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W Sbirka soudnich rozhodnuti

ROZSUDEK SOUDNIHO DVORA (desatého senatu)

6. brezna 2014-*

,Rizeni o predbézné otazce — Listina zakladnich prav Evropské unie — Obecné zdsady unijniho
prava — Provedeni unijniho prava — Puasobnost unijniho prdva — Dostate¢na souvislost —
Neexistence — Nedostatek pravomoci Soudniho dvora“

Ve véci C-206/13,
jejimz predmétem je zddost o rozhodnuti o predbézné otazce na zdkladé ¢lanku 267 SFEU, podana
rozhodnutim Tribunale Amministrativo Regionale per la Sicilia (Itdlie) ze dne 14. Gnora 2013, doslym
Soudnimu dvoru dne 18. dubna 2013, v fizeni
Cruciano Siragusa
proti
Regione Sicilia — Soprintendenza Beni Culturali e Ambientali di Palermo,
SOUDNI DVUR (deséty senat),
ve slozeni E. Juhasz, predseda senitu, A. Rosas (zpravodaj) a D. Svéby, soudci,
generalni advokatka: J. Kokott,
vedouci soudni kancelare: A. Calot Escobar,
s prihlédnutim k pisemné ¢asti fizeni,
s ohledem na vyjadreni predlozena:

— za italskou vladu G. Palmieri, jako zmocnénkyni, ve spolupraci s G. Palatiellem, avvocato dello
Stato,

— za Ceskou vladu M. Smolkem a J. Vlacilem, jako zmocnénci,
— za nizozemskou vlddu M. Bulterman a C. Schillemans, jako zmocnénkynémi,
— za Evropskou komisi L. Pignataro-Nolin a C. Zadrou, jako zmocnénci,

s prihlédnutim k rozhodnuti, pfijatému po vyslechnuti generalni advokatky, rozhodnout véc bez
stanoviska,

vydava tento

* Jednaci jazyk: ital$tina.
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Rozsudek

Z4dost o rozhodnuti o piedbéiné otizce se tyka vykladu ¢lanku 17 Listiny zdkladnich prav Evropské
unie (déle jen ,Listina“) a zdsady proporcionality.

Tato zadost byla predlozena v ramci sporu mezi C. Siragusou a Regione Sicilia — Soprintendenza Beni
Culturali e Ambientali di Palermo (Region Sicilie — Inspektorat pro kulturni a ekologické dédictvi
v Palermu) ve véci rozhodnuti o uvedeni do pivodniho stavu objektd ve vlastnictvi C. Siragusy.

Pravni ramec

Predkladajici soud uvadi, ze vlastnik pozemku nachazejictho se v chranéné krajinné oblasti na ném
nemuze provadét zadny zasah bez povoleni prislusného spravniho organu.

Clanek 146 odst. 1 a 2 legislativniho nafizeni ¢. 42 ze dne 22. ledna 2004 [Codice dei beni culturali
e del paesaggio (zdkon o kulturnim dédictvi a krajiné), dile jen ,legislativni nafizeni ¢. 42/04“], ve
znéni pouzitelném na skutkovy stav v pavodnim fizeni, stanovi, ze vlastnik zdkonem chranéné
nemovitosti ji nemdze znicit ani na ni provést zmény, které by poskodily krajinné hodnoty, které jsou
predmétem ochrany. Pred provedenim zmén musi pozddat o predchozi povoleni. Pokud vlastnik
nemovitosti provede zmény bez povoleni, spravni orgdn muze tyto zmény dodatecné povolit, pokud je
provedené dilo slucitelné s chranénymi zajmy, v souladu s ¢l. 167 odst. 4 a 5 tohoto narizeni.

Clének 167 legislativniho nafizeni ¢. 42/04 stanovi disledky nedodrzeni povinnosti ulozenych timto
nafizenim. Clanek 167 odst. 4 tohoto nafizeni uvadi, ze prislusny spravni organ posoudi slucitelnost
dotcenych praci s pravidly ochrany krajiny v nasledujicich pripadech:

»a) Vv pripadé praci provedenych bez povoleni nebo v rozporu s pozadovanym povolenim, kterymi se
nevytvorily dalsi uzitné plochy nebo se nezvétsily objemy ¢i nezvysily plochy nebo objemy, které
byly provedeny opravnéné®.

