XV. Ekonomické a právní aspekty ochrany životního prostředí

XV.1 Úvod


„Politika životního prostředí nebo také environmentální politika představuje v globálně se měnícím světě nástroj, který by měl napomáhat a přispět k řešení globálních ekologických problémů. V souladu se změnami společnosti se mění i prostředky, kterými se snaží společnost reagovat na důsledky svých ekonomických a sociálních aktivit.“[1]


Komplexem zahrnujícím ekonomické i právní aspekty ochrany ŽP, který předkládá koncepci na několik let je politika životního prostředí. V tomto podání se jedná o koncepci, kterou využívá vláda a dosahuje tedy nejvyšší úrovně v rámci ČR. Některé právnické subjekty (př. výrobní podniky) mohou mít zpracovanou svou politiku ŽP, která se vztahuje pouze na hospodaření daného subjektu. Tato politika se tedy nachází na nižším stupni než politika vládní, která se zabývá územím celého státu.

XV.2 Politika životního prostředí


Jedná se o nástroj, který je využíván na vládní úrovni. Posláním politiky životního prostředí je ochrana ŽP, která je řešena koncepčně a nezabývá se detaily. Schází se v ní ochrana všech složek ŽP na území státu a snaží se řešit možné konflikty ochrany a jiných zájmů. Má zahrnovat většinu problémů, které se vyskytují a má přinášet koncepci na jejich řešení. Nejdůležitější je definice cílů politiky a ustanovení priorit včetně prostředků na jejich naplnění.


Politika by měla být formulována v rámci deseti základních principů a měla by je podporovat. Na naplnění cílů v ochraně životního prostředí používá prostředky, které se dělí na přístupy a nástroje. Rozdíly mezi přístupy a nástroji jsou někdy velice nepatrné a proto mohou splývat.

XV.2.1 Principy


Následující principy byly definovány již v Prvním akčním programu EU v roce 1973. Každá politika by je měla respektovat a řídit se jimi.

„1.Princip prevence je jedním z nejdůležitějších. Vychází ze skutečnosti, že včasné provedení opatření, které zabrání ohrožení nebo poškození životního prostředí, je vždy účinnější a zpravidla i levnější než dodatečná náprava škod.

2. Princip předběžné opatrnosti vychází ze skutečnosti, že v některých případech nelze na základě dnešních zkušeností a znalostí s jistotou stanovit vliv antrpogenních činností a jejich produktů na lidské zdraví a na stav životního prostředí, zejména v delším časovém horizontu, kdy se mohou projevit kumulativní a synergické efekty.

3. Nejúčinněji a nejlevněji lze obvykle minimalizovat negativní vlivy (znečištění, působení škodlivého faktoru) přímo u zdroje znečištění. Tento postup je obsažen v principu snižování rizika u jeho zdroje.

4. Princip kritických zátěží se uplatňuje především při konstrukci limitů a standardů. Kritická zátěž je nejvyšší dávka znečištění (škodlivého faktoru), která s příslušnou mírou bezpečnosti nezpůsobí poškození lidského zdraví či přírody. V případě vysoce rizikového znečištění (působení škodlivého faktoru), kdy se kritická zátěž blíží nule, se uplatňují zákazy.

5. Princip nejlepší dostupné technologie koriguje hodnoty standardů a limitů, vyplývajících z kritických zátěží vzhledem k dostupným technickým možnostem. Vzhledem k tomu, že některá špičková technická řešení jsou ekonomicky nedostupná či náklady na jejich pořízení by převyšovaly dosažený efekt, je v praxi využíván princip nejlepší dostupné technologie za přiměřených nákladů.
6. Princip ekonomické odpovědnosti je znám také pod názvem „znečišťovatel platí“. Vychází ze zásady, že ekonomickou odpovědnost za znečištění má původce, který nese náklady spojené s omezováním znečištění a náhradou způsobených škod. To znamená, že negativní externí efekty by měly být zahrnuty v nákladech jejich původce (internalizace externalit). Správná aplikace principu vede k tomu, že činnosti či výrobky, škodící životnímu prostředí jsou ekonomicky znevýhodněny vůči činnostem či výrobkům škodícím méně či vůbec. Činnosti či výrobky, spojené se vznikem pozitivních externích efektů nebo na kterých má stát z hlediska ochrany životního prostředí zájem, by měly být naopak stimulovány pozitivně. Podmínkou pro účinnou aplikaci tohoto přístupu je rozvinuté tržní prostředí.

