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PREDMLUVA

Pravo zivotniho prostfedi jako samostatny obor o své uznani usilovat
nemusi. Nejde jen a ani o teoretické zaklady této nepochybné mladé pravni dis-
cipliny, které samostatnost oboru potvrzuji. Pfedevsim to totiZ jsou pragmatické
divody, Zivotni vyznam vztahd, které predpisy o ochrané Zivotniho prostfedi
upravuji, j _si vynucuji na jednotlivych principech zalozZenou koherenci jejich pti-
jimani a interpretace.

Pravé z téchto pragmatickych divodi plyne nutnost teoretickych uvah o pro-
blémech jednotlivych predpisi systému prava zivotniho prostfedi, o jejich vza-
jemnych vazbach a vztazich, o jejich hierarchickém usporadani i o vztazich k pred-
pisim vné vlastniho systému. Navic, na rozdil od jinych pravnich odvétvi, je
pravo zivotniho prostfedi pouze jednim z nastroji environmentalni politiky,
i kdyZ nastrojem nejdiilezitéj$im. Kromé toho dynamika ekologickych vyzev si
vynucuje stalé rozvijeni $irSich, filosoficko-teoretickych zakladi nejen prava zi-
votniho prostfedi samotného, ale i jeho vztaht k environmentalni politice v jejim
celku. Pfitom témér pravidlem jde o problémy, které presahuji svym obsahem i do
relaci mezinarodnich.

Sbornik ¢lankd, odpovidajicich svym obsahem zajmim a zaméfenti jednotlivych
autord, se dotyka prakticky vSech dfive uvedenych aspektt rozvijejici se pravni
discipliny.

Zatazeni prispévki zahrani¢nich autorti neni nahodné jen v této souvislosti. Jde
vesmés o odborniky, ktefi jiz del$i dobu spolupracuji s katedrou prava Zivotniho
prostredi Pravnické fakulty. Do oborového pravniho mysleni, které se musi pri-
zpusobovat ménicim se politickym, ekonomickym i socidlnim podminkam svého
pusobeni, vnaseji pri této spolupraci celou radu plodnych podnétt. Seznamit s ni-
mi $irsi pravnickou verejnost je cestou ke sblizovani i tfibeni nazorti nejen v ram-
ci oboru prava Zivotniho prostredi.

Bez ohledu na narodni pivod autort ¢lankd a jejich zatazeni ve sborniku, je
tyto prispévky mozné zaradit do nékolika skupin.

Do prvni patfi filosoficko-teoretické tvahy o pravni odpovédnosti budoucim
generacim (H. Ph. Visser’t Hooft).



Druhou, nejvice zastoupenou skupinu, tvofi domaci i cizi prispévky, resici pro-
blémy systému prava Zivotniho prostredi, otazky odpovédnosti a otazky Gprav
ochrany jednotlivych slozek zivotniho prostredi (J. Drobnik, M. Damohorsky,
V. Stejskal, V. Mezticky, E. Brandt).

Nasleduje skupina prispévki, zabyvajicich se riznymi prostfedky environmen-
talni politiky a vzajemnymi vztahy mezi pravem Zivotniho prostfedi a environ-
mentalni politikou. Sem patfi zejména prace o ochrané ptirody (S. Ml¢och) a eko-
nomickych nastrojich (M. Sobotka).

Dal$imi tématy v téZe souvislosti jsou tvorba kompetenci (B. Jones), kompe-
tenéni vztahy vefejné spravy k organim trestniho stthani (M. Aalders), kolisani le-
gislativnich preferenci mezi vefejnopravnimi zijmy a respektovanim vlastnickych
prav (D. R. Christie) a koneéné vztahy trhu a ochrany Zivotniho prostredi v ram-

> /4 v ’ v ’
ci Evropského spoledenstvi (E. Kruzikova).
Autofi nesetrvavaji u pouhého popisu problémi, ale snaZi se postihnout objek-
B ) A o AW 4 V7 / 2 ’ / L7 4 v v o o
tivné pusobici trendy dalSiho vyvoje otazky, kterou se zabyvaji, véetné zptsobt
jejiho feseni.

Vzhledem k rychlym proménam, jimiZ cely pravni systém v soucasnosti pro-
chizi a vzhledem k dynamice vyvoje predevsim prava Zivotniho prostfedi samého,
. ’ v v g ¢ s & vevy / ! 4 ! 4
je tento sbornik pokusem prispét k diskusi o nejnaléhavéjsich problémech pravni
oblasti jak jako legislativniho, tak védeckého pravniho oboru.

Viclav Mezricky
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SYSTEM PRAVA ZIVOTNIHO PROSTRED{

VACLAV MEZRICKY

1. IDENTITA PRAVA ZIVOTNIHO PROSTRED{

Tak jak roste pocet predpisti a norem, které se zabyvaji riznymi
strankami Zivotniho prostredi, aktualizuje se 1 otazka které predpisy je tfeba jed-
v v . bt Al & ’ ’ We ’ ¥ ’
noznacné zahrnout do oblasti vznikajicitho systému prava zivotniho prostfedi
a které nikoliv. To ma o to vétsi prakticky vyznam, Ze diky mnozZstvi ptedpisti
s .. . ’ v v/ 2 Vv ’ v
upravujicich dokonce i jen ochranu jedné ze sloZek, souéasti Zivotniho prostte-
di, se pravni Uprava v této oblasti stava neptehlednou, nékdy dokonce i pro sa-
my specialisty.

Rada statti dospéla pritom k zavéru, Ze rozsah predpisi a norem prava zivot-

’ v 4 2 9 ’ ’ / 4 v & v 4
niho prostredi, jejich stale rostouci vyznam a vliv na viechny oblasti spoledenské
existence, polinaje hospodarstvim a konce sumou socialnich otazek a vztahd, vy-
Zaduje jejich shrnuti do kodexové pravni Gpravy. Zakladnim smyslem také této
studie je proto naznalit které sméry vyvoje prava zivotniho prosttedi mohou
byt smérodatné pro systematizaci domacich norem a tedy i pro Gvahy o zpraco-
vani vlastni kodexové tpravy.

Popsat systém prava Zivotniho prostfedi vSak nejdfive vyzaduje zodpovédét

’ & / 4 ’ * ye 7 b /7
otazku zda tu jde o samostatny pravni obor a zda tedy je néjaky systém, dosud
slozeny ze zdanlivé disparatni mnoZiny norem, vibec mozno definovat a po-
psat.

Jako v jinych oblastech intelektualnich aktivit, tak také v pravni teorii prosa-
zovani nového pojeti uréité pravni otazky, at se tyka vykladu platného prava ¢&i
nové pravni Gipravy, se vyznacuje strety mezi stoupenci tradi¢niho pojeti a témi,
kdo usiluji o pfekonani tradice v zajmu pfizpisobeni prava a jeho aplikace spo-
le¢enskym pozadavkiim a potfebam.

Nejinak je tomu ve sporu zda pravo Zivotniho prostiedi predstavuje samostat-
né pravni odvétvi ¢ nikoliv. Tradicionalisté v diskusich na dané téma namitaji, Ze

4 Ve ’ v ’ [ 4 v v v ’ .
pravo Zivotniho prostfedi nema jednotny predmét, Ze vztahy, které upravuje, ne-
maji néjakou vyjimeénou dileZitost, Ze jeho osamostatnéni by vedlo k poruseni
platného pravniho radu, nehledé ani k tomu, Ze nema rozvinut a vypracovan sou-
bor zasad a principt, které by jeho normam propujéovaly od jinych odvétvi od-
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liSny, ale zaroven jednotny charakter a tim alesponi teoreticky pfekonavaly jeho
rozttiSténost. Nejde pfitom o spor pouze domaci provenience.!)

Trebaze V. Knapp poukazuje na to, ze literatura tzv. zapadnich zemi vénuje
problematice systému prava daleko mensi pozornost nez domaci literatura a pii-
stupuje k ni spiSe s hlediska pragamtického nez teoretického, vyzaduje tento roz-
dil uéinit alesponi nékolik zdkladnich poznimek.?)

K vyvraceni namitek popirajicich identitu a tedy samostatnost prava Zivotniho
prostredi je mozné pouzit tii zakladnich skupin argumentd. Jednak je to poukaz
na historicky vyvoj systému moderniho prava vibec, dile je mozné teoreticko -
pravni zdivodnéni a konecné je mozny odkaz k pragamtickym divodim.

Pokud jde o historicky argument, je vhodné dovolat se jiz J. Jellinka, ktery uva-
di, Ze ,,... vyvoj moderniho prava zpusobil bohaté roz¢lenéni verejného prava, jez
lze pochopit jen historicky.“?) A dale: ,Po vzoru Francie vyvinula se podle “ dro-
it administratif,, také v Némecku..... disciplina prava spravniho, jez viak zevrubné
byla péstovana teprve od Sedesitych let 19. stoleti“.¥) Podobné teprve v minulém
stoleti se vyvinuly zaklady pracovniho prava, které se plné rozvinulo az po 2. své-
tové valce. Také kodexové Gipravy obcanského prava, oddéleni prava obchodniho
atd. spadaji teprve do minulého stoleti.?

Tomuto procesu historické diferenciace riznych odvétvi prava, ba dokonce to-
muto procesu etablovani hlavnich pravnich odvétvi, jez charakterizovaly éru libe-
ralniho pravniho statu, odpovida i vznik prava zivotniho prostredi.

Jiné jsou teoretické argumenty, zdivodiujici identitu prava Zivotniho prostte-
di. Poukazuji na to, Ze jeho predmétem je vnitfné relativné koherentni skupina
vztaht, navic odliSnych od jinych skupin spolecenskych relaci, Ze je charakterizu-
je specificka metoda pravni regulace a specifické principy.®

Jisté pochybnosti lze jisté vyslovit o tom zda pravo zZivotniho prostiedi charakte-
rizuje specifickd metoda pravni regulace. Neni totiz sporu, ze jako odvétvi, jehoz
predpisy ve své naprosté vétsiné patii do oblasti prava verejného, uziva i jeho metod.

Na druhé strané ekologicka politika, dosazeni jejichz cilt ma pravo Zivotniho
prostredi slouZit, vyvolava v Zivot fadu institutd, které se v privu vefejném pou-
zivaji jen ztidka nebo se v jeho ramci viibec nevyskytuji. Typicky jsou to admi-
nistrativni dohody, formalizovana Géast vefejnosti na rozhodovani, dobrovolné
zavadéni statem vSak registrovaného podnikového systému ochrany Zivotniho
prostredi (EMAS), formy tzv. nepfimého fizeni jako jsou riizné druhy pozitivni
stimulace (dotace, mékké Gvéry apod.) aj.”)

) M. Kloepfer, E. Rehbinder, E. Schmidt-Assmann, P. Kunig, Umweltgestzbuch, Allgemeiner Teil,
Entwurf, Universitit Trier, Universitit Frankfurt, Universitit Heidelberg, Universitit Berlin, 1990,
str. 108.

2 V. Knapp, Ziklady srovnavaci pravni védy, Aleko 1991, str. 46.

IT. ]ellineﬁ, V3eobecna statovéda, Jan Laichter, Praha 1906, str. 401.

9 7. Jellinek, op. cit., str. 407.

5) J. Hellmer, Recht, Das Fischer Lexikon, Fischer Biicherei, Frankfurt am Main 1959, str. 26n, 451, 95a.

8 M. Pekarek, Pravo Zivotniho prostiedi - jeho misto a funkce v systému eského priva, Pravo Zivot-
niho prostiedi, Sbornik ptispévki z konference, MU Brno, 1995, str. 7.

) V. Mezticky a kol. Zaklady ekologické politiky str. 121a.
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Nejvice sporny teoreticky argument uplatiovany odpiirci samostatnosti prava
zivotniho prostredi, je neexistence specifickych principd, jez by je odlidily od ji-
nych pravnich odvétvi. Naopak, pravo Zivotniho prostfedi spodiva na nékolika

: , ] I s s A A v
zakladnich principech vyslovené pravniho charakteru, jako je princip odpovéd-
nosti znecistovatele, princip prevence nebo princip pfedbéZné opatrnosti, které
maji urcujici vyznam pro legislativni éinnost i pro formulovani cili ekologické
politiky.

Nejpodstatnéjsi, protoze rozhodujici, je ovSem argument, Ze pravo zivotniho

v 22 ’ 4 ’ ’ /4 v . V.34 §* ’ v L
prostiedi je zatim zakladni vice méné celistvou odpovédi lidské spoleénosti na me-
gafenomén ohrozeni lidské kultury ekologickym kolapsem podstatnych &asti bio-
sféry (klimaticka zména a narudeni ozonové vrstvy patti nejen symbolicky k nej-
dtlezitéj$im hrozbam, protoZe jsou zdrojem ohrozeni jak lidského zdravi tak
potravni zakladny lidského spoledenstvi).?) Jen jako komplexni celek lze pravo Zi-
votniho prostiedi aplikovat skuteéné Géinné. Dokladem tohoto pfistupu je prede-
v§im zavadéni principt integrované ochrany Zivotniho prostfedi?), ktera vyzadu-
je, aby pfi vydavani povoleni k riznym aktivitam, se braly do tvahy dusledky

” ., v 7 v v/ v ’ vy .
takové aktivity pro vSechny relevantni slozky, soudasti zivotniho prostredi najed-
nou (ovzdusi, voda, pida).

Do stejného okruhu patfi i konstatovani, Ze rostouci rozsah i rozmanitost prav-
nich dprav ochrany Zivotniho prostredi, nutnost zjednodusovat platné normy,
koncipovat je striktné podle shodnych principt a v souladu s obecné formulova-

/. * o v/’ v Madp 3 74 o ’ A& 7
nymi pojmy, vede k pfipravé a pfijimani komplexnich kodext prava Zivotniho
prostredi.

V ramci Evropského spoleéenstvi takové kodexy prijalo Holandsko, Velka Bri-
tanie, Svédsko, pfipraveny k projednani ve vladach a parlamentech jsou kodexy ve
Spolkové republice Némecko a ve Francii. Ze zemi, které nejsou ¢leny Evropské-
ho spoleéenstvi komplexni kodexy ptijalo napt. Svycarsko, Slovinsko, Mad'arsko,
oriyl 2p Vs £y Ve . ’ /
jiz davnéji Polsko, které viak pripravuje zakon novy.

2. SYSTEM PRAVA ZIVOTNIHO PROSTRED{

Ke studiu sytému prava Zivotniho prostiedi se nabizi nékolik zdroju.
Pfedevsim je to soubor domacich predpist Zivotniho prostfedi, pripadné jejich
uspofadani v odbornych a pedagogickych textech. Podobné je mozné studovat
soubory zahrani¢nich pravnich Gprav a zejména také tematické usporadani prava
zivotniho prostfedi opét v odbornych publikacich a uéebnicich. Zvlastni misto
zaujimaji srovnavaci studie a kritéria, jimiz se jejich autofi fidi pti komparaci prav-
nich systémi ochrany Zivotniho prostredi ve vybranych zemich.

97, gmajs, OhroZena, kultura nakl. Hynek, Praha 1997, C. Ponting, A Green History of the World,
Penguin Books, New York, 1991, L. Brown et al., State of the World 1998, Norton Comp., New
York, 1998.

9 Counsil Directive 96/61 EC of 24 Sept. 1996 concerning Integrated Pollution Prevention and Control.
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A koneéné to jsou zminéné kodexy prava Zivotniho prostredi, které jiZ s jistou
pravné relevantni autoritou urluji, které instituty a dpravy ochrany Zivotniho
prostredi se v té které zemi do uvedené oblasti zahrnuji.

