostech upravených například stavebním zákonem a zákony o posuzování vlivů na životní prostředí jsou příslušné správní úřady povinny z krajských a obecních programů snižování emisí vycházet. Vzhledem k tomu však, že podle § 17 odst. 3 jsou pro stavební úřady závazné podmínky ochrany ovzduší, obsažené v povoleních vydávaných orgány ochrany ovzduší, a ty jsou zase vázány krajskými a místními programy, je oproti předcházející právní úpravě dostatečně zabezpečena ochrana kvality vnějšího ovzduší při rozhodovací činnosti.


Obsah národních, krajských i místních programů je uveden v příloze č. 2 zákona. Všechny programy mohou být realizovány na základě dohod mezi orgány ochran ovzduší a    provozovateli stacionárních zdrojů nebo osobami  jimi zřízenými o řešení problémů souvisejících s místními nepříznivými klimatickými a rozptylovými  podmínkami, případně i s jinými vlivy na imisní situaci; na základě dohody může přistoupit provozovatel na plnění zpřísněných emisních limitů. Obsah programů je v souladu s evropskou směrnicí přístupný veřejnosti, neboť informace o krajských a místních programech musí být uvedeny na úředních deskách spolu s oznámením, kde lze do nich nahlédnout; zveřejňují se i na internetu. Plnění programů se průběžně kontroluje a vyhodnocuje.


Programy snižování emisí se zpracovávají s cílem zlepšení kvality ovzduší dosažením imisních limitů jednotlivých znečišťujících látek nebo jejich stanovených skupin. Vedle tohoto nástroje zákon o ochraně ovzduší obsahuje i speciální koncepční nástroj pro oblasti  se zhoršenou kvalitou ovzduší, kterým jsou programy ke zlepšení kvality ovzduší. V těch oblastech, kde není zhoršená kvalita ovzduší, musí orgány ochrany v programech snižování emisí  stanovit a zajistit dodržování opatření k udržení dobré kvality ovzduší.

ad b/ Programy ke zlepšení kvality ovzduší
Pro oblasti se zhoršenou kvalitou ovzduší (e) jsou orgány kraje a orgány obce povinny   vypracovat programy ke zlepšení kvality ovzduší pro ty znečišťující látky, u kterých jsou   překračovány jak imisní limity, tak meze tolerance, v případě troposférického ozonu cílové imisní   limity, a to za účelem  plnění limitních hodnot ve lhůtách uvedených v prováděcím předpisu. Tato povinnost se vztahuje také na případy, kdy hodnoty úrovně znečištění ovzduší    troposférickým ozonem  nepřesahují hodnoty cílových imisních limitů, přesahují však    hodnoty dlouhodobých imisních cílů. Rozsah a způsob vypracování krajského a místního programu ke zlepšení kvality ovzduší je uveden v příloze č. 3 zákona. V případě, že jsou imisní limity překračovány u více než jedné znečišťující látky, musí být pro dotčenou oblast zpracován integrovaný program ke zlepšení kvality ovzduší. Pro území, kde imisní koncentrace překračuje hodnotu jednoho nebo více imisních limitů, avšak nepřekračuje meze jejich tolerance, jsou programy ke zlepšení kvality ovzduší zpracovávány fakultativně.

Krajské a místní programy ke zlepšení kvality ovzduší vydávají orgány kraje  a obcí ve  svých  nařízeních, která jsou závazná pro všechny orgány a správní úřady konající v řízeních  při  udělování stanovisek a povolení a při výkonu veřejné správy. Z těchto programů, obdobně jako z programů ke snižování emisí, se vychází při výkonu veřejné správy na krajské a místní úrovni, zejména při územním plánování, územním rozhodování a povolování staveb nebo jejich změn a při posuzování vlivů staveb nebo technologií na životní prostředí. Stejně jako u programů ke snižování emisí je zajištěno jejich zveřejňování a průběžná kontrola a vyhodnocování.

Zatímco programy ke snižování emisí a programy ke zlepšení kvality ovzduší můžeme řadit mezi koncepční nástroje, které se vztahují k zajištění přípustné úrovně znečištění ovzduší, tj. celkové kvality vnějšího ovzduší, následující nástroje se vztahují k ochraně přípustné úrovně znečišťování ovzduší, tj. k regulaci vnášení znečišťujících látek do ovzduší ze zdrojů znečišťování.

ad c/ Plány snížení emisí znečišťujících látek u stanovených stacionárních zdrojů
Plány snížení emisí zpracovává provozovatel stacionárního zdroje znečišťování ovzduší, který stanoví prováděcí předpis, a to na dobu stanovenou orgánem ochrany ovzduší.  Zdroje uvedené v § 54 odst. 7 zákona o ovzduší  tyto plány zpracovávají na dobu 5 let. Smyslem těchto plánů je umožnit stanoveným zdrojům znečišťování ovzduší se postupně vyrovnat s požadavky nové právní úpravy. Plány snížení emisí u stávajících zvláště velkých zdrojů znečišťování ovzduší se zpracují pro NOx, SOx a tuhé znečišťující látky u zdrojů uvedených v příloze č. 1 nař.vl.č. 352/2002 Sb., které byly v provozu v roce 2000. 

