









II.

P ř e d k l á d a c í   z p r á v a  p r o  p o r a d u   m i n i s t r a   d o p r a v y
K materiálu „Návrh zákona, kterým se mění zákon č. 49/1997 Sb., o civilním letectví a o změně a doplnění zákona č. 455/1991 Sb., o živnostenském podnikání (živnostenský zákon), ve znění pozdějších předpisů, ve znění pozdějších předpisů“
V rámci kontinuálního zajišťování slučitelnosti právního řádu České republiky s právem Evropských společenství a v souladu s ustanovením § 24 zákona č. 2/1969 Sb., o zřízení ministerstev a jiných ústředních orgánů státní správy České republiky, ve znění pozdějších předpisů, byla aktuálně identifikována směrnice Evropského parlamentu a Rady 2009/12/ES ze dne 11. března 2009 o letištních poplatcích (dále jen „směrnice 2009/12/ES“), u níž je třeba realizovat její transpozici do sféry vnitrostátního práva.

Hlavním cílem směrnice 2009/12/ES je zřídit společný rámec upravující podstatné vlastnosti cen za užívání letišť členských států Evropských společenství a způsob jejich stanovování, a to s přihlédnutím k politice v oblasti letištních poplatků, přijaté Radou Mezinárodní organizace pro civilní letectví (ICAO) v roce 2004, jež mimo jiné formuluje zásadu odvození cen za užívání letiště od nákladů, zásadu zákazu diskriminace a zásadu nezávislého mechanismu hospodářské regulace letišť. Vedle cílů směrnice 2009/12/ES přistupuje na vnitrostátní úrovni rovněž další cíl, který se formálně pojí s každým aktem komunitárního práva, vyžadujícím implementaci, a sice naplnění závazků, které České republice plynou z jejího členství v Evropské unii. Primárním projevem tohoto cíle je požadavek na zapracování požadavků směrnice do vnitrostátního práva řádně a včas, tj. ve směrnicí stanovené lhůtě, nejpozději však před zahájením řízení o uložení finančních sankcí za neplnění povinností plynoucích ze Smlouvy o založení ES podle čl. 228 Smlouvy. Transpoziční lhůta směrnice 2009/12/ES uplyne dne 15. března 2011.

Současná právní úprava civilního letectví a státní správy na úseku civilního letectví je převážně obsažena v zákoně č. 49/1997 Sb., o civilním letectví  a o změně a doplnění zákona               č. 455/1991 Sb., o živnostenském podnikání (živnostenský zákon), ve znění pozdějších předpisů, ve znění pozdějších předpisů (dále jen „zákon o civilním letectví“) a jeho prováděcích předpisech, jimiž jsou vyhláška č. 108/1997 Sb., kterou se provádí zákon č. 49/1997 Sb., o civilním letectví a o změně a doplnění zákona č. 455/1991 Sb., o živnostenském podnikání (živnostenský zákon), ve znění pozdějších předpisů,  vyhláška č. 410/2006 Sb., o ochraně civilního letectví před protiprávními činy a o změně vyhlášky Ministerstva dopravy a spojů č. 108/1997 Sb., kterou se provádí zákon č. 49/1997 Sb., o civilním letectví a o změně a doplnění zákona č. 455/1991 Sb., o živnostenském podnikání (živnostenský zákon), ve znění pozdějších předpisů, a vyhláška č. 466/2006 Sb., o bezpečnostní letové normě, ve znění pozdějších předpisů.

Vnitrostátní právní úprava v oblasti stanovování ceny za užívání letiště

Právní úprava sjednávání cen za užívání letiště (oborově označovaných jako „letištní poplatky“) je v současnosti obsažena toliko v ustanovení § 98 odst. 1 zákona o civilním letectví, dle něhož cenu za užívání letiště sjednávají provozovatelé letišť podle cenových předpisů (tj. zejména zákona č. 526/1990 Sb., o cenách, ve znění pozdějších předpisů). Při sjednávání ceny musí být dodrženy mezinárodní smlouvy, které jsou součástí právního řádu, a které výši ceny limitují. Ministerstvo dopravy dohlíží, zda provozovatelé letišť tyto mezinárodní smlouvy při sjednávání cen dodržují. S touto pravomocí se rovněž pojí významná konzultační úloha Ministerstva dopravy, pokud jde o výklad doporučujících aktů Mezinárodní organizace pro civilní letectví (ICAO) týkajících se problematiky cen za užívání letiště (tj. Doc. 9082: Politika Mezinárodní organizace pro civilní letectví o poplatcích za užívání letiště a za letové navigační služby).