V pripadé, Ze se nejednd o prace, kterymi byly vytvoreny dalsi uzitné plochy nebo objemy ¢i se zvysily
plochy nebo objemy, které byly opravnéné provedeny, a pokud jsou zdsahy shledany slucitelnymi
s pravidly ochrany krajiny, je porusitel povinen zaplatit penézni sankci.

Skutkovy stav v ptvodnim rizeni a predbézna otazka

Zalobce v ptvodnim fizeni je vlastnikem nemovitosti nachazejici se v chranéné krajinné oblasti. Na
této nemovitosti provedl predem neschvilené zmény a pozadal Comune di Trabia (obec Trabia)
o vydani dodatecného stavebniho povoleni, s vyhradou predchoziho souhlasu Soprintendenza Beni
Culturali e Ambientali di Palermo.

Soprintendenza Beni Culturali e Ambientali di Palermo pfijal dne 4. dubna 2011 usneseni, kterym mu
bylo prikdzdno uvést do ptivodniho stavu objekty tim, Ze odstrani v$e, co bylo protipravné provedeno,
a to ve lhité 120 dntt ode dne obdrzeni tohoto usneseni. Toto usneseni je odiivodnéno skutecnosti, ze
dotcené priace nemohou byt posouzeny z hlediska jejich slucitelnosti s pravidly ochrany krajiny ve
smyslu clankd 167 a 181 legislativniho nafizeni ¢. 42/04, ponévadz se jednd o prace, které zptsobily
zvy$eni objemu.

Zalobce v ptivodnim fizeni podal u predkladajictho soudu proti uvedenému usneseni zalobu.
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Predkladajici soud poukazuje na to, ze v unijnim pravu neni oblast ochrany krajiny nezavisld ani
koncepéné odliSend od oblasti ochrany zivotniho prostredi, avsak je jeji soucasti. V této souvislosti
uvadi:

— ¢lanek 2 odst. 3 pism. a) Umluvy o piistupu k informacim, Gcasti vefejnosti na rozhodovani
a pristupu k pravni ochrané v zdleZitostech Zivotniho prostfedi, ktera byla jménem Evropského
spolecenstvi schvalena rozhodnutim Rady 2005/370/ES ze dne 17. tnora 2005 (Ut. vést. L 124, s. 1,
déle jen ,, Aarhuskd amluva®);

— narizeni Evropského parlamentu a Rady (ES) ¢. 1367/2006 ze dne 6. zafi 2006 o pouziti ustanoveni
Aarhuské umluvy o pfistupu k informacim, Gcasti vefejnosti na rozhodovani a pristupu k pravni
ochrané v zdlezitostech zivotniho prostfedi na organy a subjekty Spolecenstvi (Ur. vést. L 264,
s. 13);

— ¢lanek 2 bod 1 pism. a) smérnice Evropského parlamentu a Rady 2003/4/ES ze dne 28. ledna 2003
o pfistupu vefejnosti k informacim o Zzivotnim prostiedi a o zruSeni smérnice Rady 90/313/EHS
(UF. vést. L41, s. 26), a

— Ccléanky 1 a 3 smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/92/EU ze dne 13. prosince 2011
o posuzovani vlivii nékterych verejnych a soukromych zdmért na Zivotni prostredi (Uf. vést. 2012,
L 26, s. 1).

Predkladajici soud mimoto pripoming, Ze oblast Zivotniho prostfedi spadd do pravomoci Evropské unie
ve smyslu ¢l. 3 odst. 3 SEU a ¢l. 21 odst. 2 pism. f) SEU, jakoz i ¢l. 4 odst. 2 pism. e) SFEU,
¢lanku 11 SFEU, clanku 114 SFEU a c¢lanku 191 SFEU.

Predkladajici soud konstatuje, ze v systému ochrany krajiny neznamenaji omezeni soukromé cinnosti
nutné uplny zékaz stavebni c¢innosti. Z toho podle tohoto soudu plyne, ze ne kazdd stavebni ¢innost,

prestoze také zvysi objem, zasahuje systematicky a v kazdém pripadé do hodnot chranénych dotcenou
pravni tpravou.