Dodejme ovsem, Ze v zadné jiné oblasti (snad s vyjimkou globalni regulace po-
hybu kapitilu in spe) zfejmé vyvoj pravnich Gprav neni - a zfejmé ani nebude -
tak dynamicky jako pravé v pravu zivotniho prostredi. Nikde také neni spornéj-
Sich témat neZ pravé zde - totiz zda urcité pravni upravy, jinak samostatné, maji
byt do systému zahrnuty (naptiklad ekologicka dari) nebo nikoliv.

Rozsah latky oviem nedovoluje ani pfili§ Siroky ani pfili§ hluboky rozbor na-
stinéné problematiky. Je proto nutné soustredit se predevsim na dostupné a typic-
ké relevantni zdroje, zejména s ohledem na jejich mozny vliv na dalsi vyvoj prava
vitbec a prava Yivotniho prostfedi zvla$té v Ceské republice. V Gvahu ptipadaji,
kromé prava Evropského spolecenstvi, a prameny Spolkové republiky Némecko,
Velké Britanie a eventuelné Holandska.

Nicméné je vhodné uéinit uréité historické ohlédnuti alesponi zminkou o prv-
nich domacich pokusech o shrnuti pfedpisti prava Zivotniho prostredi. Takovy po-
kus, kromé jinych, provedl jako jeden z prvnich Z. Madar.19 V jeho pojeti do sou-
boru predpisi prava Zivotniho prostredi v té dobé (1983) pattila pravni péde
(v autorové terminologii) o zdravi lidu, péée o ovzdusi, o vodu, o piidu a nerostné
suroviny, ochrana pfirody, péce o les a rozptylenou zelefi, péée o kulturni pamat-
ky (sic!), péée o rozmisténi ¢innosti v prostoru, o krajinu a sidlisté, péée o uzivani
a zneSkodnovani odpadd (opét sic!, v té dobé zadny zikon o nakladani s odpady
neexistoval), ochrana pred hlukem a vibracemi, pted ionizujicim zafenim a ko-
neéné organizace péle o zivotni prostredi (statni sprava a jeji kompetence).

O posunu ve vyvoji od r. 1983 svéd¢i soucasné usporadani souboru predpist
o zivotnim prostiedi v publikaci ,Zakony k ochrané zivotniho prostredi“ jak je
provedli J. Drobnik a M. Damohorsky.!) Ti v ramci zvolené soustavy a termino-
logie ¢leni cely systém jiz zcela odlisnym zpusobem. Na prvnim misté uvadéji
pravni zaklady a hlavni principy ochrany Zivotniho prostfedi, kam zahrnuji pte-
deviim Ustavu Ceské republiky, Listinu zékladnich prav a svobod, ale také zikon
¢.17/1992 Sb., o zivotnim prosttedi, ktery ovSem nema relevanci tstavni zavaz-
nosti.

V daldi ¢asti nazvané ,Organizace ochrany Zivotniho prostredi“, jsou normy
a predpisy tykajici se ustfednich ufadd, Gzemni spravy a mistni spravy a samos-
pravy, dile zik. & 282/1991 Sb., o Ceské inspekci Zivotniho prostfedi, zik.
¢. 388/1991 Sb., o Statnim fondu Zivotniho prostredi a zak. ¢ 287/1993 Sb.,
o Statnim uradu pro jadernou bezpecnost.

Treti Cast tvori predpisy, které souhrnné autofi nazyvaji ,Specifické prostredky
ochrany Zivotniho prostiedi“, kam zahrnuji zdkon ¢. 50/1976 Sb., o Gizemnim pla-

10) Z. Madar, Pravo socialistickych statd a dpéég o zivotni prostfedi, Akademia, Praha 1983.
11) Zakony o ochrané Zivotniho prostiedi, Uvodni komentate J. Drobnika a M. Damohorského,
C. H. Beck, Praha 1997.
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novani a stavebnim Fadu, zak. ¢. 244/1992 Sb., o posuzovani vlivii na Zivotni pro-
stredi a zakon ¢. 20/1966 Sb., o pééi o zdravi lidu.

Do ¢uvrté skupiny, nazvané ,Ochrana slozek Zivotniho prosttedi a ekosysté-
mu“, zafazuji zakony o ochrané médii (ochrana ovzdusi, vody, ptidy), ochrané pti-
rody a zakon o lesich.

Nasledujici skupinu podle autorii nazvanou ,Ochrana pred zvlaStnimi zdroji
ohrozovani zivotniho prosttedi®, tvofi zakon ¢&. 125/1997 Sb., o odpadech a zik.
¢. 18/1997 Sb., o jaderné bezpeénosti.

Koneéné do posledni skupiny zafazuji normy trestné - pravni, spravné - prav-
ni a obéanskopravni odpovédnosti v jednotlivych predpisech, které je obsahuji.

Ponechame-li stranou mozné namitky proti této soustavé a diskusi o ni, zistava,
vzhledem k pfekotnému vyvoji zakonodarstvi, nezarazena rada platnych predpist
a norem (napt. zakon ¢&. 22/1997 Sb., o technickych pozadavcich na vyrobky, zikon
¢. 353/1999 Sb., o prevenci a likvidaci pramyslovych havarii, zak. 123/1998 Sb.,
o pravu na informace o Zivotnim prodstredi), nehledé ani ke zménam, které s sebou
pfinese nutnost pfizpisobovani celého systému prava normam a predpisim Evrop-
ského spolecenstvi. U nékterych je ovSem jejich zarazeni celkem jasné (typicky po-
kud jde o zakon ¢&. 16/1997 Sb., o podminkach dovozu a vyvozu ohrozenych druht
volné Zijicich Zivodicht a plané rostoucich rostlin, nebo zak. &. 157/1998 Sb., o che-
mickych latkach a chemickych ptipravcich).

Je na misté zaznamenat v kratkosti v jakém poradku se traduje pfedmét prav zi-
votniho prostfedi na Slovensku v uéebnim textu Soni KoSiciarové ,Pravo zivot-
ného prostredia“!2).

Uvodni kapitoly se zabyvaji pojmy a principy, nasleduje ze systémového hle-
diska relevantni kapitola o subjektech pravnich vztaht v oblasti Zivotniho pro-
stredi, kapitola prevence v pravu zivotniho prostredi, kapitoly o odpovédnosti,
ekonomickych nastrojich a mezinarodnépravnich aspektech regulace ochrany
(autorka pouZiva pojem ,péce) o zivotni prostiedi, kterou se uzavira obecna ¢ast.
Pojednani o ostatnich soudastech a slozkach Zivotniho prostfedi jako je ochrana
ptirody a krajiny, ovzdusi, hospodateni s vodou, ptidou, lesni hospodartstvi, ochra-
na zivolichl, horniny a nerosty, atd. atd. jsou zahrnuty bez dalsiho rozliSeni do
zvlastni Casti uéebnice. Dodejme, Ze kazdé z uvedenych témat predstavuje samo-
statnou kapitolu.

Témér deset let je stard prace jednoho z nejptrednéjsich némeckych teoretikt
prava zivotniho prostfedi M. Kloepfera ,Pravo zivotniho prostfedi“ (Umwelt-
recht)’). Autor je zaroven spoluautorem ptvodniho tzv. profesorského navrhu za-
kona o zivotnim prostredi, o némz bude fe¢ pozdéji.

Také o Kloepferové praci je treba pojednat alespon struéné, aby vynikl rozdil
mezi domacimi a zahrani¢nimi pfistupy.

12) S, Kosidiarova a kol., Pravo Zivotného prostredia, Vydavatelské oddélenie prav. fakulty UK, Brati-
slava 1995.
13) M. Kloepfer, Umweltrecht, C. H. Beck, Miinchen 1989.
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Hned na pocatku je tfeba se zminit o oblastech, které autor nazjyva ,sty¢né“
(Nachbargebiete), jako je pravo bezpeénosti prace, izemni planovani a stavebni
fad, ale i zikon o energetice na jedné strané a lesni zdkon, zikony o myslivosti
a rybafstvi a p., na strané druhé.

Do obecné lasti autor zahrnuje rozbory odpovédnosti statu a otazky zakono-
darstvi a vykonu statni spravy. Nasleduje rozbor principi ochrany Zivotniho
prostredi, nastroji pfimého fizeni (napt. plinovani, nastroji administrativniho

4 4 ’ *o v/ / v’ / v > /’ ’
rozhodovani a kontroly) a nastroji nepfimého rizeni (v podstaté ekonomické na-
stroje), obéanskopravni odpovédnosti a nastroju trestni odpovédnosti.

Do zvladtni ¢éasti pak zahrnuje ochranu pfirody, ochranu vod, nakladani s od-

PP Y SR . v 5 Wiy " .y
pady, nakladani s nebezpe¢nymi latkami, ochranu pred imisemi (zejména ochrana
pred hlukem).

Autor novéj$i ulebnice prava zivotniho prostfedi E. Brandt ¢leni svou praci
»Politika Zivotniho prostfedi, pravo zivotniho prostredi a sprava Zivotniho pro-
stfedi“ velmi podobné!®). Kromé tstavnich zakladd se zabyva v obecné ¢asti na-
stroji prava Zivotniho prostredi, a to nastroji pfimého (normy a povoleni) a ne-
primého fizeni (ekonomické nastroje), institutem posuzovani vlivii ¢innosti pro
Ve ’ v 4 / e. 4 4 4 4 o o L e
zivotni prostredi (EIA) a dale organizaci statni spravy a jejimi kompetencemi
(dstfedni, tj. spolkovou a zemskou).

Do zvladtni ¢asti zahrnuje ochranu pred imisemi, znedistovanim (které v SRN

v . . vev v 7 Vs . v v v .
predstavuje nejen znediSténi ovzdusi, ale i ochranu pred hlukem), véetné popisu

/4 ’ /4 "9 (2 ) ¥ ’ [ A 4 Y 4
pravnich nastroji a mechanismt spravniho rozhodovani, ochranu vod, nakladani
s odpady, tzv. historické zneli$téni (staré skladky odpadt a podniky, kde byla jiz
ukonéena vyroba), ochranu pred nebezpe¢nymi latkami (zakon o chemickych lat-
kach, zakon o ochrané rostlin tj. o rostlinolékafské pédi v nasi terminologii, zikon
o hnojivech).

Ve shodé s odli$nou pravni tradici je rozdilna struktura systému problematiky
prava zivotniho prostfedi ve Velké Britanii. David Hughes ve své praci Pravo
zivotniho prostfedi (Environmental Law)!® vénuje prvni z kapitol struktute

/ ’ /v o M ’ L34 4 v ’
a obecnym kompetencim Gradl s odpovédnosti za zivotni prostredi a celkovou
environmentalni politiku (istfedni vlada, statni agentury a Grady, mistni samos-
prava atd.). V dal$im se zabyva ochranou jednotlivych slozek Zivotniho prostredi.

Vzhledem k vyznamu srovnani anglosaskych pravnich Gprav s kontinentalnimi
je nezbytné se zabyvat alespon jednou z kapitol podrobnéji.

Na prednim misté je to ochrana pudy. Zahrnuje jednak Gzemni planovani, jed-
nak posuzovani disledki ¢innosti pro zivotni prostredi (EIA). V dalsi ¢asti se po-
jednava o uzivani zemédélského pidniho fondu, o kompenzacich, tykajicich se na-
kladani s opusténou pidou. Kapitola mj. pojednava o dohodach o hospodateni,
o grantech a vyznamnych krajinnych prvcich (environmental sensitive areas),

1) E. Brandt, Umweltpolitik, Umweltrecht, Umweltverwaltung, Branderbungische Technische Uni-
versitit Cottbus, 1994.
15 D. Hughes, Environmental Law, Butterworth, London 1996.
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o kontrole pesticidi, o narodnich parcich (zejména z hlediska prava vstupu a re-

kreace v krajiné), o lesich. V {asti nazvané ,kontroverzni operace“ a nebezpe¢né

vyuzivani pudy se zabyva mj. letisti, podnikanim v oblasti elektrické energie, dal-

kovody, geneticky modifikovanymi organismy. Nasledujici ¢ast pojednava o dal-
s v : p - : i

ni ¢innosti a posledni o odpadech a kontaminaci a v tom i o radioaktivnich odpa-

dech.

Predmétem dalsi, tfeti kapitoly je pravni ochrana ovzdusi a integrovana kon-
trola velkych zdroji zneliSténi. Spada sem také ochrana pred hlukem. Posledni ka-
pitola pojednava o ochrané vod.

Ponékud jinou strukturu ma kniha ,Pravo Zivotniho prostred
tal Law) autord J. Thortona a S. Beckwitha!é).

V prvni, pro pfedmét nasich Gvah relevantni kapitole, se autofi zabyvaji vzta-
hem soudcovského prava (common Law) a Zivotniho prostredi. Kapitola zahrnu-
je soukromé a verejné obtéZovani (nuisance), predstavované zneciSténim ovzdusi,
hlukem, zapachy, vibracemi, obtéZovanim zvifaty, vegetaci atd.

V dal$i kapitole jde o problematiku izemniho planovani, resp. vyuZzivani Gze-
mi. Nasleduji kapitoly o integrované kontrole zneliSténi (prevence a omezovani

Yoy _ ¥ 7 Vv _V h o / ’ 4 ’ v v
znediSténi), o znecisténi pudy (Gzemi), o nakladani s odpady, o ochrané pred zne-
¢iSténim vod, o ochrané ovzdusi a o ochrané prirody.

Pro identifikaci a ustavovani systému prava zivotniho prostfedi v jednotlivych
v / ’ 4 - 2 &% & ’ N o¢ P e o 4 ot
¢lenskych zemich Evropské unie je do jisté miry uréujici i to, jak se v navaznosti
na vyvoj prava zivotniho prostredi jeho systém traduje v odbornych textech.

’ v / ’ o / ap - P ’ b Ay 4 v ’

Jednim z &elnych odbornikd, zabyvajicich se pravem Zivotniho prostfedi a en-
vironmentalni politikou Evropského spolecenstvi je Jan H. Jans. Ve své knize
Evropské pravo Zivotniho prosttedi (European Environmental Law)?) pfedeviim
vyklada klicovy ¢l. 130 r Smlouvy o evropském spoledenstvi, kterym se definuje
pfedmét - nikoliv evropského prava, ale evropské politiky Zivotniho prostfedi

@ ' h ’ / ’ h 1 A ’ ’ k 1‘ ye /h v d’ h ot
(sic!). Je to ,zachovavani, ochrana a zlepSovani kvality Zivotniho prostredi, ochra
na lidského zdravi, Setrné a rozumné uzivani ptirodnich zdroji, podpora opatteni

B 4 ? A o .y NP * ’ ’ ’ ’ 2 v 4
na mezinarodni Grovni, ktera fesi regionalni nebo globalni problémy Zivotniho
prostfedi.“18)

Nakolik environmentalni politika Spolecenstvi je neoddélitelna od pravnich ak-
th, kterymi se dosahuje naplnéni a dosazeni cila politiky, principy, jimiz se fidi po-
litika, jsou zaroven i principy evropského prava Zivotniho prostredi. Proto jejich

/v . v 4 » v/ ’ ’ ALS /7 v /7 v 4
vycet je tfeba pokladat i za soulast systému prava zivotniho prostredi. Néktere
z nich jsou shodné s principy, které jsou soudasti narodnich systému environmen-
talniho prava, jiné jsou typické jen pro pravo zivotniho prostfedi Evropského spo-
leéenstvi. Do prvé skupiny patfi principy predbézné opatrnosti, prevence a prin-

i“

(Environmen-

16) J. Thorton, S. Beckwith, Environmental Law, Sweet and Maxwell, London 1997.