7. Princip sdílené a diferencované odpovědnosti vychází z toho, že stav životního prostředí se dotýká všech a tedy i odpovědnost za stav životního prostředí má nejen státní administrativa, ale také samosprávné orgány, ekonomicky aktivní subjekty a každý jednotlivý občan.

8. Princip subsidiarity vychází z toho, že rozhodovací pravomoci a kompetence by vždy měly být posunuty na co nejnižší možnou odborně způsobilou úroveň rozhodování, tj. co nejblíže danému problému a občanům.

9. Princip integrace stanovuje, že požadavky na ochranu životního prostředí se musejí promítat do všech relevantních odvětvových politik, rozvojových programů i všech hospodářských činností, rozhodování musí zahrnovat integraci a optimalizaci složkových přístupů.

10. Princip substituce stanoví, že tam, kde je to technicky možné a ekonomicky únosné, měly by být látky (činnosti) škodlivé pro životní prostředí nahrazovány látkami (činnostmi) škodlivými méně či vůbec. Zjednodušeně řečeno, tento princip vychází z náhrady nebezpečných a škodlivých látek (činností).“[1]

XV.2.2 Přístupy a metody

Plánování – stanovení cílů a termínů jejich dosažení. Je důležitou součástí politiky životního prostředí.

Integrovaná ochrana – propojení politiky s odvětvovými politikami (ochrana ovzduší, vod, půdy apod.). Sledování dopadu na životní prostředí v celém životním cyklu výrobku (LCA). Z historického pohledu je integrovaná ochrana novou záležitostí, která se začala uplatňovat na úrovni Evropských zemí a USA až v posledních několika desetiletí. Proto i zkušenosti s ní, jsou kusé a hledá se teprve cesta k její optimální realizaci.

LCA neboli analýza životního cyklu výrobku je metoda, která zkoumá veškeré nakládání s daným výrobkem. Zaměřuje se na jednotlivé části životního cyklu, tedy na výrobu, používání a jeho odstranění, jako odpad. Při hodnocení se berou v potaz všechny materiály a energie, které vstupují do výroby, a které vystupují při odstraňování odpadu.
Čistší produkce – zaměření na prevenci, efektivnější využívání materiálu a energií, omezuje koncové technologie (př. čištění spalin, odpadních vod), snižuje dopady výroby na životní prostředí, systém vnitřních kontrol a auditing. Jedním nástrojem k dosažení čistší produkce je změna technologie nebo její úprava. Snahu k dosažení menších negativních dopadů na ŽP sleduje i environmentální management (př. skupina norem ISO řady 14 000), který ale není klasickou čistší produkcí.
Výchova, osvěta a práce s veřejností – informace o ochraně životního prostředí, podněcování aktivit zaměřených k žádoucímu jednání ve vztahu k biosféře, apod. V současnosti možná poněkud stagnující státní vzdělávání však má hlavní roli ve výchovně vzdělávacím procesu a tu nemohou substituovat soukromé vzdělávací instituce nebo neziskové organizace, ačkoliv jejich význam je velký a častokrát přináší nový neotřelý a alternativní pohled na danou problematiku.
Přístup k informacím o životním prostředí – informovanost veřejnosti formou ročenek a bulletinů; zákon 123/1998 Sb. o právu na informace o životním prostředí. Do informovanosti se zapojuje opět i environmentální management, který se částečně snaží zpřístupnit podnik laické veřejnosti a snaží se „odkrýt tovární zdi“. Výsledkem dobrých public relations (vztahů s veřejností) je náklonnost k podniku, možné preferování jeho výrobků apod.
XV.2.3 Nástroje


S pomocí nástrojů jsou naplňovány naplánované cíle, které byly stanoveny v politice. Existují tři hlavní skupiny nástrojů. Normativní nástroje používají legislativní, tedy zákonnou moc. Ekonomické motivují znečišťovatele ke snížení dopadů na ŽP pomocí různých mechanizmů tržní ekonomiky. Dobrovolné přístupy využívají nepřímo ovlivnění spotřebitelů, kterým se prezentují, jako subjekty zamezující poškození ŽP. A řízení a plánování je velice aktuální skupinou nástrojů, která využívá systému kontrol a auditů k dosažení lepších výsledků a omezení vlivu na ŽP.