Posouzeni slucitelnosti, jez zahrnuje moznost dodatecného povoleni po zaplaceni penézni sankce, by se
podle predklddajictho soudu mohlo provadét v konkrétnich pripadech, kdyby legislativni narizeni
¢. 42/04 nestanovilo striktni a abstraktni predpoklad vylouceni praci zpasobujicich ,vytvoreni uzitnych
ploch nebo objemi ¢i zvySeni ploch nebo objemu, které byly provedeny opravnéné“. Také v tomto
pripadé by totiz ochrana krajiny mohla byt po provedeni posouzeni v konkrétnim pripadé slucitelnd se
zachovanim dila.

Predkladajici soud si tedy klade otdzku, zda clanek 167 legislativnhiho nafizeni ¢. 42/04 tim, Ze na
zdkladé predpokladu vylucuje jednu kategorii praci z jakéhokoliv posouzeni slucitelnosti téchto praci
s ochranou krajiny a podrobuje je sankci odstranéni, mize predstavovat nespravedlivy a nepriméreny
zasah do vlastnického prava zaruceného c¢lainkem 17 Listiny, je-li Listina vykldddna v tom smyslu, Ze
vlastnické pravo lze omezit pouze v pripadé, ze byla zjisténa skutecnd, a nikoli pouze domnéls,
existence protichidnych zijmt. Uvedeny soud pripomind rovnéz zasadu proporcionality jakozto
obecnou zasadu unijniho prava.

Za téchto podminek se Tribunale amministrativo regionale per la Sicilia rozhodl prerusit rizeni
a polozit Soudnimu dvoru nésledujici predbéznou otazku:

»Brani clanek 17 [Listiny] a zdsada proporcionality, jakozto obecnd zdsada [unijniho] prava [..],
uplatnéni vnitrostatniho pravniho ustanoveni, které tak jako ¢l. 167 odst. 4 pism. a) legislativniho
nafizeni ¢. 42/04 vylucuje moznost vydani dodate¢ného povoleni v oblasti ochrany krajiny
pozadovaného pro vsechny zasahy clovéka, které vedou k navySeni ploch a objemu, nezavisle na
konkrétnim posouzeni slucitelnosti takovych zdsahd s hodnotami ochrany krajiny urcitého tizemi?”
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K pravomoci Soudniho dvora

Podstatou otazky predkladajicitho soudu je, zda ¢lanek 17 Listiny a zasada proporcionality museji byt
vykladany v tom smyslu, ze brani takovému ustanoveni vnitrostitniho prava, jako je ¢l. 167 odst. 4
pism. a) legislativniho nafizeni ¢. 42/04.

Vsichni zacastnéni, ktefi predlozili vyjadreni, dochédzeji k zavéru, Ze Soudni dvir nemd pravomoc
k tomu, aby odpovédél na predbéznou otizku z divodu neexistence dostate¢né souvislosti s unijnim
pravem. Kromé toho pripominaji, Ze je na predkladajicim soudu, aby vysvétlil, jaky je vztah mezi
ustanovenimi unijntho prava, jejichz vyklad je pozadovan, a ¢l. 167 odst. 4 pism. a) legislativniho
narizeni ¢. 42/04.

Evropskd komise nicméné zkoumala jednotlivd znéni uvadénd predklddajicim soudem a ve vztahu ke
kazdému z nich uvadi nasledujici:

— rozhodnuti 2005/370 se omezuje na zaclenéni Aarhuské umluvy do unijniho pravniho radu
a predstavuje unijni opatreni, které nevyzaduje recepcni normu clenskych statd;

— nafizeni ¢. 1367/2006 neni urceno clenskym statim, nybrz unijnim organtim, a nemd zadny vztah
ke skutkovému stavu v ptivodnim fizeni ani a fortiori k legislativnimu nafizeni ¢. 42/04;

— totéz plati pro smérnici 2003/4 o pristupu verejnosti k informacim o zivotnim prostreds;

— ze spisu nevyplyvd, ze smérnice 2011/92 je relevantni pro ucely sporu v piavodnim fizeni, nebot
prace, které C. Siragusa vykonal, se zjevné netykaji otdzky dodrzeni této smérnice z divodu
neposouzeni vlivli praci na zivotni prostredi;