17) Jan H.Jans, European Environmental Law, Kluwer Law International, The Hague - London -Bos-
ton, 1997.

18) Jan H. Jans, op. cit., str.13.
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cip ochrany Zivotniho prostredi u zdroje, jakoz i princip odpovédnosti znedis-
tovatele!?). Stoji za zminku, Ze viechny tyto principy jsou vtéleny jiz i v eském
zakoné ¢. 17/1992 Sb., o Zivotnim prostiedi (viz §§ 17, 27, 13 cit. zak.). Do dru-
hé skupiny naleZeji principy vysoké irovné ochrany, princip integrace a bez-
peénostni klauzule ,,pojistka“20).

V dal$im vykladu ma ovSem smysl se zabyvat jen tématem prava, nebot jeho
systematika v pojeti Evropského spoleéenstvi napovida, jak se za¢ina rysovat je-
ho postupné ,kanonizovany“ model v kontextu celého Spoleéenstvi.

V tomto smyslu lze rozdélit pravni pfedpisy Evropského spoledenstvi na dvé
zéakladni skupiny , a to na skupinu tzv. horizontalnich nebo v ¢eském pojeti prii-
fezovych predpist, a skupinu predpisi regulace ochrany jednotlivych soudasti
zivotniho prostredi.

Do prvé skupiny Jans zarazuje Smérnici o posuzovani disledkd pro Zivotni pro-
stfedi, Natizeni Post - Seveso, které zavadi pravidla fizeni rizik, Smérnici
o svobodném pfistupu k informacim, Smérnici o environmentalnim znadeni (eco
- label award scheme) a Smérnici o ekologickém auditu (EMAS).2!) Nasleduji pted-
pisy véetné rozhodnuti Soudniho dvora o zneéi$tovani vody, ovzdusi, o hluku,
o nebezpeénych latkach, o odpadech, jaderné bezpeénosti a o ochrané ptirody.

Pro tplnost a spiSe jen na dokresleni je vhodné uvést ¢lenéni srovnavaci prace
M. Kloepfera a E. Masta ,Zivotni prostredi v zahranié¢i“ (Das Umweltrecht des
Ausalandes), ktera do jisté miry sleduje schéma, které prvy z autori zvolil v jiz
dfive citované praci ,,Pravo Zivotniho prosttedi“.22 Tak také tato publikace se ve
studovanych zemich zabyva institucemi a principy ochrany Zivotniho prostredi,
a uzivanymi nastroji (spravni rozhodnuti, environmentalni planovani, posuzo-
vani dusledkd ¢innosti pro zivotni prostredi aj.). Ve zvlastni ¢asti jsou pak srov-
navany pravni Gpravy zahrnujici rozbor obecnych (kodexovych) predpisd,
ochranu pred imisemi (ve stejném smyslu jako v dfive citované praci), jadernou
bezpelnost, nakladani s odpady, s nebezpe¢nymi latkami, ochranu vod, pudy
a prirody.

Na zavér zbyva zabyvat se systematikou pravnich norem v komplexnich ko-
dexech prava zivotniho prostredi.

Nejdtive je tfeba zminit se o dvou navrzich vzorovych zakond, které byly
zpracovany po r. 1989. Prvni z nich je ,Vzorovy zikon o ochrané prostfedi“
(Model Act on the Protection of the Environment), ktery za spoluprace odbor-
nikd ze zemi Evropské unie a zemi stfedni a vychodni Evropy pfipravila Rada
Evropy.?) Druhym je ,Navrh zikladniho zikona o ochrané Zivotniho prosttedi
a o podpore trvale udrzitelného rozvoje“, zpracovany pod zastitou Programu

19) Jan H. Jans, op. cit., str.19n.

20 Jan H. Jans, op. cit., str.19, 25n, 30n.

21) Jan H. Jans, op. cit., str. 21-25.

2) M. Kloepfer, )g Mast, Das Umweltrecht des Auslandes, Ducker-Humbolt, Berlin 1995.
23) Model Act on the Protection of the Environment, Council of Europe, Strasbourg 1994.
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OSN pro zivotni prostredi pravnimi experty, zastupujicimi ¢lenské staty Sttedo-
americké komise pro Zivotni prostfedi.2¥)

Prvy z obou navrhi pfedstavuje predeviim soubor prifezovych/horizontil-
nich instituci a mechanismi rozhodovani. Vedle zakladnich principd ochrany Zi-
votniho prostiedi popisuje postulovany obsah ¢innosti organd ochrany Zivotni-
ho prostredi, definuje pravo na environmentalni informace, mechanismus
posuzovani duisledkd éinnosti pro Zivotni prosttedi a Géast vefejnosti na tomto
procesu, formy spravniho rozhodovani, finanéni nastroje a zdkladni formy sank-
ci v ramci systému prosazovani.

Smyslem navrhu ovem bylo ptedev$im napomoci implementaci zakladnich in-
stitutti a mechanism@ ochrany Zivotniho prostredi jak se béhem doby vyvinuly
v ramci Evropské Unie.

Druhy navrh mél vys$i ambice a byl zfetelné inspirovan zavéry Konference
OSN o zivotnim prostiedi a rozvoji v Rio de Janeiru v r. 1992. Navrh zikona se
b o 4 IV 7 N v’ N__L v / ’ ’ /N7 ®
¢leni na obecnou a zvlastni ¢ast. Je priznacné, Ze Gvodni ustanoveni obecné ¢asti
se zabyvaji environmentalnim managementem trvale udrzitelného rozvoje (napt.
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planovanim, posuzovanim dusledkd ¢innosti pro Zivotni prostiedi), ale také vy-
chovou, védeckym a technologickym rozvojem, odpovédnosti a Glasti veftej-
nosti.

Ve zvlastni asti prioritu predstavuje ochrana biodiversity, pfiznaéné pro situ-
aci zemi s vysokou rozmanitosti pfirodnich druhd, ohroZovanych exploataénimi

» ® 4 / ’ v p’rv ’ v / o / \'3 v
praktikami neregulovaného myceni a zd'areni deStnych pralesi. Pravé tento pred-

o o o e / . 7o iy 1 L e SR
mét charakterizuje jak obsah obecné, tak i zvlastni casti zakona.

Pravdépodobné jednim z prvych a ve své dobé také nejucelenéj$im kodexem je
platny holandsky zakon o Zivotnim prosttedi?%). Jeho obecna ¢ast ma 22 kapitol,
zabyvajicich se postupné poradnimi organy tGstfedni a izemni Grovné, zaleZitost-
mi mezinarodnich vztahl, planovanim, ekologickymi poZzadavky, environmen-
talnim zénovanim, posuzovanim vlivi ¢innosti na Zivotni prostfedi, pravidly pro
vydavani povoleni se zvlaStnim dirazem na ochranu povrchovych vod a na od-
pady, vyrobky. Dile sem spadaji monitoring, pravidla pro vydavani povoleni
a udélovani vyjimek, koordinace, finanéni nastroje, finanéni zaruky, prosazova-
ni, Ucast verejnosti a pravidla pro fizeni o odvolani.

.y 2N V. e v . ’ - v v v Y /

JiZ tento vycet naznaluje, Ze systematika zakona je zaloZena na znaéné odli$né
pravni tradici nez je domaci pravni tradice Ceska.

V. Vv v Yeoys = ’ v ’ ' (] / 4 b ’

Jesté zretelnéjsi je tento rozdil pfi srovnani s britskym zakonem o Zivotnim
prostiedi, ostatné ve stejném smyslu, jaky vyplynul z deskripce obsahu brit-
skych odbornych publikaci.?¢) Proto postali zminit se pouze o hlavnich ¢astech

’
zakona.

24) Proposal for a basic Law on Environmental protection and the promotion for Sustainable Deve-
lopment, Document series on Environmental Law No. 1, UNEP, 1994.

25) Environmental Protection Act, March 1993, in Environmental Protection, Establishments and
Housing, Physical Planning and the Environment, Den Haag, Netherlands 1993.

26) Environmental Protection Act 1990.
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Prvni ¢ast se vénuje integrované ochrané pred znediSténim a ochrané ovzdusi
v kompetenci mistnich Gradd. Druha se tyka odpadd, dalsi pojednavaji o odpad-
cich (litter = odpad vznikajici pri ¢isténi verejnych komunikaci a p.), o jaderné
bezpecnosti, nasledujici ¢asti se zabyvaji geneticky modifikovanymi organismy
(sic: 1990!) a ochranou ptirody.

Jen pro blizsi ozfejméni rozdilnosti systému je vhodné alespofi naznaéit obsah

v 7 N7 s ) o 14 v v / ’ .
predposledni ¢asti. Ta shrnuje rizné predméty pravni regulace jako kompetence
zakazat nebo omezit dovoz, vyuZivani, skladovani skodlivych litek a vyrobkd,
kompetence zakazat nebo omezit dovoz a vyvoz odpadii, kompetence vyZadovat
informace o potencialné nebezpeénych latkach ap.

Dal3i skupina ustanoveni se tyka znecdiStovani moti, nasleduji regulace zachaze-

’ v v ’ & 4 4 i 4 ’ L4 ¥
ni se psy (véetné ustanoveni o voditkach a obojcich), o paleni slamy a strnid¢ -
. /’ ’ 7 [/ 4 v . s A o /
a nakonec o environmentalnich vydajich, v podstaté o financni podpore riznym
mezinarodnim organizacim jako je Program OSN pro zZivotni prostredi (UNEP)
nebo Chemicky program OECD ap.

Samozfejmé, Ze tento vycet i nepochopitelné sousttedéni naprosto riiznorodych
predmétd v jedné kapitole, miZe sice budit v mysli kontinentalniho pravnika pri-
nejmen$im rozpaky, ne-li ismév,na druhé strané nic nevypovidi o mozné inspi-
raéni hodnoté jednotlivych ustanoveni britské Gpravy pro nas vlastni systém pra-
va zivotniho prostredi. Jde- li vSak o nalézani obecnéji pfijatelného schématu,

/4 14 Ve ’ v ’ / L 2 V2 Y ye ’ .4
systému prava zivotniho prostfedi, kterym by se bylo mozné ridit pfi formovani
vlastniho Ceského systému, je zfejmé, Ze anglosaské pojeti je v podstaté nepfijatel-

Y V. / ’ ¥ ’ v ’ » v L v
né. Ostatné i systém prava zivotniho prostredi Evropského spoledenstvi je zretel-
né determinovan racionalitou kontinentalni tradice a nikoliv anglosaskym prag-
matismem, ktery se samoziejmé promitd i v pojeti systému prava Zzivotniho
prostredi.

Pred shrnujicimi Gvahami je oviem je$té nutné probrat navrh zikona o Zivot-
nim prostfedi Spolkové republiky Némecko.?) Jeho posledni verze je doplnény
a pozménény tzv. ,profesorsky navrh z r. 1990. Stoji za zminku odkaz autort
soucasné verze na vznik a prijeti ob¢anského zakoniku (BGB) v devadesatych le-
tech minulého stoleti. O jeho kvalité, zalozené predevsim na tradici némeckého
pravniho mySleni a tedy i na délce a dikladnosti pfipravy svéddi, Ze zakonik byl
prejat v Japonsku, kde plati dodnes, a v Ciné, kde se jeho néktera ustanoveni rov-
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néz uzivaji az do soulasnosti.28) Bez priliSné nadsazky lze predvidat, Ze némecky
zakon o zivotnim prostfedi miZe mit podobnou odezvu i historicky vyznam.

Je vhodné zminit se nejdfive o nékolika nejdilezitéjSich myslenkach autori
z uvodu k zakonu. Predevsim je to pozitivni hodnoceni vlivu prava Evropského
spolecenstvi, jehoz prisné pozadavky doslova zuzuji moZnost samostatnych prav

4 Ve ’ b4 s v ’ 4 | 4 /4 b 2 ’ v 4
a tim pfispivaji ke zjednoduSeni vlastniho, domaciho prava zivotniho prostredi.

) Umweltgesetzbuch (dale jen UWGB), Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktion-
sicherhert (Hrsg.), 1997.
28) V. Knapp, Teorie prava, C. H. Beck, Praha 1995, str. 93.
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Proto je podle autort nezbytné je zatazovat do kodexu ptimo. Zaroven by forma
kodexu méla zvysit prizplsobivost systému prava Zivotniho prostfedi inovativ-
nim, flexibilnim a tim budoucnosti otevienym pravnim Gpravim.?’)

Zakladnim materialnim hlediskem autort, k némuz se zakon vztahuje jako ke

’ P NN ;S Ve ’ . 30) . . .
svému ubézniku, je idea trvale udrzitelného rozvoje.39 Projevuje se to v regulaci
fizeni toku latek, ve stanoveni pozadavkd na vyrobky aj.3) Snahou autort bylo
fedit viechny dileZité problémy Zivotniho prostfedi. Proto posledni verze, na niz
spolupracovali odbornici z neakademickych oblasti, zahrnula i dalsi predméty,
které ,profesorsky“ navrh neobsahoval3? Jde zejména o problematiku genové
techniky, hospodafeni v lesich (sic !!), vyuZivani pidy vcetné ochrany rostlin

NPT _h bd / v he 4 et A 3 L3 o 4
a pouzivani hnojiv, které pfedstavuji masivni vliv na kvalitu pidy. Dale byla za-
hrnuta problematika regulace vyroby energie, dopravnich zafizeni a dalkovych ve-
deni.?» Na druhé strané zikon neobsahuje ustanoveni o darové reformé, zabyva
se vSak environmentalnimi poplatky.3¥

’ / ’ e 4 ’ Mo ’ v 4 4

Pravnim nastrojem prosazovani ochrany Zivotniho prosttedi se podle navrhu
stava moznost podani zaloby ve sporné véci, pfi¢emz aktivni legitimace se posky-

. . .o / v / v ’ 4 v v’ 7
tuje i kvalifikovanym oblanskym sdruzenim (v zakoné se hovoti o ,uznanych
spolcich®).?®) Posledni vyznamnou zménu predstavuje zatazeni environmentalni-
ho plinovani do izemniho planovani a stavebniho fizeni jako jejich souéast. Spe-
cifické environmentalni programy Spolkové vlady se jako nastroje jeji politiky sta-
nou soudasti spolkového programu Zivotniho prostredi.>)

Zakon ma celkem 775 paragrafti a ¢leni se na obecnou a zvlastni ¢ast, pri¢emz
obecni ¢ast ma 244 paragrafi. Obecnou ¢asti je vhodné se zabyvat podrobnéji, ne-
bot shrnuje ustanoveni o institucich a procesnich ustanovenich prifezového cha-
rakteru.

Uvodni prvni kapitola obecné ¢asti (§§ 1 - 66) vymezuje Gcel zakona a zaklad-
ni pojmy, zakladni principy, véetné principu integrované ochrany Zivotniho pro-
sttedi, vztah vlastnictvi a vyuZivani Zivotniho prostfedi.