XV.2.3.1 Normativní

Jsou historicky první nástroje, které byly použity k ochraně životního prostředí. Regulace znečištění je prováděna ze strany státu a to formou zákazů, povolení, licencí, limitů a výrobkových standardů. Je vytvořen státní aparát, který provozuje kontrolní činnost, zda znečišťovatelé dodržují zákonná opatření. Výhodou je poměrně rychlé a spolehlivé dosažení šetrného chování znečišťovatelů. Nevýhodou je uniformní stanovení jednotlivých regulativů pro všechny, bez ohledu na náklady spojené s jejich dosažením. Jedná se tedy o snížení znečištění za každou cenu.

XV.2.3.2 Ekonomické


Ekonomické nástroje využívají tržních mechanismů k dosažení stanovených cílů. Finanční nástroje nejsou pro jednotlivé subjekty závazné, jako normativy. Poskytují tedy určitý prostor pro rozhodování. Výsledkem by mělo být zlepšení ŽP a lepší využití finančních zdrojů.


Nástrojů, které spadají do této oblasti existuje celá řada. Mezi nejdůležitější patří poplatky za znečišťování ŽP (znečištění ovzduší, vypouštění odpadních vod, ukládání odpadů atp.), poplatky za využívání přírodních zdrojů (odběr vody, odnětí půdy ze zemědělského půdního fondu, kácení dřevin atp.), finanční úlevy, daně, daňové úlevy, sankce (př. pokuty), finanční podpory (granty, dotace, výhodné půjčky atp.) a v neposlední řadě v ČR nejnovější obchodovatelná emisní povolení.

Mezi výhody ekonomických nástrojů patří bezesporu to, že je využito jejich tržních vlastností při regulaci v ochraně životního prostředí

Například v případě poplatků za znečišťování ŽP, vypouští-li znečišťovatel malé množství znečišťujících látek, neplatí ani poplatky ani pokuty. Překročí-li určitou míru, platí poplatky. Jestliže však vypouští nepřípustné množství znečištění z hlediska kvality i kvantity, platí pokuty. Takto je motivován k tomu, aby míru znečištění snížil na co možno nejmenší úroveň a tím si zajistil větší finanční zisk.
XV.2.3.3 Dobrovolné přístupy


Jedná se o takové aktivity, které jsou nad rámec stávající legislativy v ochraně ŽP. Jsou to jednostranné závazky znečišťovatelů nebo vyjednané dohody. U jednostranných závazků podnik vypracuje plán na zlepšení ŽP a dobrovolně jej implementuje do své politiky. U vyjednaných dohod se schází podnik a veřejná autorita (např. ministerstvo či NGO apod.) a společně dohodnou podmínky splnění. Jestliže podnik naplní stanovené cíle dle stanoveného harmonogramu, pak se druhá strana zavazuje, že nepřijme opatření, která by vedla k penalizaci podniku (např. environmentální daň, veřejná kampaň apod.).

XV.2.3.4 Řízení a plánování


Patří sem především environmentální manažerské systémy (EMAS a ISO 14 000), jež zohledňují dopad na ŽP. „Systém řízení podniků z hlediska ochrany životního prostředí je součástí celkového systému řízení podniku, který zahrnuje organizační strukturu, způsoby rozdělení odpovědnosti, postupy, procesy a zdroje pro stanovení a zavedení politiky ŽP. Podniky k zavedení uvedeného progresivního systému řízení přistupují dobrovolně a na vlastní náklady, zejména proto, že podporuje jejich exportní schopnost uplatnit se v tvrdé mezinárodní konkurenci.“ [1]

XV.3 Zákon o životním prostředí 17/1992 Sb. ve znění pozdějších předpisů

Je základní normou, která se vyskytuje v českém právním systému ohledně vztahu k životnímu prostředí. Vychází z principů ochrany přírody a principu trvale udržitelného rozvoje. Zákon není příliš obsáhlý a je pouze nadsložkovou normou, která ustanovuje základní a obecný přístup k ochraně ŽP.