— ¢lanek 3 odst. 3 SEU a ¢l. 21 odst. 2 pism. f) SEU jsou urceny Unii, a nikoli ¢lenskym statium;

— clanek 4 odst. 2 pism. e) SFEU se tyka rozdéleni pravomoci mezi clenské staty a Unii a je obsazen
v Casti vénované zdsadam;

— clanek 11 SFEU je rovnéz urcen Unii;
— clanek 114 SFEU se vztahuje na unijni organy, a nikoli na ¢lenské staty, a

— i kdybychom pripustili, Ze vnitrostatni pravni dGprava dotCend v plvodnim fizeni spadd do
pusobnosti unijntho prava prostfednictvim odkazu v c¢lanku 191 SFEU, Soudni dvir mél jiz
prilezitost upfesnit, Ze jelikoz se ¢lanek 191 SFEU vztahuje na cinnost Unie, nemohou se
jednotlivci tohoto ustanoveni jako takového dovoldvat za Gcelem vylouceni pouziti vnitrostatni
pravni Upravy, jez upravuje oblasti spadajici do politiky zivotniho prostfedi, pokud neni pouzitelna
zadnd pravni Gprava Unie prijatd na zakladé clanku 192 SFEU vztahujici se specidlné na dotcenou
¢innost (rozsudek ze dne 9. biezna 2010, ERG a dalsi, C-378/08, Sb. rozh. s. I-1919, bod 46).

V této souvislosti je tfeba pfipomenout, Ze v souladu s ¢l. 94 pism. c) jednaciho fddu Soudniho dvora
musi zddost o rozhodnuti o predbézné otdzce obsahovat uvedeni divodd, na zdkladé kterych mad
predkladajici soud pochybnosti o vykladu nebo platnosti urcitych ustanoveni unijniho prava, jakoz
i vztah, ktery spatfuje mezi témito ustanovenimi a vnitrostatnimi pravnimi predpisy pouzitelnymi ve
sporu v pivodnim fizeni. Toto uvedeni divodd, stejné jako strucné vyliceni relevantnich skutkovych
okolnosti pozadované ¢l. 94 pism. a) uvedeného jednactho fddu musi Soudnimu dvoru umoznit, aby
kromé pripustnosti zadosti o rozhodnuti o predbéiné otazce ovéril svou pravomoc k zodpovézeni
polozené otazky.
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Clanek 51 odst. 1 Listiny stanovi, Ze jeji ustanoveni{ jsou urcena c¢lenskym stitlim, vyhradné pokud
uplatiuji unijni pravo. Clanek 6 odst. 1 SEU, stejné jako ¢l. 51 odst. 2 Listiny, uvadi, ze ustanoveni
pfislusi podat vyklad unijniho prava s ohledem na Listinu v mezich pravomoci pfiznanych Unii
(rozsudek ze dne 15. listopadu 2011, Dereci a dalsi, C-256/11, Sb. rozh. s. I-11315, bod 71 a citovana
judikatura).

Soudni dvar jiz pripomnél, Ze vnitrostatni pravni upravu, kterd nespadd do ramce unijniho prava,
nemuze posoudit z hlediska Listiny. Naproti tomu, spadé-li takova vnitrostatni pravni dprava do
pusobnosti tohoto prava, je Soudni dvir, ktery je pozadan o rozhodnuti o predbézné otdzce, povinen
poskytnout vSechny prvky vykladu nezbytné k tomu, aby vnitrostatni soud posoudil soulad této pravni
Gpravy se zdkladnimi préavy, jejichz dodrzovani Soudni dvir zajistuje (viz rozsudek ze dne 26. tnora
2013, Akerberg Fransson, C-617/10, bod 19 a citovana judikatura).

Toto vymezeni plisobnosti zékladnich prav Unie je podepfeno vysvétlenimi k ¢lanku 51 Listiny, ke
kterym se v souladu s ¢l. 6 odst. 1 tretim pododstavcem SEU a ¢l. 52 odst. 7 Listiny musi prihlizet pri
jejim vykladu (v tomto smyslu viz rozsudek ze dne 22. prosince 2010, DEB, C-279/09, Sb. rozh.
s. [-13849, bod 32). Podle uvedenych vysvétleni je pozadavek respektovat zdkladni prava definovana
v ramci Unie pro ¢lenské staty zdvazny, pouze jednaji-li v oblasti pisobnosti unijniho prava.