Zvladini oddil v ramci kapitoly se zabyva otazkou stanovovani prav a pravidel.
To zahrnuje napf. zmocnéni stanovit mezni hodnoty a ukazatele, zaklady poza-
davkd na zatizeni, technologie, latky, pfipravky a vyrobky. Spadaji sem pravidla
pro implementaci prava Evropského spolecenstvi, ustanoveni o komisi expertii
pro posuzovani navrhid na stanovovani limitd a standardi Zivotniho prostiedi (je-
jimi ¢leny maji byt jak zastupcei védy tak zastupci ,uznanych® spolkd, svazi tj. ob-
v / v ’ ’ ’ 2 4 4 /v ,
anskych sdruZent resp. nevladnich organizaci, obci, hospodafstvi).

29) UWGB str. 4
30 UWGB str. 5
31) UWGB str. 6.
32) UWGB str. 7.
3) UWGB str. 8
3) UWGSB str. 9.
35) UWGB str. 10.
36) UWGSB str. 11.
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Dalsi ustanoveni se zabyvaji spravnimi predpisy, zejména procesem stanovova-
’ ’ v o $. Vey ’ / . /
ni meznich hodnot a pozadavkd pro zdroje zneliSténi, dobrovolnymi zavazky
provozovateld zdroji znedliSténi prejimanymi v rimci uzaviranych vefejnoprav-
/7 Yive ’ A ’ o a L 4 ’ LA )
nich smluv o ochrané Zivotniho prostredi. Dale se definuji podminky uznani sva-
o D . 4 o s v ’ ’ N L ye ’
za (Verbinde), organizaci, jejichZ hlavni uiplni ¢innosti je ochrana Zivotniho pro-
stredi, a podminky spoluti¢asti uznanych svazi na rozhodovani. Podrobnéji se
upravuji podminky pravni ochrany zZivotniho prostfedi mj. formou soudniho pro-
jednavani zalob podavanych uznanymi svazy.
Obecné i ve vztahu ke statnimu (spolkovému) vlastnictvi soudasti biosféry
v o ’ & v /v o e / ’ v v
(napf. lest) se stanovi povinnost viech radi vetejné spravy dodrzovat pozadavky
L3 7 4 v J = /. 7 4 4 Vs v / v * o
ochrany zivotniho prostfedi, jak vyplyvaji ze zakona a z prislu$nych predpisi. Ka-
pitola rovnéz zahrnuje ustanoveni o organizaci a kompetencich vetejné spravy
ochrany zivotniho prostredi.

Druha kapitola (§§ 67 - 79) se zabyva planovanim. Stanovi pfedev$im podmin-
ky ochrany Zivotniho prostfedi, které musi respektovat Gizemni planovani, jakoz
$ ’ 2N % W o Mo, ’ v ’ ’ 4
1 podminky spolutdasti ifadl ochrany Zivotniho prostfedi na spolurozhodovani.
Posuzovani disledkd plant a programi pro Zivotni prostiedi je dalSim pfedmétem

4 Y &Y / b 4 A 4 ’ " 4 '’V ’
pravni Gpravy v této kapitole. Zakon napt. uvadi plany odpadového hospodafstvi,
komunalni energetické plany, plany zlep$ujici agrarni strukturu, programy pfimé

’ , v ’ o " A
nebo neptimé podpory izemné vyznamnych investic apod. Stanovi se obsah hod-
4 o ' s 4 A dac ’ v ’ ’ /v 4 A -
noceni dusledkd ¢innosti pro Zivotni prostredi, podminky Gcasti vefejnosti a ob-
sah a zptsob vydani rozhodnuti.

Treti kapitola nese nazev ,, ziméry* (§§ 80-114). Jedna se v ni o jinou souvislost
posuzovani disledkd éinnosti nez v kapitole predchozi. Predeviim se zdlraznuje,
Ze jde o integrované posuzovani a rozhodovani (medieniibergreifend, tj. jednotli-

’ / 8 s o op p 4 v v ’ ’ / ! -4
va média presahujici rozhodovani). Pfedmétem posuzovani a rozhodovani jsou ne-
* Vs /’ » $ s A Aty 8 V7 ’ > / P 4
jen zatizeni (investice) obecné, jako napt. jaderna zatizeni, ale i uvadéni do obéhu
(Freisetzung) geneticky modifikovanych organismti nebo zmény hospodatského
vyuziti lesa (lesni pudy) ap.

Pfedmétem fizeni je tedy vydani rozhodnuti jako vysledek integrovaného po-
souzeni disledkd povolované ¢innosti pro Zivotni prostredi.

Vedle ustanoveni o zvlastnich planovacich povolenich (Planerische Vorhaben-
genehmigung), jako napf. pro tloZiSté radioaktivnich odpadd, se jesté zavadi zjed-
noduSené rizeni pro méné vyznamna zarizeni resp. ¢innosti.

Crvrta kapitola (§§ 115-125) se zabyva vyrobky. Jejim predmétem je ochrana

v v’ v 4 4 p AU o \ L ’ "3 ’ v v ’
pred nebezpe¢im a predchazeni rizikim pro Zivotni prostiedi a ¢lovéka, ktera
L -/ e / v /’ v 7 v Yo _F / o ’ ’ £, » ...
vznikaji pri vyrobé, uvadéni do obéhu, pouziti vyrobkt a nakladani s nimi jako
s odpadem. Ustanoveni kapitoly maji také slouzit ochrané ptirodnich zdrojd. Sta-
’ . = / e v / v b Ab 4 [ / o e a4
novi se povinnosti vyrobce, zahrnujici i zpétny odbér (pfijimani) vyrobkd a jejich
zneSkodtiovani jako odpad.

Pfedmétem paté kapitoly (§§ 126-150) jsou predevsim opatfeni, ktera provadé-
ap PV Ao 14 ’ Ve ’ v ’ ’ > o= 4 ’ s
ji Grady verejné spravy ochrany Zivotniho prostfedi, vydavajici povoleni k ¢in-
nostem (napf. stanovenim zvlastnich podminek) véetné odmitnuti vydat povoleni
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nebo jeho vzeti zpét. Dalsi ¢ast kapitoly upravuje kontrolu a monitoring, pod-
minky jejich provadéni, prava kontrolnich organt a povinnosti provozovateli za-
fizeni podléhajicich kontrole.

Sesta kapitola se tyk4 podnikové ochrany Zivotniho prostfedi, odpovédnosti za
skody (Umwelthaftung) a zvlastnich ekonomickych nastroji (§§ 151 - 206). Defi-
nuje se v ni postaveni a obsah funkce podnikového feditele pro zZivotni prostredi
a podnikového povéfence pro zivotni prostredi. V souladu s Nafizenim Evrop-
ského spoledenstvi 1836/93 stanovi podminky provadéni ekologického auditu
a podminky zapisu podniku (mista = Standort) do seznamu organizaci, které pre-
jimaji zavazky, vyplyvajici z citované smérnice.

Dalsi ¢ast kapitoly se zabyva odpovédnosti za $kody zptisobené porusenim eko-
logickych pozadavki na lidském Zivoté, zdravi nebo majetku.

Kapitola dile zahrnuje ustanoveni o poplatcich za znedi$tovani a vyuzivani pfi-
rodnich zdrojd, o subvencich opatreni slouzicich naplnéni Gcelu zakona.

Sedma kapitola pojednava o informacich o Zivotnim prostredi (§§ 207 - 227).
Jde o obsah v podstaté identicky se Smérnici Evropského spoleenstvi ¢. 90/313,
o svobodném pfistupu k informacim o Zivotnim prostredi, ktera je ostatné zakla-
dem i nadi - ’vni Gpravy v zdkonu ¢. 123/1998 Sb., o pravu na informace o Zivot-
nim prostredi.

Osma kapitola se tyka hranice pfesahujici ochrany zivotniho prosttedi resp. po-
suzovani vlivu ¢innosti a jejich disledkd pro Zivotni prosttedi, presahujicich stat-
ni hranice (§§ 228 - 244).

Kapitoly 3 - 6 a kapitola 8 maji vzdy ve svém zavéru ustanoveni o odpovédnosti
za protipravni j ednani.

Zvladni ¢ast v dalSich deviti kapitolach pojednava o specialnich predmétech
ochrany Zivotniho prostredi resp. o aktivitach, jejichZ regulaci se napliuje mys-
lenka nejen ochrany, ale predev§im trvale udrzitelného rozvoje, resp. trvalé udrzi-
telnosti.

Zabyvat se alesponi ponékud podrobnéji jednotlivymi kapitolami zvlastni &asti
ma smysl jen potud, pokud jejich obsah mizZe byt smérodatny pro systematické
zatazeni pfedmétli nasi vlastni pravni Gipravy, nebo pokud obsahuji z hlediska do-
maciho pojeti jako novum predmét, ktery se béZné za soulast pravni ochrany zi-
votniho prostfedi nepovazuje.

Devata kapitola, v souladu s prioritnim vyznamem biosféry jako hlavnim pfed-
métem ochrany, se zabyva ochranou pfirody, krajiny a lesa (§§ 245 - 325). Desata
kapitola je vénovina ochrané pudy (§§ 326 - 354), jedenictd ochrané vod
(§§ 355 - 418).

Dvanacta kapitola ma za pfedmét ochranu pred znediSténim (imisemi), zptso-
bovanym jednak stacionarnimi jednak mobilnimi zdroji znecisténi (§§ 419 - 464).
Obsahuje rovnéz ustanoveni o vystavbé a provozu dopravnich zatizeni (Betriebs-
anlagen), jako jsou Zelezniéni traté, silnice, letiSté.

Zvla$tni ustanoveni této kapitoly se zabyvaji omezovanim zneliSténi a hluku
v iizemich (mistech), vystavenych vyznamnym zptsobem témto zatéZim, zejména
ve velkych méstech.
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Soucasti kapitoly jsou rovnéZ ustanoveni o vyrobé energie, zejména energie vy-
rabéné napf. z obnovitelnych ptirodnich zdrojd, a o jejim vyuZivani, zvlasté hos-
podareni s tepelnou energii.

Ttinactd kapitola ma za pfedmét jadernou bezpecnost a ochranu pred ionizuji-
cim zafenim (§ § 465 - 529).

Crrnictd kapitola se podrobné zabyvi dopravnimi zatizenimi, dalkovody
a energovody, podminkami povolovani jejich vystavby a provozu (§§ 530 - 531).
Cilem je chranit zivotni prostfedi a clovéka pred nebezpeéimi, ktera je ohrozuji zti-
zenim a provozem uvedenych zafizeni. Dale je cilem tGpravy uvést vystavbu
a provoz téchto zafizeni do souladu s poZadavky, kladenymi na tizemni planovani.

Zakon v patnacté kapitole (§§ 552 - 585) zatazuje problematiku genové techni-
ky a zvlastnich biotechnik.

Sestnact4 kapitola ma za predmét nebezpeéné latky (§§ 586 - 725). Jsou do ni
mj. zafazena ustanoveni o latkach na ochranu rostlin, o biocidech, pracich a &isti-
cich prostiedcich, o hnojivech a o nebezpeénych latkach.

Konelné posledni, sedmnacta kapitola, je vénovana odpadim (§§ 726 - 775).

Vsechny kapitoly zvlastni ¢asti maji opét ve svém zavéru vzdy zatazenu Cast
o odpovédnosti za protipravni jednani.

Pomineme-li pfitazlivou instruktivnost némeckého navrhu zikona, miZeme
udinit z celého prehledu zplisobd, jakym se v riznych pramenech a v riznych kul-
turnich kontextech traduje systém prava zivotniho prostredi nékolik malo, nic-
méné vyznamnych zavéra.

Prvni, zfejmé nejvyznamnéjsi zavér zni, Ze kanonizovany systém prava Zivot-
niho prostredi neexistuje. Nicméné ze srovnani riznych prament vyplyva, Ze ce-
la fada institutd, pfedmétd pravnich Gprav v rizné tradovanych pojetich a rodi-
cich se systémech nového pravniho odvétvi se objevuje vZdy, tfebaze v rozdilnych
kontextech. Nejpodstatnéjsi ovSem je, ze shoda mezi tradovanym pojetim prava
Evropského spolecenstvi a systémem navrhu némeckého zikona je nakonec nato-
lik vyznamna, Ze je mozné tyto dva prameny pokladat za nejsmérodatnéjsi.

Pod timto zornym thlem je vhodné popsat zakladni podobu systému prava zi-
votniho prostredi,kterou je mozné pokladat za ptijatelnou i v nafem kulturnim
kontextu, tj. pro nasi pravni tradici.

Vyusténi snah o systematizaci prava zivotniho prostredi, jak bylo zminéno
v Gvodu, vedlo a vede k jeho celkové kodifikaci, pfi niz se v souladu s kodexovou
tpravou jinych pravnich odvétvi nejdfive definuji obecné a pro cely systém za-
vazné pojmy, principy a instituty, pripadné procesni mechanismy. Tak vznika
obecna ¢ast budouciho zikoniku.

Jak definice pojmu tak zakladni principy prava zZivotniho prostredi jsou v ze-
mich Evropské unie vysledkem provérenych zkusenosti praktické politiky, jejiz
cile a postupy uréovaly v prubéhu let podstatnym zpisobem vysledky védeckého
poznani, predev$im pfirodnich a technickych véd. To se tyka napft. takovych po-
jmu jako je Zivotni prostredi, riziko pro Zivotni prostredi, emise, imise ap. Zfid-
ka, pokud vibec, se lze setkat s pojem ekologicka Gjma.
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Ponékud odli$ny ptvod a pravni zaklad maji principy ochrany Zivotniho pro-
stredi, které, trebaZe se piivodné rovnéz vyvinuly z pragmatickych opatteni poli-
tiky jednotlivych ¢lenskych statd Evropské unie, byly posléze vtélovany do
Smlouvy o ztizeni Evropského spoletenstvi/Rimské smlouvy (napt. princip inte-
grované ochrany)¥) nebo se staly podstatnou soucasti Akénich programé envi-
ronmentalni politiky Spolecenstvi ¢i konkrétnich natizeni a smérnic (napf. prin-
cip prevence, princip odpovédnosti zneli$tovatele).?® Vyslovené narodni
charakter maji nesporné vyznamné principy odpovédnosti a spoluprace.’?) Zna-
mena to, ze zarazeni nékterych principt do systému prava a tedy i do kodexové
upravy je pozadavkem, vyplyvajicim z naseho zajmu o vstup do Evropské unie,
zarazeni jinych mize byt az vysledkem pravné-politickych Gvah.

Podstatnym ramcem nastolovani vztaht trvalé udrZitelnosti se stava pojem tzv.
environmentalniho prostoru*?), ktery vymezuje soubor indikatord, tzn. stanove-
nych limith a standardd. Proto patfi mezi prifezové instituty a mechanismy
i zpusob jejich stanovovani a uréeni subjektdi, které se, mimo Gfady vefejné spra-
vy, na tomto procesu maji podilet. S tim souvisi i popis systému ufadd verejné
spravy ochrany Zivotniho prosttedi a vymezeni jejich zakladnich ¢i specielnich
kompeten-

S vySe uvedenou problematikou souvisi i pfipadna prifezova Gprava zvlastnich
mechanismi rozhodovani, odlisnych od bézného spravniho rozhodovani. Spada
sem pripadné i soudni projednavani Zalob, podavanych ve vécech Zivotniho pro-
stredi obéanskymi sdruzenimi (nevladnimi organizacemi).

Do téZe kategorie je mozné zaradit normy o poskytovani environmentalnich
informaci, nakolik pfistup k nim je pfedpokladem naplnéni principu spoluprace,
tj. udasti verejnosti na posuzovani a rozhodovani otazek ochrany Zivotniho pro-
stredi.