Zásady vypracování plánu snížení emisí jsou uvedeny v prováděcích předpisech, například pro stávající zvláště velké zdroje v příloze č. 8 nař.vl.č. 352/2002 Sb. Provozovatel zdroje vypracuje návrh plánu na snížení emisí a předloží ho orgánu kraje se žádostí o schválení k jeho provádění. Pokud je předložený plán snížení emisí vypracován v rozporu se zákonem a prováděcími předpisy, orgán kraje jej zamítne; zamítavé stanovisko musí obsahovat důvody zamítnutí a lhůtu předložení nového návrhu plánu. U stacionárního zdroje, který stanoví prováděcí předpis, může orgán kraje v přenesené působnosti uložit provozovateli místo povinnosti dodržovat některé emisní limity povinnost plnit plán snížení emisí znečišťujících látek, případně opatření k omezování použití surovin a výrobků, z nichž vznikají emise znečišťujících látek. 

ad d/ Plány zavedení zásad  správné zemědělské praxe
Návrh plánu zásad zpracovává provozovatel zdroje, který stanoví prováděcí předpis (nař.vl.č. 353/2002 Sb.), v rozsahu stanoveném tímto předpisem  a předloží ho orgánu kraje ke schválení. U stacionárního zdroje, který stanoví prováděcí právní předpis, ukládá orgán kraje provozovateli místo povinnosti plnit emisní limity povinnost plnit plán zavedení zásad správné zemědělské praxe. Plnění tohoto plánu se považuje za plnění povinnosti dodržovat emisní limity.

III. ZÁVĚR


Systém limitních hodnot, které upravoval předchozí zákon o ovzduší, a který zůstal zachován i v nové právní úpravě, je jedním ze základních nástrojů ochrany ovzduší. Je však poněkud statický a musí být doplňován přechodnými ustanoveními. Efektivnost jeho působení je do značné míry závislá na tom, jak je nastavena výše jednotlivých limitů. Pokud jsou limitní hodnoty stanoveny příliš nízko, ochrana ovzduší nemusí být dostatečně zabezpečena. Přílišná tvrdost limitů rovněž nepůsobí správným směrem, pokud jí neodpovídá technická úroveň regulovaných zařízení a ekonomické možnosti jejich provozovatelů. Proto tento základní nástroj přímé regulace je vhodně doplňován výše zmíněnými koncepčními nástroji, které jsou provázány nejen spolu navzájem, ale i s odpovídajícími limity. Vzhledem k tomu, že znečišťování ovzduší nerespektuje hranice států, k jeho regulaci je nezbytné vytyčit společné cíle a koordinovat cesty k jejich dosažení. Koncepční nástroje, upravené platným zákonem o ovzduší, jsou jedním ze způsobů, jak toho dosáhnout.

POZNÁMKY  A  POUŽITÁ  LITERATURA:

(a) Kritická hodnota je úroveň znečištění, při jejímž překročení hrozí již při krátké expozici riziko poškození lidského zdraví a při jejímž dosažení by měla být přijata okamžitá účinná opatření ) resp. nebo poškození ekosystému)

(b) V přízemních vrstvách atmosféry vzniká ozon (molekula tvořená třemi atomy kyslíku) za účinku slunečního záření komplikovanou soustavou chemických reakcí zejména mezi oxidy dusíku (oxidem dusičitým), těkavými organickými látkami (zejména uhlovodíky), a dalšími složkami atmosféry. Troposférický ozón je označován za sekundární znečišťující látku, protože není významně primárně emitován z antropogenních zdrojů znečišťování ovzduší. in: ČHMÚ: znečištění ovzduší a atmosférická situace v datech 1998, http://www.chmi.cz/uoco/isko/tab_roc/tab_roc.html.) 

(c) Zvláštní ochrana ovzduší podle zákona č. 309/1991 Sb. spočívala ve zpřísnění podmínek při vydávání souhlasů Českou inspekcí životního prostředí (podle § 3 odst. 2 písm. a) zákona č. 389/1991 Sb., a dále v aplikaci smogových regulačních systémů pro určené zdroje znečišťování ovzduší.

(d) Emisní strop je nejvyšší úhrnná emise znečišťující látky nebo stanovené skupiny znečišťujících látek vznikající v důsledku lidské činnosti vyjádřená v hmotnostních jednotkách za období 1 roku ze všech zdrojů znečišťování ovzduší, z jejich vymezené skupiny nebo z jednotlivého zdroje znečišťování ovzduší na vymezeném území. Lhůta k dosažení hodnot národních emisních stropů byla stanovena na rok 2010.

Redukční cíl je procento, o které je nutno ve stanoveném termínu snížit emise znečišťující látky nebo stanovené skupiny  znečišťujících látek ze všech zdrojů znečišťování ovzduší umístěných na vymezeném území, případně z vymezené  skupiny zdrojů znečišťování ovzduší, ve srovnání s rokem stanoveným jako referenční.

(e) Oblastí se zhoršenou kvalitou ovzduší se rozumí prováděcím předpisem vymezená část  území (zóna) nebo sídelní seskupení (aglomerace), kde je překročena hodnota jednoho nebo  více imisních limitů nebo cílového imisního limitu pro ozon nebo hodnota jednoho či více  imisních limitů zvýšená o příslušné meze tolerance.

(1) ČHMÚ: Air Pollution in the Czech Republic in 1995, ČHMÚ, 1996, str. 119-120

(2) Šauer a kol.: Úvod do ekonomiky životního prostředí, VŠE Praha, 1997, str. 77-82