Podle popisu poskytnutého predkladajicim soudem se plvodni fizeni tyka usneseni, kterym bylo
C. Siragusovi prikazdno odstranit prace, které provedl v rozporu se zdkonem o ochrané kulturniho
dédictvi a krajiny. Takové fizeni ma podle predkladajictho soudu vztah k unijnimu pravu v oblasti
zivotniho prostfedi, nebot ochrana krajiny, jez je cilem dot¢eného vnitrostatniho zakona, je soucasti
ochrany zivotniho prostredi. Predkladajici soud v tomto ohledu uvadi riznd ustanoveni unijniho prava
v oblasti zivotniho prostredi.

Je nicméné treba pripomenout, Ze pojem ,uplatinfovani] prav[a] Unie“ ve smyslu clanku 51 Listiny
vyzaduje existenci urcitého stupné souvislosti, kterd jde nad rdmec ptibuznosti doty¢nych oblasti nebo
neptimého dopadu jedné oblasti na druhou (v tomto smyslu viz rozsudek ze dne 29. kvétna 1997,
Kremzow, C-299/95, Recueil, s. 1-2629, bod 16).

Pro urceni, zda vnitrostatni pravni uprava spada do uplatnovani unijniho prava ve smyslu ¢lanku 51
Listiny, je tfeba kromé dal$ich skutecnosti ovérit, zda ma uvedena vnitrostitni pravni Gprava za cil
provadét ustanoveni unijniho prava, jakou ma tato pravni Gprava povahu a zda sleduje jiné cile, nez
které zahrnuje unijni pravo, i kdyz muze toto pravo neprimo ovlivnit, a zda existuje zvlastni
ustanoveni unijniho prava v této oblasti nebo zpusobilé ji ovlivnit (viz rozsudky ze dne 18. prosince
1997, Annibaldi, C-309/96, Recueil, s. I-7493, body 21 az 23; ze dne 8. listopadu 2012, lida, C-40/11,
bod 79, jakoz i ze dne 8. kvétna 2013, Ymeraga a dalsi, C-87/12, bod 41).

Konkrétné Soudni dvar dospél k zavéru, ze zdkladni prava Unie nelze uplatnit na vnitrostatni pravni
upravu z davodu skutecnosti, Ze unijni ustanoveni v dotycné oblasti neuklddala ¢lenskym statim
Zadnou povinnost ohledné situace dotcené v pivodnim fizeni (viz rozsudek ze dne 13. Cervna 1996,
Maurin, C-144/95, Recueil, s. 1-2909, body 11 a 12).

Jak uvedli zucastnéni, ktefi predlozili vyjadfeni, ani ustanoveni Smlouvy o EU a FEU uvadénd
predkladajicim soudem, ani pravni uprava tykajici se Aarhuské imluvy, ani smérnice 2003/4 a 2011/92
neukladaji ¢lenskym statim zvlastni povinnosti za icelem ochrany krajiny, které uklada italské pravo.

Cile téchto pravnich predpistt a legislativniho nafizeni ¢. 42/04 nejsou totozné, tiebaze krajina je
jednim z prvka zohlednovanych pfi posuzovani vlivii zaméru na zivotni prostiedi ve smyslu smérnice
2011/92 a spadd mezi prvky zohlednované v informacich tykajicich se Zivotniho prostredi uvedenych
v Aarhuské umluvé, nafizeni ¢. 1367/2006 a smérnici 2003/4.
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Soudni dvir ve svém vySe uvedeném rozsudku Annibaldi, na ktery odkazuji vysvétleni tykajici se
clanku 51 Listiny, rozhodl, Ze pouhd okolnost, ze vnitrostitni zdkon muze mit nepfimy vliv na
fungovani spolecné organizace zemédélskych trhid, nemize predstavovat dostatecnou souvislost (vyse
uvedeny rozsudek Annibaldi, bod 22; viz rovnéz vyse uvedeny rozsudek Kremzow, bod 16).