Komunitární právní úprava v oblasti stanovování ceny za užívání letiště


Směrnice 2009/12/ES přichází na úrovni EU s komplexní úpravou zásad pro stanovení ceny za užívání letiště (za činnosti a vybavení poskytovaná provozovatelem letiště jeho uživatelům). Mezi hlavní zásady patří: 1) zásada zákazu diskriminace; 2) zásada transparentnosti; 3) povinnost konzultací provozovatele letiště s jeho uživateli. Stanovená cena by tedy měla být nediskriminační a měl by být zaveden povinný postup pro pravidelné konzultace mezi provozovateli letišť a uživateli letišť s možností, aby se kterákoli ze stran mohla obrátit na nezávislý dozorový orgán v případě námitek uživatelů letiště proti stanové ceně za užívání letiště nebo změně systému zpoplatnění. K zajištění nestranného rozhodování a řádného a účinného uplatňování cílů směrnice 2009/12/ES by měl být v každém členském státě zřízen nezávislý dozorový orgán. Tento orgán by měl mít k dispozici všechny potřebné zdroje, pokud jde o personál, odbornost a finanční prostředky k plnění svých úkolů.
Při hodnocení vnitrostátní právní úpravy je třeba primárně konstatovat, že zcela neodpovídá úpravě obsažené ve směrnici. 

Novelizaci zákona o civilním letectví lze ve světle mezinárodních závazků plynoucích České republice z jejího členství v Evropské unii pokládat za zcela nezbytnou. Povinnost dosáhnout formálně právně a aplikačně prakticky výsledku požadovaného směrnicemi Evropských společenství vyplývá jak z ustanovení čl. 249 Smlouvy o založení Evropského společenství tak z ustálené judikatury Soudního dvora Evropských společenství.

Průběžné sledování vývoje komunitárního (unijního) práva a jemu odpovídající úpravy vnitrostátního právního řádu se přitom staly konstantní legislativní praxí.

Při samotné analýze problému, respektive rozsahu transpozičního aktu, byla ve stručnosti identifikována potřeba vypořádání se alespoň s následujícími okruhy, včetně přiřazení příslušné gesce na úrovni správního orgánu:

· stanovení okruhu letišť, na která se nová úprava bude vztahovat 
· stanovení zásady zákazu diskriminace;
· stanovení zásady transparentnosti;
· zajištění provádění pravidelných konzultací mezi provozovatelem letiště a leteckými dopravci v případě změny způsobu stanovení a výše ceny za užívání letiště; 
· stanovení povinnosti provozovateli letiště předávat potřebné údaje leteckým dopravcům 
a nezávislému dozorovému orgánu pro účely projednání způsobu stanovení a výše ceny za užívání letiště;
· stanovení povinnosti leteckým dopravcům předávat potřebné údaje provozovateli letiště pro účely projednání způsobu stanovení a výše ceny za užívání letiště;
· založení pravomoci a povinnosti nezávislého dozorového orgánu, který bude na žádost rozhodovat o tom, zda postup při projednání způsobu stanovení a výše ceny za užívání letiště nebo jejich změn, nebo zda způsob stanovení nebo výše ceny za užívání letiště nebo jejich změny jsou v souladu se zákonem, včetně stanovení procesních postupů (stanovení lhůt, podmínek žádosti, okruhu účastníků řízení,…).