Prifezovy charakter maji i normy upravujici environmentalni planovani.Jeho
podoba zavisi na uréeni vztahu mezi environmentalnim a tzemnim planovinim,
na urceni postaveni, vztahu a mechanismi posuzovani vlivii ¢innosti na Zivotni
prostredi (EIA).

Nejde jen o kuridzni otazku, nakolik do celého systému bude tfeba zaradit po-
suzovani lokalizace vystavby obytnych budov a jejich soubort v mistech tekto-
nickych poruch, které maji prokazatelné negativni dusledky pro lidsky Zivot
a zdravi. Umisténi do ¢asti vénované Gzemnimu planovani nemusi dostateéné vy-
jadfovat zavaznost hrozeb, které tektonické poruchy predstavuji.4!)

Zvlastni a samostatnou Upravu v systému prava zivotniho prostfedi vyZaduje
rozhodovani o integrované ochrané Zivotniho prostredi. Je pravdépodobné, Ze

) Jan H. Jans, op.cit., str. 25.

38) Jan H. Jans, op.cit., str. 20, 33.

) UWGB, 53,7

40) Action Plan ,, Sustainable Austria“, M. Kosz edit., Friends of the Earth, Wien/ Nestelbach, Dezem-
ber 1994, str. 13 - 15.

4) E. Andres, Nebezpe¢ny diim, Chatat Chalupat 5/92, E. Anders. Geologické anomalie a nase zdra-
vi, My déim, 3/97.

23



tento predmét bude vyZzadovat vymezeni zvlastnich procesnich mechanismg, od-
lisnych od bézného rozhodovani i v mezich systému prava Zivotniho prostredi,
resp. jeho kodexové tpravy.

V kodexové Gpravé by mél nasledovat predmét posuzovani vlivu ¢innosti a je-
jich disledki presahujici hranice statd, ktery ze systémového hlediska do této
skupiny norem patfi.

Sporné z hlediska deské pravni Gpravy muze byt zatazeni problematiky tech-
nickych pozadavkd na vyrobky do zakona, i kdyz do systému prava zivotniho
prostredi nesporné patfi.

V souladu s cyklem ekologické politiky a uplatrvxovéni mechanism prosazova-
ni ]e vymezem obecnych podmmek kontroly a monitoringu provadenych urady
vefejné spravy, resp. pomocnymi pnpadne akredxtovanyml organizacemi.

Za samoziejmé je tieba pokladat zarazeni otazek podnikové organizace ochra-
ny zivotniho prostredi a podnikového ekologického auditingu. Sporné je naopak,
zda otazky prevence a likvidace primyslovych havarii sem maji byt zatazeny jako
zvla$tni predmét, nebo alespor jako soucast tohoto predmétu pravni Gpravy.Tre-
baze zasady a formy nastroji pozitivni a negativni stimulace (stanovani poplatkd
za zneli$tovani zivotniho prostfedi a ptipadné za vyuzivani zdroji, poskytovani
dotaci a uvérl) patfi svym predmétem do systému, mohou opét vzniknout po-
chybnosti, zda maji byt zarazeny do tohoto kontextu. V pivodnim ,profesor-
ském“ navrhu némeckého zakona se toto zafazeni odivodriovalo tim, Ze spolu
s podnikovou organizaci ochrany Zivotniho prosttedi to jsou nastroje tzv. nepfi-
mého fizeni. Od tohoto ¢lenéni v8ak novy navrh upousti.

Ponékud slozitéjsi je, zda do kodexu patfi ustanoveni o oblansko-pravni odpo-
védnosti za $kody na Zivotnim prostredi, jestlize v domacim ¢eském pravnim ra-
du $lo az dosud o normy, obsazené v ob¢anském ziakoniku. Z hlediska potteby jed-
notné Upravy viech podstatnych otazek jedinym predpisem by zfejmé zatazeni
tohoto predmétu, ktery jinak nesporné soudasti systému prava zivotniho prostte-
di je, do kodexové Gpravy bylo vhodné.

Na druhé strané je tfeba zvaZit nejen zafazeni, ale viibec relevanci institutu eko-
logické Gjmy, s niZ si zatim teorie, a natoz praxe, nevédi rady. Jeji vyznam pro po-
suzovani spravni a zejména trestnépravni odpovédnosti je ovSem nesporny, a to
1 v pripadé novelizace a zkonkrétnovani skutkovych podstat.

Vzhledem k vyznamu chranéného predmétu by ze systémového hlediska v ko-
dexové Upravé ochrana prirody, krajiny a lesa méla byt jako kli¢ovy objekt ochra-
ny na prvnim misté a uvozovat tedy zvlastni ¢ast kodexové tpravy.

Pokud jde o systém predpist upravujicich specifickymi pravidly ochranu kon-
krétnich soudasti Zivotniho prostfedi a konkrétnich zdroji ohroZeni Zivotniho
prostredi, je otazka jasna, predevsim pokud jde o ochranu éistoty médii, tj. vody,
ovzdusi a pudy.

Zarazeni jaderné bezpeénosti do kodexové Upravy neni nesporné, i kdyz z hle-
diska dodrzeni principu integrované ochrany by tomu tak mélo byt. Do systému
prava zivotniho prostredi patfi tato problematika nesporné.
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Vzhledem k tomu, ze chemizace prostfedi se v odbornych kruzich ptirodovéd-
ct poklédé za jeden z nejzékladnéj§ich zdroji ohrozZeni Zivotniho prostfedi (af ve
formé emisi nebo odpadi), je vhodné pokladat nakladani s chemxckyrm latkami
v jakékoliv formé za predmet, vyzadujici zvla$tni systémové postaveni, a tedy i sa-
mostatné zarazeni v kodexové pravé. Tento zavér potvrzuje jak priklad némec-
kého navrhu zakona tak i samostatné postaveni chemickych latek v systému pra-
va zivotniho prostfedi Evropského spolecenstvi. Naproti tomu v naSem pravnim
systému cela fada samostatné prijimanych zakond, je podfizovina kompetencim
riznych Ustrednich Gfadi verejné spravy (napf. zikon o chemickych latkach
¢. 157/1998 Sb. nebo zakon o hnojivech ¢&. 156/1998 Sb., ¢ zak. 22/1997 Sb.,
o technickych pozadavcich na vyrobky), aniz by existovala pravni ustanoveni, jez
by témto normam poskytovala sjedonocujici ramec.

Stejné zavazna a tedy samostatné zafazeni vyzadujici je i problematika naklada-
ni s odpady.

Z hlediska domaciho &eského systému prava Zivotniho prosttedi predstavuje no-
vum predmét regulace nakladani s geneticky modifikovanymi organismy. Jeho
systémova prinalezitost je nesporna, jeho zarazeni jako samostatného predmétu
miize byt otazkou diskutabilni.

Sporné je zafazeni jinych predmétd, jako je vyroba a vyuzivani energie nebo vy-
stavby a provozu dopravnich zatizeni nebo dalkovodu a energovodi. To je ovSem
predeviim zileZitost rozhodnuti 4zemnich planovaca a pfirodovédca.

Zatazeni hlukovych imisi do ochrany ovzdusi je vhodné, stejné tak jako ochra-
na pred hlukem ve vétSich sidlech.

Zavérem je mozné konstatovat, ze zaklady systému préva zivotniho prostiedi
Jako predpoklad jeho prevedeni do )ednotne kodexové upravy jsou dany. Nicmeé-
né exxstuje fada spornych otazek, jimiz bude tfeba se urychlené teoreucky zaby—
vat, tim spis, Ze Usili o vstup do Evropské unie bude vyzadovat jejich reseni. Pra-
ce na kodexové tUpravé ochrany Zivotniho prostfedi by pak méla jednak
zprehlednit cely systém prava Zivotniho prostfedi, zjednodusit jej a tim i uinit
efektivnéj$im. Predmétna studie je pokusem o prvé shrnuti systému prava Zivot-
niho prosttedi a naznadeni struktury budouciho kodexu v souladu s vyvojem to-
hoto dynamického pravniho odvétvi zejména v ramci Evropské unie.

SYSTEM OF THE ENVIRONMENTAL LAW
Summary

The growing number of regulations on environmental protection raises the need for
their systematic arrangement. This urgent need is further accentuated by the necessity to provide a
transparent code for all these regulations. This, however, calls for an answer to the question whether
environmental law can be considered as a separate branch of law. In order to assert the independence
of this legal discipline we can employ arguments referring to history, legal theory, as well as practical
life.
The analysis which follows shows that environmental law is formed by the current needs of the
society in a way that corresponds to the process in which the system of European law evolved from
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the needs of the society of the ninteenth century. Similarly, theoretical and legal arguments confirm
the relative specificity of this body of rules which are all based on common principles. The practical
significance of this new branch of law ensues from the megaphenomenon of human civilisation
threatened with the ecological collapse.

There is no canonized code of environmental law. Yet it is possible to create it through exploiting
various sources.

Alongside the national ones there are sources in the selected countries of the European Union, ie.
Germany, the Netherlands and Great Britain just to complement the sum of regulations coming from
the European Communities.

The law of the European Community and the draft code of the German environmental law
apparently represent the most constructive, because the closest to the Czech tradition model of
arrangement of the regulations in question.

The most difficult task is to include in the arrangement the regulations and norms which fall within
the category of general provisions and also to integrate the cross-section terms of the European
Community law. There is no doubt that this involves the definitions of fundamental concepts and
principles, cross-section terms such as environmental space, norms related to the citizens’ participation
in the decision-making process, procedural rules concerning the integrated environmental protection,
and the fundamental concepts of the environmental law enforcement.

On the other hand, there is no special difficulty in including in the system the legal provisions
concerning the protection of individual media of the environment (e.g. water, soil, air) and the
protection against the threats to the environment (waste and chemical substances).
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ADMINISTRATIVNE-PRAVNI TECHNIKY
KONTROLY ZNECISTOVANI ZIVOTNIHO
PROSTRED] V CESKE REPUBLICE

MICHAL SOBOTKA

1. UVOD

Ekologicka politika, jako soustavna a stitem organizovani ¢innost?)
. 4 v /7 V. ’ vr o7 4 ’ ’ 1o
orientovana na ochranu Zivotniho prostfedi, vyuziva k dosahovani svych cila
celou fadu nastroji. Napf. Statni politika Zivotniho prostfedi CR2, dokument
schvaleny vladou Ceské republiky 23. 8. 1995, uvadi nastroje pravni, ekono-
mické, informadni a institucionalni. Obdobné ¢lenéni lze nalézt i1 v dalSich pra-
menech?). Zaklad systému ochrany Zivotniho prostfedi predstavuji od samého
polatku nastroje pravni, resp. administrativné-pravni. Tento administrativni
model ochrany zivotniho prostfedi, anglicky oznatovany ,Command-and-Con-
trol System*, je zaloZen na ukladani povinnosti, kontrole a vynucovani jejich
dodrzovani.

Administrativni nastroje jsou v Ceské republice k ochrané Zivotniho pro-
stfedi pouZzivany jiz dlouhou fadu let. Za celou tuto dobu se stav Zivotniho
v ’ / v e 4) oV /4 /v v £ ¢ . ’ ’
prostredi vyrazné nezlep$il.¥) To mize vést k zavéru, Ze administrativni nastro-
je nejsou dostateéné G¢inné a je nutné je nahradit, pfipadné doplnit o nastroje
nové. Bohuzel, neexistuje dosud uceleny rozbor, ktera by zhodnotil problém
uéinnosti soudasného systému administrativné-pravnich nastroji ochrany
zivotniho prosttedi komplexné. Systém administrativni kontroly zneli§tovani
zivotniho prosttedi predstavuje komplexni soubor opatreni jehoz funkénost
2 Mo . v 4 ik A « N ) e vev/ o
a Ginnost ovlivriuje cela fada vnitfnich i vnéjsich faktort.

1) Okruh subjektd, které ptipravuji a realizuji ekologickou politiku neni tvofen pouze staitem. Roz-
lifujeme poté ekologickou politiku obce, podniku, statu, uréitého mezinarodniho spolecenstvi
apod. Uloha statu je ale v ochrané Zivotniho prostiedi kli¢ova a tedy i jeho ekologicka politika hra-
je kli¢ovou tlohu. Hovoti-li se dile v textu o ekologické politice, ma se na mysli ekologicka poli-
tika sttu, neni-li uvedeno jinak.

2 Autorizovana verze vydana MZP CR, srpen 1995, str. 10-15.

%) Napt. Mezticky, V. a kol.: Zaklady ekologické politiky, Ministerstvo Zivotniho prostredi Ceské
republiky, 1996, str. 79, 80.

4) Na druhou stranu lze ov§em namitnout, Ze bez administrativné-yrévnich oPatf'eni, by tento stav
mohl byt mnohem horsi, resp. Ze tento stav je zpisoben nefunkcnosti i jinych nez administrativ-
nich nastroji.
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2. ADMINISTRATIVNE-PRAVNI NASTROJE

Administrativni nastroje nebo také administrativné- pravni®) nastroje
tvori systém, jehoZ podstatou je stanovovani prikazi a zakazi adresovanych sub-
jektim prava. Dodrzovani téchto prikazi a zakazi je podrobeno kontrole ze stra-
ny statu (jeho organd) a v ptipadé jejich poruSovani je zadouci chovani staitem vy-
nucovano. Pravé tato vlastnost administrativnich nastroji, totiz vynutitelnost
dodrzovani stanovenych povinnosti statni moci, je pro tuto skupinu nastrojé cha-
rakteristicka.

Kliovym pojmem pro vymezeni obsahu administrativnich nastrojd, tedy
stanoveni povinnosti nebo opravnéni, je ekologicka Gjma. Tento pojem byl do na-
$eho pravniho fadu zaveden zakonem &. 17/1992 Sb., o Zivotnim prostiedi. Za

' ¢ v - ¥ ¥ *4 4N v £ Y 7 v ’
ekologickou Gjmu povazujeme, struéné vyjadfeno, poskozeni Zivotniho prosttedi
v diisledku lidské ¢innosti. Ke vzniku ekologické ijmy miZe dojit jak jednanim po
pravu®), tak i jednanim protipravnim. JelikoZ minimalnim cilem ekologické poli-

ik . ) 4 4 ’ A 4 Ve ¥ 4 v ’ 4 N__F .
tiky je alespon zachovani soucasného stavu Zivotniho prostredi a zabranéni jeho
dal$imu zhorSovani, je logické, Ze ve vétdiné ptipadd jsou administrativné pravni
nastroje svou povahou negativni, tedy uréity typ chovani zakazuji ¢éi omezujt. Pro
adresaty téchto omezeni to znamena povinnost se urcitého chovani zdrZet - byt

Ve 7 v Gl ’ v/’ v v & > VAl 54 77 ’
v urcitém smeéru pasivni. V pripadé, ze ke vzniku ekologické 4jmy dochazi na za-
kladé uritého povoleni, povinnosti je zdrZet se uréitého chovani nad povolenou
mez. Aktivni jednani se vyZaduje v situaci, kdy ke vzniku Gjmy jiz doslo a je nut-
né ji odstranit nebo alespori zmirnit jeji rozsah. Jako pfiklad mGZeme uvést § 32
lesniho zikona”), ktery obsahuje obé dvé situace. Ustanoveni § 32 odst. 1 uklada
vlastnikiim lesa povinnost provadét takova opatfeni, aby se pfedchazelo a zabra-
nilo ptisobeni $kodlivych ¢initelt na les. V nasledujicim odstavci je zakotvena po-
vinnost vlastnikd lesa, pro pfipad vzniku mimoradnych okolnosti a nepfedvida-
nych $kod v lese, {init bezodkladna opatfeni k jejich odstranéni a pro zmirnéni
jejich nasledkd.