Struktura zákona vychází z definování základních pojmů důležitých v ochraně ŽP, následují zásady a povinnosti při ochraně ŽP a na závěr jsou uvedeny sankce za poškození ŽP.


Zákonný text pojímá některé termíny, které byly popsány v předchozích kapitolách poněkud těžkopádně a spíše mechanicky. Příkladem mohou být následující definice:

„§2 Životní prostředí – Životním prostředím je vše, co vytváří přirozené podmínky existence organismů včetně člověka a je předpokladem jejich dalšího vývoje. Jeho složkami jsou zejména ovzduší, voda, horniny, půda, organismy, ekosystémy a energie.

§3 Ekosystém – Ekosystém je funkční soustava živých a neživých složek životního prostředí, jež jsou navzájem spojeny výměnou látek, tokem energie a předáváním informací a které se vzájemně ovlivňují a vyvíjejí v určitém prostoru a čase.

§6 Trvale udržitelný rozvoj – Trvale udržitelný rozvoj společnosti je takový rozvoj, který současným i budoucím generacím zachovává možnost uspokojovat jejich základní životní potřeby a přitom nesnižuje rozmanitost přírody a zachovává přirozené funkce ekosystémů…“ [2]
V §8 je definováno znečištění životního prostředí, jako jeho poškozování v důsledku lidské činnost cizorodými látkami. Následující paragraf osvětluje termín ochrana životního prostředí :

 „… zahrnuje činnosti, jimiž se předchází znečišťování nebo poškozování životního prostředí, nebo se toto znečišťování nebo poškozování omezuje a odstraňuje. Zahrnuje ochranu jeho jednotlivých složek, druhů organismů nebo konkrétních ekosystémů a jejich vzájemných vazeb, ale i ochranu životního prostředí jako celku.“[2]
§10 je věnován termínu ekologická újma. Ta je chápána jako ztráta nebo oslabení přirozených funkcí ekosystémů, ke kterým došlo poškozením jejich složek nebo narušením vnitřních vazeb. Ekologická újma může být způsobena lidskou činností. Újma ekosystému není nijak kvantifikována. A proto i o malé poškození může být hodnoceno, jako ekologická újma.
Zákon ustanovuje v další své části povinnost nezatěžovat ŽP lidskou činností nad stanovenou míru. Míra je zde vyjádřena formou limitů, které nejsou součástí vlastního zákona. Limity jsou citovány v jiných zákonných textech. Tyto limity by měly být stanoveny tak, aby při vystavení organismů takovému znečištění, nebylo ohroženo jejich zdraví.
Princip předběžné opatrnosti je formulován v §13. Jeho vysvětlení je podáno v kapitole XV.2.1.

Velmi důležitou částí zákona počínající §17 je určení povinností při ochraně ŽP. Paragraf má tři odstavce s následujícím zněním:

„(1)Každý je povinen, především opatřeními přímo u zdroje, předcházet znečišťování nebo poškozování životního prostředí a minimalizovat nepříznivé důsledky své činnosti na životní prostředí.

(2)Každý, kdo využívá území nebo přírodní zdroje, projektuje, provádí nebo odstraňuje stavby, je povinen takové činnosti provádět jen po zhodnocení jejich vlivů na životní prostředí a zatížení území, a to v rozsahu stanoveném tímto zákonem a zvláštními předpisy.