Největší otázkou při zpracovávání transpozičního aktu bylo určení nezávislého dozorového orgánu, a to zejména, zda to má být Ministerstvo dopravy, které má zatímní dílčí působnost při „dohledu“ v oblasti stanovování ceny za užívání letiště (viz § 98 odst. 1 zákona o civilním letectví), nebo Úřad pro civilní letectví, který v minulosti převzal od Ministerstva dopravy řadu činností v oblasti výkonu státní správy (činností, které nejsou „dopravně-politické“), případně zřízení zcela nového správního úřadu, který by dohlížel na oblast cenotvorby v letecké dopravě. Nicméně je vhodné na tomto místě sdělit, že nebylo dále uvažováno o uložení nových povinností a pravomocí např. Ministerstvu financí, kde nelze zcela zaručit dostatečnou právní i funkční nezávislost na jakémkoli řídícím orgánu letiště nebo leteckém dopravci (Ministerstvo financí  vykonává vlastnická práva jak k provozovateli našeho největšího letiště (Letištěm Praha, a.s.), tak i k jeho největšímu uživateli, kterým je akciová společnost České aerolinie). Při přípravě předkládaného návrhu byla nakonec jednoznačně doporučována varianta spočívající v přidělení role nezávislého dozorového orgánu Ministerstvu dopravy. Tato varianta zaručí vyšší míru transparentnosti, vyšší míru garance nestrannosti (Ministerstvo dopravy není zapojeno do vydávání licencí či osvědčení provozovatelům letišť ani leteckým dopravcům). Ministerstvo dopravy navíc již dlouhodobě působí na poli poplatkové politiky v oblasti civilního letectví, kdy v souladu s § 98 odst. 1 zákona o civilním letectví dohlíží, zda provozovatelé letišť dodržují mezinárodní smlouvy při sjednávání cen. Na Ministerstvu dopravy tak nebude muset být vytvořena nová organizační jednotka pro nové dozorové činnosti, jako by tomu bylo v případě Úřadu pro civilní letectví, který v oblasti poplatkové politiky vůbec nepůsobí. Z tohoto důvodu dojde jen k minimálnímu požadavku na navýšení veřejných rozpočtů.

Další otázkou, kterou bylo nutné se zabývat, bylo vymezení okruhu letišť, na která by se měla nová právní úprava vztahovat. Směrnice sama dává dostatečný návod, že to musí být všechna letiště, která odbaví více než 5 mil. cestujících nebo alespoň největší letiště v každém členské státě. Tomuto kriteriu bude dlouhodobě v České republice odpovídat zřejmě pouze letiště Praha – Ruzyně, protože ostatní významná letiště v České republice (Brno, Karlovy Vary, Ostrava a Pardubice) dosahují počtu odbavených cestujících v řádech desítek tisíc (Karlovy Vary a Pardubice) , resp. několik  stovek tisíc (Brno a Ostrava). Po provedené analýze však dospělo Ministerstvo dopravy k názoru, že s ohledem na zajištění rovných příležitostí přístupu k trhu letištních služeb, s možností indikovaných rozvojových iniciativ (např. rozvoj letiště Vodochody) tam, kde je obsluhována jedna významná spádová oblast (např. Praha), bude vhodné snížit tento limit na 1 milion odbavených cestujících za rok, tedy hodnotu, které ještě dlouho nedosáhnou stávající regionální letiště, ale hodnotu, která je výrazně nižší než uvažovaný roční počet odbavených cestujících u projektu revitalizace letiště Vodochody.  

Z navrhované právní úpravy vyplývají určité finanční nároky na státní rozpočet z důvodu rozšíření věcné působnosti Ministerstva dopravy. Ministerstvo dopravy - odbor civilního letectví již v současné době řeší úkoly v oblasti poplatkové politiky, ale nebylo zatím nuceno se vypořádávat s vedením správních řízení v oblasti poplatkové politiky, jejichž nápad může být značný (desítky leteckých dopravců operujících na letiště Praha – Ruzyně budou mít možnost se případně dovolávat přezkumu). Aby mohlo Ministerstvo dopravy – odbor civilního letectví plnit úkoly spojené s transpozicí směrnice 2009/12/ES bude nutné navýšit počet jeho systemizovaných míst o 1 odborného pracovníka pro funkci specialisty v oblasti vedení správních řízení na žádost o tom, zda postup při projednání způsobu stanovení a výše ceny za užívání letiště nebo jejich změn, nebo zda způsob stanovení nebo výše ceny za užívání letiště nebo jejich změny jsou v souladu s ustanoveními zákona.