Systém administrativnich nastroji je tvofen, jak jiZz bylo feleno, ptikazy a za-
kazy stanovenymi pravem. Tyto prikazy a zakazy reguluji chovani subjektd vici
zivotnimu prostredi, které je predmétem ochrany. Povinnosti, které jsou jednotli-
vym subjektim ukladiny®), mohou vyplyvat jednak ptimo z pravnich ptedpist (ex
lege) nebo z administrativnich aktd vydanych organem statu na zakladé pravniho

v * v / . VeV ’ ’ v/’
predpisu (ex actu). Tak napt. provozovat velky zdroj zneéi$tovani ovzdusi lze pou-
akladé souhl dminek ych orga h dusi®)
ze na zakladé souhlasu a za podminek stanovenych orginem ochrany ovzdusi?).

5 Pfesnéjsi je oznalent téchto nastrojii jako ,administrativné-pravnich®, protoze lépe vystihuje jejich

odstatu pravem stanovenych pravidel chovani.

6 Rlapf‘. udeli-li organ ochrany prirody podle ustanoveni § 8§ zékona ¢.114/1992 Sb., o ochrané pfiro-
dy a krajiny, povoleni k pokaceni dreviny rostouci mimo les, miiZe na zakladé ustanoveni § 9 téhoz
zakona ulozit Zadateli néﬁradni vysadbu ke kompenzaci ekologické (jmy vzniklé pokicenim dfevin.

7) Zakon &. 289/1995 Sb., o lesich a 0 zméné a doplinéni nékterych zakont (lesni zikon).

® Toteéz plati i pro opravnéni k uréitému zpisobu chovani.

%) Ust. § 7 odst. 1 pism. a) zikona o ovzdusi.
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Opravnéni vznikne aZ vydanim pravomocného rozhodnuti. Na druhou stranu,
k vypousténi $kodlivych latek do ovzdusi neni povoleni ze strany statnich organt
potteba. Omezeni (maximalné pripustné mnozstvi latky, které lze do ovzdusi vy-
poustét) vyplyva pfimo ze zakona!9). MizZe nastat situace, ktera pfedstavuje kom-
binaci predchozich dvou. Zikon uklada uréitou povinnost ¢i garantuje urdité
opravnéni v obecné roviné. Pfesny obsah této povinnosti ¢i opravnéni je potom
blize stanoven rozhodnutim stitniho orginu. Teprve vydanim pfislu$ného
rozhodnuti 1ze opravnéni vykonavat nebo naopak vyzadovat splnéni dané povin-
nostil).

Povinnost muZe vzniknout i na zakladé tretiho titulu - smlouvy (ex contractu).
Smlouva jako nastroj ochrany Zivotniho prostfedi ma v naSem pravnim fadu pou-
ze okrajovy vyznam. Moznost smluvniho zajiSténi ochrany nalezneme napft.
v ustanoveni § 39 zakona o ochrané ptirody a krajiny. Podle tohoto ustanoveni
muze byt ochrana nékterych zvlasté chranénych ¢asti pfirody zaloZena pisemnou
dohodou mezi organem ochrany prirody a vlastnikem dotéeného pozemku za
predpokladu, Ze takto zfizena ochrana bude k pozemku vazana trvale formou véc-
ného bfemene. Takto zaloZena ochrana je ovSem zavazna pouze mezi smluvnimi
stranami a neni ¢inna vidi tretim osobam. Dal$im ptikladem jsou administrativ-
ni dohody uzavirané mezi zneli$tovateli a statnimi organy. Administrativni do-
hody obsahuji zavazek zneéistovateli napt. ke snizeni jimi vypousténych $kodli-
vych latek do Zivotniho prostfedi a stat se zavazuje k tomu, Ze neptijme vidi
témto zneliStovatelim jina opatfeni. Takovy postup je vyhodny zejména pro zne-
Cistovatele, protoZe ti jsou vazani pouze co do cile a terminu a mohou sami roz-
hodnout o zpisobu, jak smluvnimu zavazku dostat.

3. STANDARDY

Vsechny soudasné systémy administrativné-pravnich nastroji ochra-

Ve £ v ’ = /v A d 4 v 7 N7 ’ /4 ’
ny zivotniho prosttedi, a tedy i nas, pouzivaji pti vymezeni zadouciho chovani
subjektd fadu tzv. standardi (pozadavkd), které slouzi jako voditko pro stano-
4 h h 4 4 b a b o} 4 l /h h 4 ’ b' k 012)
veni tohoto chovani nebo sami uréuji miru povoleného choviani subjektt!?.
Standard predstavuje objektivné uréitelnou a zmétitelnou kvalitu. Tato kvalita
se muze predeviim vztahovat k Zivotnimu prostredi, resp. k jeho jednotlivym
slozkim. V tomto ptripadé hovotime o standardech (pozadavcich) na kvality Zi-
votniho prosttedi (environmental quality standards). Standardy muzZe byt dale
charakterizovana samotna lidska ¢innost, jeji jednotlivé aspekty jako jsou napt.
prostredky, které pfi své ¢innosti pouziva nebo vysledky (produkty) této lin-

10) Ust. § 5 odst. 1, § 7 odst. 1 pism.b) a § 14 odst. | zikona o ovzdusi a vyhlaska Ministerstva Zivotni-
ho prostiedi ¢. 117/1997 Sb., kterou se stanovuji emisni limity a dal$i podminky provozovani staci-
onarnich zdroji znedi$tovani ovzdusi.

11) Viz. napt. § 86 zikona o ochrané ptirody a krajiny.

12) Ball, S.: Environmental Law, Oxford University Press, London, 1996, str. 95.
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nosti. Potom hovofime o emisnich standardech (emission standards), provoz-
nich poZadavcich (process standards) a pozadavcich na vyrobky (product stan-
dards)!?). Kategorii sui generis pfedstavuji pozadavky na odbornou zpisobilost
opravnénych osob.

3.1. Pozadavky na kvalitu Zivotniho prostredi
Tato skupina standardi charakterizuje Zadouci ¢i nezadouci stav jed-
notlivych slozek Zivotniho prostfedi. Tato charakteristika spodiva ve stanoveni
urditych hodnot, typicky mnozstvi Skodlivé latky, které vymezuji Zadouci (ptiz-
nivy) stav zivotniho prostiedi, tzn. takovy stav, ktery neptedstavuje, podle sou-
¢asného stavu poznani, nebezpeli pro Clovéka ani ostatni Zivé organizmy. Stat,
ktery tyto standardy stanovi, porovnava jimi vyjadfeny zadouci stav a skutecny
Ve & v ’ 4 v ’ ’ Maop ’ v 4
stav zivotniho prostredi a na zakladé tohoto srovnani prijima opatteni. Tato opat-
feni mohou mit v podstaté dvoji povahu. Za prvé miiZe jit o preventivni opatfeni
/v ’ ’ v’ s ’ Ve ’ v 4 r Vs L 4
za ulelem zachovani ptiznivého stavu Zivotniho prosttedi a za druhé, v ptipadé,
ze stav zivotniho prostredi je zhorSen nad stanovenou miru, miZe jit o opatfeni
represivni.

Jako pfiklad prvniho vyuZiti téchto standard miZeme uvést napt. imisni limit,
tak jak jej vymezuje zakon o ovzdusi!) v ustanoveni § 5 odst. 2. Podle tohoto usta-
noveni predstavuje imisni limit nejvySe pfipustnou hmotnostni koncentraci zne-
¢iStujici latky obsaZené v ovzdu$i. Vyznam tohoto standardu spoéiva v tom, ze
slouZi jako jedno z hledisek pro regulaci Skodlivych éinnosti. Pokud skuteéné zne-
¢iSténi ovzdusi v urcité oblasti se bude bliZit limitnim hodnotam, mize to byt
divodem pro nepovoleni provozu dal$iho zdroje zneliStovani.!%) Podobné vyme-
zuje vodni zakon!6) ukazatele pripustného stupné zneéisténi vod'), které slouzi ja-
ko voditko pfi povolovani vypousténi odpadnich vod. Podle pravni Gpravy dané
vodnim zakonem nelze povolit vypousténi odpadnich vod, pokud by to mélo za
nasledek zhor$eni kvality vody nad troven danou pravé ukazateli pfipustného
znedi$téni vod.

Ptikladem druhého zpisobu vyuZiti je zvlastni imisni limit!8), ktery predstavu-
& C / 4 NEW. N . e ’ v ’ 4 v’ ¥ v L
je velmi vyznamné znelisténi zivotniho prostredi (v daném pripadé ovzdusi) a s je-
hoz pfekrodenim jsou spojena mimoradna opatfeni (vyhladeni regulaénich opatte-

’ 2 /’ 3 v/ v \=e ¥ 4 2 NoAP
ni s cilem dosahnout v co nejkrats$i dobé prijatelné miry znedisténi).

13) Op. cit. sub. 12 str. 95 an.

) Zakon ¢.309/1991 Sb.,o ochrané ovzdusi pfed zneliStujicimi litkami, v platném znéni (dale jen
»zakon o ovzdu§i?.

15 Funkce imisniho limitu jako kritéria pro regulaci zdroji zneliStovani ovzdusi je v naSich pod-
minkach velmi vyznamna, uvédomime-li si aisenci jiného nastroje v platné legislativé regulujici-
ho k celkové zneciSténi ovzdusi. Pomineme-li mezinarodni zévazi(y (‘?eské republiky ke sniZova-

ni celkového mnozstvi nékterych vypousténych latek, neexistuje v tomto sméru zadné omezeni.

16) Zakon ¢. 138/1973 Sb.,o vodach, v {)atném znéni (dale jen ,vodni zakon*).

17) Ukazatele II a I1I podle ust. § 23 vodniho zikona a ust. § 3 nafizeni vlady ¢. 171/1992 Sb., kterym
se stanovi ukazatele pripustného znediSténi vod.

18) Ust. § 14 odst. 4 zakona o ovzdusi.
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3.2. Emisni standardy

Emisni standardy, v naSem pravnim fadu vesmés nazyvané emisni li-
mity, ptedstavuji pozadavky vztahujici se ptimo k lidské ¢innosti. Nevztahuji se,
tak jako pfedchozi skupina bezprostfedné na Zivotni prostredi, ale dotykaji se pti-
mo jednotlivych $kodlivych ¢innosti. Emisni standardy jsou definovany jako ur-
¢ité maximalni mnozstvi Skodlivé latky, které muze byt, zpravidla za uréitou ¢a-
sovou jednotku, pti dané ¢innosti vypusténo (emitovano) do Zivotniho prostredi.
Vyjadteny byvaji numerickou hodnotou!®). Typickym pfikladem jsou emisni li-
mity definované v zikoné o ovzdu$i2?) nebo ukazatele pfipustného stupné znedis-
téni vod?) zakotvené vodohospodarskymi ptedpisy??. Emisni standardy se mo-
hou kromé $kodlivych chemickych latek vztahovat i na jiné skodlivé faktory jako
je ionizujici zafeni, hluk & vibrace.

Zavedeni emisnich limitd a stanoveni povinnosti je dodrZovat, véetné vymeze-
ni okruhu subjekti, na néz se tato povinnost vztahuje je realizovano na arovni za-
kona. Podrobnéjsi Gprava, tzn. vydet znedistujicich latek, technologii a stanoveni
konkrétnich hodnot emisnich limitd pro tyto latky a technologie, je zpravidla po-
nechano na podzikonném pravnim predpisu. Znedistovatel si v takovém pripadé
vyhleda v pfislu$ném seznamu,zda pro jim provozovanou éinnost (technologii)
byly stanoveny znelistujici latky a jejich emisni limity. Emisni limity nemusi byt
nutné stanoveny pravnim predpisem, tak jak je tomu v nasi legislativé o ochrané
ovzdusi. Jejich stanoveni miZe byt uéinéno individualnim spravnim aktem, napf.
v povoleni k provozovani pfisluSného zdroje znedistovani. Moznost stanovit emis-
ni limit individudlné by méla byt dana v kazdém ptipadé, at jako doplnék k limi-
tim stanovenym pravnim predpisem nebo jako standardni postup pro jejich sta-
noveni. Diivodem mizZe byt jednak nutnost ptisnéji omezit Cinnost zdroji
zneli$tovani v oblastech s jiz velmi silné zneli§ténym Zivotnim prostredim. Dale
v pfipadé systému, kde jsou emisni limity stanoveny pravnim predpisem, je tim
divodem skuteénost, Ze seznam zneliStujicich latek odrazi stav nadich znalosti
k uréitému okamziku. MaZe dojit k objeveni dalSich latek, které jsou nepfiznivé Zi-
votnimu prostredi, nebo k rozpoznani s$kodlivych vlastnosti latek dosud povazo-
vanych za ne$kodné nebo méné nebezpedné?’). Zména pravniho predpisu, kterym
jsou emisni limity stanoveny je relativné dlouhy proces, ktery mize predstavovat

’,

19 Stanovit maximalni pfipustné mnoZstvi vypousténé skodlivé litky lze i méné sofistikovanym zpi-
sobem neZ je jeho vyjadfeni Ciselnou hodnotou, Zikon o ovzdusi pouZiva kromé emisnich limit
rovnéZ maximalni pripustnou tmavost koufe, jez stanovi maximalni povolené znedisténi ovzdusi pfi
spalovani paliv, vyjadrenou zabarvenim koufové vlecky. Tento standard je zaloZen na p}edpoklagu,
Ze s rostoucim mnozstvim zneistujici latky ve spalinich vypousténych do ovzdusi se zvySuje i tma-
vost koutové vlecky obsahujici skodlivé latky.

20) Ust. § 5 odst. 1 zakona o ovzdusi.

21) Ust. § 23 vodniho zikona a ust. § 1 nafizeni vlady ¢.171/1992 Sb., kterym se stanovi ukazatele pti-

ustného znedisténi vod.

22) Ust. § 23 vodniho zakona a natizeni vlady ¢.171/1992 Sb., kterym se stanovi ukazatele pfipustného
stupné znecisténi vod.

23) MiiZe se jednat také o novy druh vyrobniho procesu, pro ktery nebyly dosud emisni limity sta-
noveny.
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prekazku napr. pro zavedeni nové technologie pfi jejimz provozu jsou uvoliova-
ny vy$e uvedené latky.

3.3. Provozni pozadavky

Provozni pozadavky jsou pravem definované pozadavky na zafizeni,
. ee v v . .7 s . ’ v/ v ’ v ’
jejichz provoz predstavuje potencialni ¢i faktické nebezpedi pro Zivotni prostiedi.
Provozni pozadavky provozovateli zafizeni predepisuji urcity zptisob provozu da-
ného zatizent & urdité prostredky, které pti jeho provozu musi pouzit a vyluduji
tak moZnost volby na strané provozovatele?4). Porovname-li disledky pouZiti pro-
voznich pozadavki a vySe uvedenych emisnich standardi pro provozovatele zne-
NN D o f V7 ’ 4 ’ ’ b4 400 4 [ / v - .
CiStujictho zafizent, zakladni rozdil spociva pravé v tom, zda ma moznost zvolit si
jaké prostfedky k ochrané Zivotniho prostfedi pouzije ¢i nikoliv. Zatimco emisni
standard pro néj pfedstavuje cil, jez musi byt dosazen, ale zpisob jeho dosazeni za-
visi na jeho viili a volbé, provozni pozadavky predstavuji opacnou situaci.V tom-

v’ N / v ’ o / v > Ve ;4 e

to ptipadé je mu statem predepsan zpusob, ktery predstavuje pfi daném druhu ¢in-
nosti nejmensi nebezpeéi pro Zivotni prostiedi.