V tomto ohledu zadna skute¢nost neumoznuje dospét k zavéru, ze ustanoveni legislativniho narizeni
¢. 42/04, jez jsou relevantni ve véci v plivodnim fizeni, spadaji do ptlisobnosti unijniho prava. Tato
ustanoveni totiz neprovadéji unijni pravo, coz odliSuje véc v plvodnim fizeni, jez je predmétem
tohoto fizeni o predbézné otdzce, od véci, v niz byl vyddn rozsudek ze dne 15. ledna 2013, Krizan
a dalsi (C-416/10), na ktery odkazuje predkladajici soud.

Mimoto je tfeba mit na zfeteli cil ochrany zdkladnich prav v unijnim pravu, kterym je dbét na to, aby
tato prava nebyla porusovéana v oblastech ¢innosti Unie, at jiz z dvodu unijni ¢innosti, nebo z divodu
provadéni unijniho prava ¢lenskymi staty.

Sledovani tohoto cile je odiivodnéno nutnosti zabranit tomu, aby ochrana zdkladnich prav, ktera se
muze lisit v zavislosti na doty¢ném vnitrostitnim pravu, porusovala jednotnost, pfednost a Gcinnost
unijntho prava (v tomto smyslu viz rozsudek ze dne 17. prosince 1970, Internationale
Handelsgesellschaft, 11/70, Recueil, s. 1125, bod 3, a ze dne 26. unora 2013, Melloni, C-399/11,
bod 60). Z predkladaciho rozhodnuti vSak nevyplyvd, ze takové riziko existuje ve véci v plvodnim
fizeni.

Ze vsech téchto skutec¢nosti vyplyvd, ze pravomoc Soudniho dvora k vykladu ¢lanku 17 Listiny neni
déna (v tomto smyslu viz rozsudek ze dne 22. prosince 2010, Omalet, C-245/09, Sb. rozh. s. [-13771,
bod 18; usneseni ze dne 1. bfezna 2011, Chartry, C-457/09, Sb. rozh. s. I-819, body 25 a 26; ze dne
10. kvétna 2012, Corpul National al Politistilor, C-134/12, bod 15; ze dne 7. tinora 2013, Pedone,
C-498/12, bod 15, jakoz i ze dne 7. listopadu 2013, SC Schuster & Co Ecologic, C-371/13, bod 18).

Co se tyc¢e zasady proporcionality, patfi mezi obecné zdsady unijniho prava, které musi byt dodrzovany
vnitrostatni pravni Upravou, kterd spadd do puasobnosti unijniho prdava nebo ho provadi (v tomto
smyslu viz rozsudky ze dne 18. tinora 1982, Zuckerfabrik Franken, 77/81, Recueil, s. 681, bod 22; ze
dne 16. kvétna 1989, Buet a EBS, 382/87, Recueil, s. 1235, bod 11; ze dne 2. cervna 1994,
Exportslachterijen van Oordegem, C-2/93, Recueil, s. 1-2283, bod 20, jakoz i ze dne 2. prosince 2010,
Vandorou a dalsi, C-422/09, C-425/09 a C-426/09, Sb. rozh. s. I-12411, bod 65).

Vzhledem k tomu, Ze predkladajici soud nepodlozil dikazem o dostatecné souvislosti, ze ¢l. 167 odst. 4
pism. a) legislativnitho nafizeni ¢. 42/04 spadd do pusobnosti unijniho prava nebo ho provadi, neni

v projednavaném piipadé ddna ani pravomoc Soudniho dvora k vykladu zasady proporcionality.

Za téchto podminek je tfeba konstatovat, ze Soudni dviir nema pravomoc k tomu, aby odpovédél na
otdzku poloZenou Tribunale Amministrativo Regionale per la Sicilia.

K nakladim rizeni

Vzhledem k tomu, Ze fizeni m4, pokud jde o ucastniky pivodniho fizeni, povahu inciden¢niho fizeni ve
vztahu ke sporu probihajicimu pred predklddajicim soudem, je k rozhodnuti o ndkladech fizeni
prislusny uvedeny soud. Vydaje vzniklé predlozenim jinych vyjadfeni Soudnimu dvoru nez vyjadieni
uvedenych Gcastnikd fizeni se nenahrazuji.

Z téchto diivoda Soudni dvir (druhy senat) rozhodl takto:

Soudni dvar Evropské unie nema pravomoc k tomu, aby odpovédél na otiazku polozenou
Tribunale Amministrativo Regionale per la Sicilia (Italie).
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