Jednorázové náklady spojené s vytvořením 1 pracovního místa se odhadují na 180 tis. Kč, průběžné náklady spojené s jeho fungováním se odhadují na 662 tis. Kč ročně. 
Pokud jde o nároky na rozpočty ostatních dotčených subjektů (jde o provozovatele letišť), lze konstatovat, že finanční náklady spojené s transpozicí směrnice 2009/12/ES, resp. s přijetím navrhované právní úpravy, se u Letiště Praha, a.s. nepředpokládají, nebo je bude možné považovat za zcela marginální. Letiště Praha, a.s. již dlouhodobě dobrovolně plní doporučení Mezinárodní organizace pro civilní letectví obsažená v Doc. 9082: Politika Mezinárodní organizace pro civilní letectví o poplatcích za užívání letiště a za letové navigační služby. Rovněž již při projednávání předmětné komunitární úpravy započala Letiště Praha, a.s. připravovat svůj finanční systém na splnění požadavků směrnice (identifikace a alokace nákladů dle různorodého členění a nákladové skladby).  

Finanční náklady na letecké dopravce se neočekávají, protože údaje, které mají předávat provozovateli letiště pro účely konzultací, jsou základní údaje pro plánování a rozvoj jednotlivých linek leteckých dopravců.

Navrhovaný návrh zákona nemá žádné sociální dopady včetně vlivu na rovné postavení mužů a žen, ani dopady na životní prostředí.
Předkládaný návrh je v souladu s ústavním pořádkem České republiky, s mezinárodními smlouvami, jimiž je Česká republika vázána, je slučitelná i s jinými právními akty Evropských společenství.
Stěžejním mezinárodním dokumentem pro oblast civilního letectví je Úmluva             o mezinárodním civilním letectví ze dne 7. prosince 1944 (tzv. Chicagská úmluva), vyhlášená ve Sbírce zákonů a nařízení republiky Československé pod č. 147/1947 Sb. z. a n., jejímž cílem bylo vytvořit, sjednotit a kodifikovat základní zásady a pravidla zaručující bezpečnost a rozvoj civilního letectví. Chicagská úmluva navíc ustavila Mezinárodní organizaci pro civilní letectví (ICAO) se sídlem v Montrealu. Tato mezinárodní odborná organizace byla členskými státy zmocněna přijímat a čas od času podle potřeby měnit mezinárodní normy, doporučované předpisy a řízení. Zmíněný právní režim založený Chicagskou úmluvou se postupně stal univerzálním.

Dle ustanovení čl. 15 Úmluvy o mezinárodním civilním letectví veškeré poplatky, které by smluvní stát ukládal nebo dovolil, aby byly ukládány, za použití letišť a leteckých pomocných zařízení letadly kteréhokoli jiného smluvního státu, nebudou vyšší

a) pro letadla nekonající pravidelné mezinárodní letecké dopravní služby, než ty, které by byly placeny jeho domácími letadly téže skupiny, konajícími podobný provoz, a

b) pro letadla konající pravidelné mezinárodní letecké dopravní služby, než ty, které by byly placeny jeho domácími letadly, konajícími podobné mezinárodní letecké dopravní služby.

Předkládaný návrh není s výše uvedenou mezinárodní smlouvou v rozporu.

Na navrhovanou právní úpravu se dále vztahuje níže uvedený právní akt Evropských společenství, směrnice 2009/12/ES, které bylo využito při její přípravě.
Neprovedení transpozice směrnice 2009/12/ES do právního řádu ČR by nepřineslo pozitiva, ale naopak intenzivní negativní dopady v oblasti veřejných i soukromých rozpočtů, zároveň by nepřineslo očekávanou záruku zásady zákazu diskriminace a transparentnosti, požadavek na vedení konzultačních jednání, jakož i možnost přezkumu stanovení způsobu cenotvorby nezávislým dozorovým orgánem. Náklady na veřejné rozpočty v případě neprovedení transpozice uvedené směrnice nelze specifikovat, protože lze obtížně predikovat finanční sankce (paušální pokuta + opakované penále) vyplývající z nesplnění závazků plynoucích pro Českou republiku z jejího členství v EU. Finanční dopady spojené s žalobami leteckých dopravců poškozených tím, že Česká republika netransponovala směrnici, nelze rovněž stanovit ani odhadem. 
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