Provozni pozadavky se mohou vztahovat jak na vlastnosti samotného zatizeni
(celého ¢&i jenom ¢asti), na kvalitu pouzivanych surovin a materiald, na zpisob na-
kladani s odpadnimi latkami apod. Napt. zikon o odpadech??) v ustanovent § 7 za-
kotvuje?®) technické pozadavky ktera musi spliiovat zafizeni uréena ke zneskod-
v LA o s / vz . 4 ) ’ V. ’
novani odpadd. Typicky priklad surovin, na které jsou stanoveny zvlastni

v & 4 v 4 PLoop e .4 ’ ’ v
pozadavky, jsou paliva urena ke spalovani, at jiz ve stacionarnich (kotle) ¢i mo-
bilnich (spalovaci motory automobilti) spalovacich zafizenich.

Specifickym, protoze proménlivym, provoznim pozadavkem je povinnost pou-
v/ . v/ .. 27) ’ . « v o
Zivat nejlep$i dostupnou technologii (BAT?)). Stanoveni povinnosti pouzivat nej-
lepsi dostupnou technologii je vyjidfenim toho co bylo jiZ naznaeno vyse v sou-
vislosti s emisnimi limity. Védeckotechnicky vyvoj nabizi stile nové, ,cistsi
technologie, jejichZ pouzivani s sebou nese mensi negativni vlivy na Zivotni pro-

3 A ’ Ne / % v/’ / A v 4 /4 N -
stredi. Pouziti nejlepsi dostupné technologie predstavuje v daném okamziku nej-
‘niz$i miru zneliSténi zivotniho prostredi.

Dvé rtzné modifikace tohoto standardu jsou zakotveny zikonem o ovzdusi
a vodnim zikonem. Vodni zikon v ustanoveni § 23 odst. 1 uklada povinnost sub-
jektu, ktery vypousti odpadni nebo zvlastni vody do vod povrchovych nebo pod-

/4 it B ) v v / 4 v V¥ / o ; i
zemnich, zajistovat zneskodnovani vypousténych vod zpusobem odpovidajicim
soutasnému stavu technického pokroku. Z formulace tohoto ustanoveni nevyply-

24) Kiss, A., Shelton, D.: Manual of European Environmental Law Cambridge University Press, 1995,

str. 51.

23) Zakon ¢&. 125/1997 Sb., o odpadech.

26) Pfesnéji fefeno zmoctiuje Ministerstvo Zivotniho prostiedi ke stanoveni technickych pozadavki
rovéJécim predpisem. Timto predpisem je vyhléi(a MZP ¢. 338/1997 Sb., o podrobnostech na-
ladani s odpady. Vyhlaska v ustanoveni § 7 odkazuje v ptipadé sklidek odpadi, jako jednoho ty-

pu zatizeni ke zneskodfiovani odpadd, na zavazné technické normy.

27) Best Available Technology - nejlep$i dostupna technologie.
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va nutné povinnost pouzit nejlepsi dostupnou technologii, ale postadi pouziti tech-
nologie (zptsobu) zajistujici ¢isténi vypousténych vod na troveri povazovanou za
bezpeénou pro Zivotni prostredi. Nikoliv tedy na nejniz§i moznou troven dosazi-
Ve 7/ ’ N eay o v v v = » ye_/ 2
telnou s pouzitim BAT. Zakon o ovzdusi jiz jednoznaéné predepisuje pouziti nej-
lepsi dostupné technologie pti vystavbé novych zatizeni, ktera mohou byt zdro-
. VeV P oA v/ v b 2 AR P4 Xz 128) Y1 &
jem zneli§tovani ovzdusi, nebo pri modernizaci stavajicich zatizeni?®). Pri volbé
BAT se ptihlizi k pfiméfenosti vydaji na jeji potizeni (BATNEEC?). Toto je ¢as-
téj81 pripad definovani BAT. Pfi rozhodovani o tom, ktera z technologii se pouzi-
je, mize povinny subjekt volit takovou technologii, ktera v daném pfipadé ne-
predstavuje neptfimérené naklady.
Pouziti BAT(NEEC) vyvolava celou fadu otazek, které je tfeba pro praktické
pouziti tohoto nastroje zodpovédét. Ktera technologie je nejlepsi, kdy je dostup-
’ . 4 . ey vz ’ Ve vV ’ b * 1o Ve Vev/ 4
na, kdy jsou naklady na jeji pofizeni priméfené, to jsou nejdulezitéjsi otazky, kte-
F 4 ’ / v / ’ ’ v/’ v Vv Vv 4 (4 7
ré musi byt v kazdém konkrétnim pripadé feSeny. Platna pravni dprava nestano-
N2 ’ LAY 1)) v o o5t v ’ v 4 [ 4 Ve 2
vi zadna kritéria ¢i pomucky pro jejich zodpovézeni. Protoze o provozovani urcité
¢innosti, pro kterou je BAT(NEEC) pfedepsana, se zpravidla rozhoduje ve sprav-
nim fizeni, bude velmi zaleZet na fundovanosti a znalostech pracovniki prislusné-
ho statniho organu, ktefi o véci rozhoduji.

3.4. PoZadavky na vyrobky

Stanoveni uréitych pozadavkd, které musi spliiovat uréity vyrobek
ma zajistit nezavadnost tohoto vyrobku pro Zivotni prostiedi. Cilem je minimali-
v * / ’ o v /7 v '4 e A o . Vit L
zace $kodlivych nasledkd na Zivotni prostredi majicich pivod nejen v pouzivani
vyrobku, ale i po jeho spotfebovani resp. jeho nespotrebované ¢asti. V nasem prav-
nim fadu najdeme celou fadu ptikladi takovychto pozadavkd. Za vSechny uved-
v ’ ’ v o @ " i
me alesponi ustanoveni § 18 odst. zakona o odpadech predepisujictho maximalni
obsah olova, kadmia, rtuti a $estimocného chromu ve vyrabénych a dovazenych

obalech nebo poZadavky na kvalitu paliv uréenych k pfimému spalovani®?.

3.5. Zpisobilost opravnénych osob

Pravni predpisy nekladou pozadavky pouze na technické aspekty zi-
votnimu prostredi $kodlivych ¢innosti. V fadé pripadt predepisuje pravni rad zvy-
v I v vV » 4 4 b 4 L IV /7 \ 4
Sené pozadavky rovnéz na fyzické osoby, které uréitou, zpravidla zvlast zavaznou,
dinnost vykonavaji nebo zajistuji’). Nebezpeénost dané ¢innosti mize spocivat
v povaze latek, se kterymi je manipulovino (napt. nebezpeéné odpady??), dale se

28) Ust. § 6 odst. 5 zakona o ovzdusi.

%) Best Available Technology Not Entailing Excessive Costs - nejlepsi dostupna technologie nevyza-
dujici neptiméfené néklag};’.

30) Ust. § 6 odst. 3 zikona o ovzdusi, § 12 pism. e) zikona CNR &. 389/1991 Sb., o stétni spravé ochra-
ny ovzdusi a poplatcich za jeho znecistovani a vyhlaska MZP & 206/1993 Sb., kterou se stanovi po-
Zadavky na kyalitu paliv k pfimému spalovani a jejich prodej.

31) Tuto kategorii by bylo mozné zatadit sub. 3.3. vyse, ale vzhiedem ke specifi¢nosti objektu, na kte-
ry se pozadavky v tomto pfipadé vztahuji, byla vy¢lenéna samostatné.

32) Ust. § 34 a § 35 zdkona o odpadech.
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muZe jednat o ¢innost vyzadujici komplexni znalosti (hospodateni v lesich?) ne-
. ® P A ’ V7’ ’ 3 4 v o
bo o kombinaci obojiho (provozovani jaderného zatizeni*¥). Pravni ptedpisy vy-
v .’ v . f 4 o - 4 4 ’ / o & S /v
zaduji u téchto osob, mimo obecné zptisobilosti k pravnim tkontim, je$té zvlast-
’ o ! ’ & Wi v ’ v 4
ni, tzv. odbornou zptsobilost, kterd zpravidla spociva v dosazeni pfedepsaného
2 T VY 2y ’ . V. Ve Vo v/ )
vzdélani a praxe. O splnéni pfedepsanych podminek rozhoduje ve vétsiné pripadi
’ r 4 /’ 4 . & » 71 (4 v [ 4
statni organ rozhodnutim (autorizace, akreditace, udéleni licence), na jehoz zakla-
v ¥ 4 ! 4 v ’ we we /4
dé vznika opravnéni urcitou ¢innost vykonavat.

4. ZAVER

Z vyse uvedeného vyplyva, Ze administrativni systém regulace znecis-
b Loy 8 ’ v 4 ¥ PN 4 v Vv ’ Ve 7 .4
tovani zivotniho prosttedi nabizi fadu variant feseni uréitého problému. Budeme-
li chtit napf. omezit zneli$téni ovzdusi emisemi siry v uréité oblasti, méizeme vy-
uzit imisni limit, emisni standard nebo stanovit provozni pozadavky (pouZiti BAT
ye v - S .4 4 ’ / v Vv L2 /’ /
¢i pozadavky na kvalitu paliva). Kazdé z nabizenych reSeni je schopné dany pro-
blém fesit, ale pouze ¢asteéné. S pouzitim imisniho limitu stanovime maximalni
V7 o ’ V7 b v 4 VeV Vv ’ v’
pripustnou koncentraci siry v ovzdusi. Bude-li se skuteéné zneéisténi ovzdusi to-
muto limitu bliZit, neudélimu zadné dalsi povoleni k znediStovani. Zamezime tak
dal$imu zvySovani znedi$téni, ale na Gkor novych, po technologické strance mno-
hem lépe vybavenych podnikd, pfi¢emz soucasné znecdiStovatele nenutime ke sni-
4 4 ’ 4 @ P v ’ L / NN D ap § 4 Ve » k4 ’
zovani stavajictho mnozstvi emitovanych znelistujicich latek. Pouzijeme-li emisni
limit, omezime tak emisni moznosti jednotlivych zneéistovateld. Kazdy subjekt,
ktery bude schopen zajistit dodrZzovani stanoveného limitu, ziska opravnéni zne-
distovat. Udélenych opravnéni mohou byt desitky, ale také stovky ¢i vice. Nejsme
tak schopni zajistit regulaci celkového mnozZstvi emitovaného znelisténi. Stejné
tak provoznimi poZadavky regulujeme opét pouze individualniho znelistovatele
bez moznosti ovlivnit celkové zneéisténi, podobné jako v predchozim ptipadé.
Protoze na$im cilem by mélo byt zajiSténi ochrany Zivotniho prostredi jak
z hlediska kontroly jednotlivych znedistovateld, tak z hlediska jeho celkové zaté-
Ze, je nezbytné vyuzivat vice nabizenych technik sou¢asné a neomezovat se pouze
na nékterou z nich. Stejné tak nelze ovSem ochranu zZivotniho prostredi pted zne-
p ey Sy S 4 V. \e 7 v W - 4 o 4 v _Vv? 7 g oo 4
ciSténim fesit vyhradné administrativnim zptsobem. Stale vétsi dlohu hraji i jiné
S S T 5 " . RO R
nastroje ekologickeé politiky. Prosazuji se napt. dobrovolné dohody ¢i jiné institu-
ty zaloZené na dobrovolném pristupu znedistovateld (EMAS, ISO 14 000). Nej-
roz$itenéjsi alternativou nebo spise doplitkem k nastrojim administrativnim jsou
7 . . 7 . ’ v ViV Vo7 v
ale nastroje ekonomické (ekologické dané, poplatky za zneéisténi apod.). Soucas-
nym trendem bezpochyby je vytvarfeni takovych systémi kontroly znelisténi, ve
kterém je zastoupeno nékolik vzajemné se dopliiujicich druht nastrojti . Zachova-
ni a prohloubeni diverzity je Zadouci nejenom v samotném Zivotnim prostredi, ale
. v/ v v o ’ . SRS, 4
1 v pripadé prostfedkd, které maji zajistovat jeho ochranu.

33) Ust. § 37 lesniho zakona. s i e 3] -
3) Ust. § 10 a § 12 zikona ¢&.18/1997 Sb.,0 mirovém vzuixvam jaderné energie a ionizujiciho zafeni
(atomovy zakon) a 0 zméné a doplnéni nékterych zakond.
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INSTRUMENTS OF THE COMMAND AND CONTROL SYSTEM
OF THE ENVIRONMENTAL PROTECTION IN THE LAW
OF THE CZECH REPUBLIC

Summary

The contribution focuses on the Command and Control System instruments of the
environmental protection considering them as a fundamental category of instruments serving the
environmental protection within the framework of ecological policy in the Czech Republic. The
Command and Control System of the environmental protection is characterized as a system of
commands and bans in legal regulations and individual administrative acts in law binding the specified
legal persons. Exceptionally these obligations may also ensue from administrative agreements. What is
characteristic of this system is primarily the fact that fulfilling the obligations can be enforced by the
state power. As a device helping to define the contents of the rights and duties of the regulated entities
a system of standards is applied. Within this system we define the requirements for the quality of the
environment and the emission limits as well as the requirements applied both to the products and the
operation of the premises. Requirements of a special category are those which must be satisfied by
persons in order to qualify for the status of a beneficiary. Each of the elements of the above system is
capable of regulating human conduct to a certain degree only. Therefore a system of administrative
control of the environmental pollution is in the process of creation in order to ensuic satisfactory
standards of the environment protection.
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ODPOVEDNOST ZA STARE SKODY
NA ZIVOTNIM PROSTREDI]

JAROSLAV DROBNIK

1. Obdobné jako celému Zivotnimu prostfedi se v minulosti nevé-
& vy / o / o ’ 4 o LEL v o

novala ani prili§ velka pozornost riznym negativnim zasahim, jejichz désledky
. ’ v ’ ’ . ’ v ’ E L%
jsou nyni oznacovany za tzv. staré ekologické Skody. Mluvi se o nich v jinych
obménach téz jake o minulych ¢i historickych skodach nebo zatézich na Zivot-
nim prosti~1i, a to predevsim v souvislosti s nepfiznivym stavem pudy, vody,
lesti, popripadé i prirody a krajiny jako celku.

Vétsinou jde o Skody (zatéze), které vznikly z jiz ukonéené provozni ¢i jiné
¢innosti, jejiz ptivodce popfipadé ani jeho pravni nastupce nejsou znami. V pro-
cesu transformace spole¢nosti, zejména po vydani zakona ¢.92/1991 Sb., o pod-
minkach prevodu majetku statu na jiné osoby, se vSak do minulych ekologic-
kych Skod zalaly zahrnovat i $kody, které vznikly na Zivotnim prosttedi
¢innosti privatizovanych statnich podnikd.

Bylo totiz potrebné zjistit jaké Skody byly na privatizovinim majetku
zpusobeny, a to v souvislosti s feSenim otazky, kdo za né bude po privati-

. ’ ’ ’ v - v b o -
zaci odpovidat. Neni proto podminkou, Ze musi jit o $kody z linnosti jiz
ukonéené.