(3)Každý, kdo hodlá zavést do výroby, oběhu či spotřeby technologie, výrobky a látky, či kdo je hodlá dovážet, je povinen zabezpečit, aby splňovaly podmínky ochrany životního prostředí a aby v případech stanovených tímto zákonem a zvláštními předpisy byly posouzeny z hlediska jejich možných vlivů na životní prostředí.“[2]
V prvním odstavci §18 zákon ukládá povinnost všem, kdo svou činností znečišťují nebo poškozují ŽP, a nebo využívají přírodní zdroje, zajišťovat monitorování svého působení. Tedy vlastně ustanovuje princip odpovědnosti, ale pouze částečně, protože se vztahuje pouze na nutnost sledovat změny, které byly způsobeny a ne je na své náklady odstranit. Princip odpovědnosti je pak doplněn §§ 27 – 31.
Druhý odstavec téhož paragrafu pak ukládá povinnost znečišťovatelům poskytovat informace o jejich působení na ŽP. Tento odstavec zavdal příčinu pro vznik zákona o právu na informace o ŽP.

Povinnost odvrátit nebo zamezit poškození ŽP v rámci svých možností přiznává zákon všem občanům ČR společně s povinností neprodleně informovat o poškození státní správu. Touto povinností nejsou dotčeni pouze ty osoby, které by tak mohly ohrozit svůj život nebo život osoby blízké. Ustanovení § 19 je fundamentální pro všechny občany ČR a každý by jej měl mít stále na paměti.

Odpovědnost za poškození ŽP se vztahuje opět na všechny občany ČR a zabývají se jí §§ 27 - 32. Zákon ukládá povinnost tomu, kdo způsobí ekologickou újmu obnovit přirozené funkce poškozeného ekosystému. V případě, že již neexistuje možnost obnovy, musí být náhrada provedena jiným způsobem, který již zákon neurčuje. V případě nemožnosti uskutečnění i předchozího zmíněného způsobu plnění, může být újma vyplacena finančně. Mimo jiné zákon umožňuje orgánu ochrany ŽP uložení pokuty až do výše 1 mil. Kč

§ 31 zakotvuje základní ekonomické nástroje a ukládá znečišťovatelům povinnost platit daně, poplatky, odvody a další platby za využívání přírodních zdrojů a za znečišťování ŽP.


Toto je stručná charakteristika platného zákona o ŽP.

XV.4 Zákon 123/1998 Sb. o právu na informace o ŽP

Informacemi o ŽP se rozumí informace o stavu a vývoji ŽP, o příčinách  a důsledcích tohoto stavu, činností, technologií a dalších na ŽP. Tyto informace má právo žádat každý na orgánu státní správy nebo soukromých subjektech.
V prvé řadě je nutno mít přesnou představu o informaci o kterou je žádáno. Poté se vypracuje žádost o poskytnutí informace, která je podávána k orgánu státní správy. Forma žádosti může být písemná či ústní (i jiné eventuality jsou možné) a nemusí být odůvodněna. Ze žádosti musí být patrno, kdo ji podal a čeho se týká. Orgán státní správy musí informaci zpřístupnit do 30 dnů ode dne podání žádosti.
Informace nemusí být vydána v případě, že se jedná o skutečnost utajovanou ve státním zájmu, o ochraně osobních dat, o ochraně obchodního tajemství, nebo by zpřístupnění této informace ohrozilo místo se zvláště chráněnými druhy živočichů, rostlin či nerostů.
Informace jsou poskytovány bezplatně, pouze za finanční obnos odpovídající nosiči dat, na kterém byly vydány (př. CD-ROM, vyhotovení fotokopií).

XV.5 Zákon 100/2001 Sb. o posuzování vlivu na ŽP ve znění pozdějších předpisů

Zákon je postaven na mezinárodním základě, který se zabývá stejnou problematikou. Tento základ je víceméně podobný ve všech státech, které posuzování vlivů na ŽP zakotvily do své národní legislativy. Posuzování vlivů se označuje jako EIA (environmental impact assessment).


Zákon se vztahuje na posuzování vlivu staveb, technologií a koncepcí, které nějak mohou ovlivnit ŽP. Záměry činnosti, na které se zákon vztahuje, jsou uvedeny v příloze č. 1 zákona. Dále zákonu podléhají činnosti, které již fungují, ale dochází k významné změně např. technologie nebo navýšení jeho kapacity. Cílem posuzování je zjistit rozsah a intenzitu ovlivnění ŽP a případně navrhnout opatření na zmírnění dopadů či činnost úplně zavrhnout.


Vychází se ze současného stavu ŽP a hodnotí se několik variant plánovaného zásahu včetně tzv. nulové varianty, kdy by se záměr neuskutečnil. Záměr musí být hodnocen ve všech „životních“ stádiích, tzn. od jeho přípravy, přes provoz až do sanace či rekultivace území po ukončení činnosti.


Osoba, jež hodlá uskutečnit činnost, posuzovanou dle zákona 100/2001 Sb. (oznamovatel), předkládá oznámení místně příslušnému orgánu státní správy (Krajský úřad či MŽP), ten rozhodne, zda bude záměr posuzován dle zákona a rozešle oznámení všem dotčeným orgánům státní správy (Krajská hygienická stanice, Povodí, Český hydrometeorologický ústav, Obecní úřady apod.) nebo oznámení vrátí oznamovateli s doporučením k jeho přepracování či doplnění.

Oznámení je vystaveno a veřejnost k němu může zasílat svá stanoviska. Po uplynutí 15 denní lhůty  je oznamovatel pověřen vypracováním dokumentace na základě oznámení a vyjádření k němu. Oznamovatel zpracovanou dokumentaci opět předá příslušnému úřadu (Krajský úřad nebo MŽP), který opět dokumentaci zveřejní a rozešle dotčeným orgánům. Každý se může u příslušného úřadu vyjádřit k dokumentaci do 30 dnů od jejího vystavení.


Má-li předložená dokumentace všechny náležitosti a neexistuje-li potřeba ji doplňovat, pak příslušní úřad pověří autorizovanou osobu zpracováním posudku. Zpracovatel posudku se nesměl podílet na přípravě oznámení ani dokumentace, jedná se tedy o nezávislou osobu. Posudek musí být zpracován do 60 dnů od jeho zadání. Vypracovaný posudek je předán příslušnému úřadu, který jej dále rozešle dotčeným orgánům a zveřejní jej. Během 30 dní od jeho zveřejnění je opět každý oprávněn se k posudku vyjádřit.


V případě, že k dokumentaci či posudku bylo obdrženo alespoň jedno nesouhlasné vyjádření, je příslušný úřad povinen zajistit veřejné projednání. Veřejného projednání se může zúčastnit každý. Přítomen by měl být zpracovatel dokumentace a posudku. Výstupem veřejného projednání jsou závěry, které jsou zohledněny ve stanovisku, které vydává příslušný úřad.


Stanovisko vydává příslušný úřad na základě vyjádření k oznámení, dokumentaci, posudku a veřejného projednání, konalo-li se. Stanovisko je odborným podkladem pro vydání rozhodnutí! Bez stanoviska nelze vydat rozhodnutí.
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Obr. XV.1 Schéma průběhu řízení EIA


EIA je významným nástrojem v ochraně ŽP, protože dává široké veřejnosti do rukou nástroj, jak se vyjádřit k významnějším činnostem, které mají být provedeny.

XV.6 Závěr


Koncepční přístup v řízení podniků a především státu je nevyhnutelnou nutností. Právě stanovení cílů a určení metod je základem k jejich úspěšnému dosažení. Bez tohoto nástroje by řízení bylo pouze jakýmsi tápáním v temnotách.
XV.7 Kontrolní otázky

1.
Popište princip předběžné opatrnosti.

2.
Jaký je rozdíl mezi normativními a ekonomickými nástroji politiky životního prostředí?

3.
Co je to ekologická újma?
4.
Kdy není povinen orgán státní správy vydat informace o stavu životního prostředí?
5.
Co je to EIA?
XV.8 Použitá a doporučená literatura
[1] Ritschelová, I., Hájek, M., Tošovská, E., Geuss, E., Černá, M., Pasquarello, T.: Úvod do politiky životního prostředí. UJEP FŽP, Ústí nad Labem 2002

[2] Zákon č. 17/1992 Sb., o životním prostředí ve znění pozdějších předpisů
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