Pti vymezeni pojmu staré $kody nelze prehliZet, Ze pro kazdého vlastnika ne-
movitosti je z jeho subjektivniho pohledu touto $kodou vse, co na nemovitosti
vazne jako ekologicka zatéZ z doby, nez se stal jejim vlastnikem. Vedle skuteé-
né starych skod se tak mohou jako staré posuzovat i skody, které vznikly v po-
mérné nedavné dobé. S kazdou zménou ve vlastnictvi nemovitosti a s ni spoje-
nych slozek Zivotniho prosttedi, se totiz stava aktualni otizka urleni osoby,
ktera odpovida za pripadnou ekologickou zatéz.

Skodou ¢i zatézi se vak rozumi jen skuteéna Gijma na slozkach Zivotniho pro-
sttedi. Nepatti do ni technické nebo jiné nedostatky provoznich zafizeni a sta-
veb, jako je napt. absence Cistirny odpadnich vod nebo odludovale latek zne-
¢istujicich ovzdusi, které se na vzniklé skodé podilely. RozliSeni mezi $kodou

L. VIV L o Ve ) 8. o ¥ ’ v é 4 ’

a jeji pficinou je dulezité nejen z hlediska uréeni odpovédnosti a pravnich pro-

v o soy ¥ ’ ’ /v > F 4 ’ 14 / (A ’ / 4
stredkd k zajiSténi napravy, ale téZ pro financovani napravnych opatteni, ktera
se uplatfiuji zejména v souvislosti s privatizaci statnich podnikd.
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Pridiny, které vyvolavaji potfebu fesit staré ekologické $kody, nejsou jen v sa-
motném jimi poSkozeném Zivotnim prostiedi, ale predevsim v tom, Ze v sobé ¢as-
to skryvaji hrozbu dalSich a mozna i vétSich $kod na Zivotnim prosttedi. Pravé ta-
to hrozba zpisobuje, zv1ast je-li bezprostredni, Ze odstranéni staré Skody nesnese
v nékterych pfipadech odkladu. Za predpokladu, Ze budou viechny nebo aspon

¥_ye v v /. (3 % » 4 14 Ve v e _we / ’
vétsina téchto skod ,zmapovanych®, je i mozné urcit poradi jejich postupné na-
pravy. Do takového stadia jsme v$ak zatim nedospéli.

2. Nezbytnym predpokladem k uplatnéni odpovédnosti je zjiStovani
$kod na zivotnim prostredi vibec, tedy i téch, které vznikly v minulosti. Do ne-
davné doby se tato ¢innost provadéla nahodile, zpravidla jen tehdy, kdy doglo
k zavaznéjSimu ohrozeni nebo poskozeni slozky Zivotniho prostredi (napf. ke
kontaminaci zdroje pitné vody, s nutnosti nasledné bezodkladné napravy odstra-
nénim zdroje znelisténi).

Vyrazny posun ve zjiStovani ekologickych $kod z minulosti nastal v procesu
privatizace statnich podnikd. Podle ustanoveni § 6a zakona ¢. 92/1992 Sb., kterym
se zménil a doplnil zikon o podminkach prevodu majetku statu na jiné osoby
(zakon o velké privatizaci) se soulasti privatizaéniho projektu stalo vyhodnoceni
zavazkd podniku z hlediska ochrany Zivotniho prostredi. Do ného je zatazeno
i vy¢isleni $kod na Zivotnim prostredi, zpisobenych dosavadni ¢innosti podniku.

Uvedeny pozadavek byl do procesu privatizace zaclenén sice az dodateéné, ne-
bot pivodni znéni zdkona o velké privatizaci ¢. 92/1991 Sb. jej neobsahovalo, ale
vnesl do ného zcela novy, do té doby v naSem pravu neznamy prvek. Vztahoval
se na privatizalni projekty predlozené po 29. 2. 1992 a prva faze privatizace se pro-
to jesté obesla bez vyhodnocovani ekologickych zavazki.

Privatizact sice nedoslo k inventarizaci viech $kod na Zivotnim prostredi vznik-
lych v minulosti, ale dala prvy impuls, aby tyto Skody zjistovany byly. Navodila
se tim zaroven situace, aby se v jejich zji$tovani prostfednictvim tzv. ekoauditu po-
kracovalo i mimoprivatizaéni proces z podnétu organti ochrany Zivotniho pro-
stredi, které odpovidaji za ochranu jeho slozek, nebo z podnétu zainteresovanych
vlastnikd, na jejichz majetku ekologické skody z minulosti vaznou.

Samotné zjistovani minulych $kod ovSem netesi problém jejich odstratiovani. Je
pouze jednim z jeho dulezitych pfedpokladi. Nelze také predpokladat, Ze viech-
ny zjiSténé $kody mohou byt v dohledné dobé napraveny. Rovnéz zptisob jejich
napravy nepovede vétSinou k uvedeni poSkozené slozky Zivotniho prostfedi do
pivodniho nebo jemu blizkého stavu. Samotna naprava bude zaviset na fadé kon-
krétnich okolnosti daného pripadu. Jak naznaluji zkulenosti z praxe bude na ni
mit podstatny vliv zejména ekonomicka naroénost napravy, ktera se projevuje jiz
pti feSeni otazky jaky zptisob napravy zvolit.

3. Ceské pravo nemai zvla$tni Gpravu odpovédnosti za staré $kody na
zivotnim prostfedi. Vyjimkou jsou jen tzv. stara dilni dila, za jejichZ zajisténi a li-

kvidaci, popt. i za $kody na majetku s nimi souvisejicimi ma ze zikona, na zakla-
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dé § 35 odst. 4 horniho zakona ¢. 44/1988 Sb., ve znéni pozdéjsich predpist, od-
" - Ve ’ v o
povédnost Ministerstvo zivotniho prostredi.

U starych ekologickych $kod lze tak uplatiiovat jak odpovédnost za skodu pod-
le §§ 420 a nasl. ob¢anského zakonika, tak odpovédnost za Gjmu na Zivotnim pro-
stredi podle zakona ¢. 17/1992 Sb. a zvlasnich predpist, pokud pro né budou spl-
nény zakonem stanovené podminky.

Pti uplatiovani odpovédnosti za $kodu podle obéanského zakonika je tfeba vzit
v Givahu, Ze pouZitelnost tohoto pravniho institutu je pro cile sledované v ochra-
né zivotniho prostfedi omezena. ProtoZe jeho podstata spodiva v ochrané majet-
kovych hodnot, miZe byt nahrada $kody uplatnéna jen pti poSkozovani téch slo-
zek zivotniho prostredi, s nimiz jsou tyto hodnoty spojeny (pida, rostlinstvo,
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nékteré druhy Zivocichd) nebo na jejichz stavu (ovzdusi, pidy, vody) jsou pfimo
zavislé. Nedostatek jinych vhodnych prosttedki ochrany Zivotniho prostredi viak

v / Vs o. A v o / Vv 4 ’ v’
v nékterych pripadech, jako je tomu u Skod zptsobenych znecistovanim ovzdusi,
vede k tomu, Ze nahrada $kody je zde prosttedkem jedinym.

Odpovédnost za $kodu jako soukromopravni institut je uplatnitelny jen z vile
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poskozeného vlastnika véci, popt. i jiné osoby, ktera k ni ma majetkové pravo.
Neni prot. povinnosti poskozeného domahat se nahrady $kody, i kdyz by se tim
mohla ziroven fesit nahrada ekologické Gjmy ve smyslu § 27 zikona ¢. 17/19923
Sb. a neni ani jeho povinnosti poZadovat nahradu ve formé vyhovujici ochrané zi-
votniho prosttedi (navraceni do pivodniho nebo jemu blizkého stavu restituci in
natura). Odstranovat $kody na Zivotnim prostfedi je viak ve vefejném zijmu, ne-
zavisle na postoji vlastnika poskozené slozky, ktery ji mohl poskodit i sam. V ta-
kovém ptipadé nebude ani mozné nahradu $kody uplatnit.

U minulych $kod na Zivotnim prostredi je jednou z hlavnich prekazek pro
uplatnéni odpovédnosti za $kodu podle obéanského zakonika skutecnost, ze oso-
ba $ktidce nebude vétSinou znama, nebo Ze zanikla bez pravniho nastupce. Castou
prekazkou bude téZ uplynuti promléeci doby k uplatnéni nahrady $kody urcené
v § 106 obcanského zakonika. Vlastnik nemovitosti, na niz vazne ekologicka za-
té2 (Skoda), bude mit proto zpravidla jen malou nadéji zbavit se ji ispéSnym uplat-
nénim naroku na nahradu $kody. Na druhé strané mu v$ak hrozi nebezpedi, ze
sim ponese odpovédnost za $kodu, ktera z této zatéZe vznikne jiné osobé, zejmé-
na v souvislosti s pokracujici provozni ¢innosti na dotéenych nemovitostech.

Odpovédnost za $kodu, ktera je zikonem o Zivotnim prostfedi oznacena jako
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ekologicka Gjma, se v platné pravni Gpravé pokousi resit nékteré zvlastni pravni
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predpisy v ustanovenich o ukladani napravnych opatfenich. Lze v nich spatfovat
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prostiedek aspon Casteéné napravy této Ujmy, jak je uvedena v § 27 zdkona o zi-
votnim prostfedi. Zatim jsou jedinou cestou, kterou stit miiZe prostfednictvim
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ptisludnych statnich organd uplatiiovat ptimy vliv na odstranovani ekologickych
skod. To plati i pokud jde o staré ekologické zatéZe. O uloZeni nipravného opat-
v ’ ». v’ v / / ’ ’ IV ’ d v v
feni rozhoduje ptislusny organ statu podle vlastniho uvazeni, i kdyz podnét mu
k tomu miize dat kdokoliv. Nejde o pravni narok, kterého je mozZné se viili statu
domahat, ani pokud jde o vlastnika ekologickou Skodou dotcené véci.
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Podle platné pravni dpravy lze nipravna opatfeni uklidat na zakladé § 27 za-
kona ¢. 138/1973 Sb., ve znéni zikona ¢&. 14/1998 Sb., o vodach, na zakladé § 86
zakona ¢. 114/1992 Sb., o ochrané prirody a krajiny a podle § 26 odst. 1 pism. d)
zakona ¢. 125/1997 Sb., o odpadech. Ur¢ita opatreni, kterd mohou vést k odstra-
néni ekologickych $kod se nachazi téZ ve stavebnim zakoné &. 50/1976 Sb., ve zné-
ni pozdéjsich predpist, spocivajici zejména v narizeni nezbytnych Gprav na stavbé
nebo stavebnim pozemku (§ 87 zakona) nebo v natizeni odstranit stavbu (§ 88 za-
kona). MozZnosti k ukladani napravnych opatteni k odstranéni ekologickych $kod
schazi v ostatnich pfedpisech na ochranu Zivotniho prostfedi. Za zfetelny nedo-
statek to lze oznalit v zakoné ¢. 334/1992 Sb., o ochrané zemédélského pidniho
fondu a v zakoné &. 289/1995 Sb., o lesich.

Z obsahu zminénych ustanoveni zakoni o vodach, odpadech a ochrané ptirody
a krajiny je zfejmé, Ze i této Upravé schazi spoleény zaklad, v némz by byly jed-
notné upraveny podminky vzniku odpovédnosti, zpisobu a rozsahu jeji napravy.
Zminény § 27 zakona o Zivotnim prostredi tento zamér pouze deklaruje, aniz by
jej bylo moZné v této podobé pfi nedostatku odpovidajici konkrétni pravni Gpra-
vy pouzit v aplikalni praxi.

Napravna opatfeni ulozena pfisluSnym orginem statni spravy jsou pro odstra-
fiovani starych ekologickych zatézi, pfi minimalni moZnosti uplatnit jesté odpo-
védnost za Skodu podle oblanského zikonika, prakticky jedinym dostupnym
pravnim prostfedkem. Neni proto nahodou, Ze se o né opiraji dile zminéna usne-
seni vlady, ktera tvori zaklad reSeni ekologickych zavazkd spojenych s privatizaci
majetku statu.

4. Za $kodu i za ekologickou Gjmu odpovida jeji pivodce. V tom je
pravni Uprava shodna jak v obéanském zakoniku, tak v uvedenych zvlastnich za-
konech. Rozdilu neni ani v tom, Ze odpovédnost prechazi na pravni nastupce
v osobé pavodce.

Pokud vsak nelze pivodce ani jeho pravniho nastupce zjistit, nese majetkovou
Ujmu za zptsobené Skody poskozeny. Nahrady se pak nemtiZze domahat ani vlast-
nik véci, poskozené ekologickou zatézi, nebot se v odpovédnosti za $kodu ne-
rozli$uje v ¢em majetkova jma spociva.
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Jina situace je pfi uplatnovani napravnych opatfeni, kdy je ekologicka zatéz
odstrafiovana ve verejném zajmu. Neni-li zji§tén ptvodce, ¢i jeho nastupce, fesi
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otazku odpovédnosti platné pravni predpisy rtzné. Ustanoveni § 27 zakona
o vodach tak, Ze ji v naléhavych pfipadech prebira stat. Podle § 3 odst. 7 zakona
o odpadech prechazi povinnost zneskodnit odpad na vlastnika nemovitosti, na
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niz je odpad umistén s tim, Ze mu za uréitych podminek uhradi Géelné vynaloZe-
né naklady ptisluSny okresni Gfad. V § 86 zakona o ochrané ptirody a krajiny ne-
ni tato otazka feena vibec a stejné plati o predpisech, které se o nipravnych
opatfenich ani nezminuji. Za tohoto stavu pravni Gpravy je proto ¢asto obtizné

S , v . J VY v Fio oo
zjistit, ktera osoba nese odpovédnost za ekologickou zatéz a nékdy to neni viibec

v /
mozné.
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Zvlastni situace v odpovédnosti ze ekologické $kody vznikla v souvislosti s pri-
vatizaci statniho majetku. JelikoZ zde neni zaloZeno pravni nastupnictvi mezi stat-
nim podnikem a osobou, ktera pfebira statni majetek, s nimz tento podnik hos-
podafil, do vlastnictvi (majetek se pfevodem na Fond narodniho majetku odstatnil
a teprve poté byl preveden do vlastnictvi jiné osoby), je dilezité zjistit, zda a jaké
zivazky statniho podniku tato osoba prebiri. Uprava se nachdzi v ustanoveni
§ 15 odst. 1 zakona ¢&. 92/1991 Sb., v platném znéni, kde je reCeno, Ze s vlastnic-
kym pravem k privatizovanému majetku prechazeji na jeho nabyvatele i jina pra-
va a zavazky souvisejici s privatizovanym majetkem. Zda jde o vSechny zavazky
vzniklé z ¢innosti statniho podniku, které se projevily v ekologickych Skodach,
nebo jen o nékteré z nich, mize vic napovédét schvaleny privatizaéni projekt
a smlouva kterou byl privatizovany statni majetek preveden Fondem narodniho
majetku na jinou osobu. Podle citovaného ustanoveni by mélo byt nespornym, ze
to jsou zavazky ze vSech ekologickych $kod (zatézi), které jsou fyzicky umistény
nebo spojeny s prevzatym zpravidla nemovitym majetkem, jak to ostatné nazna-
¢uje dale zmitiované usneseni vlady CR & 123/1993, pokud by ve smlouvé o pre-
vodu privatizovaného majetku nebylo uvedeno néco jiného.

Zda se, ze v pripadé privatizace, je odpovédnost za staré ekologické $kody z vét-
§1 Casti legislativné feSena. Komplikace mohou nastat tehdy, kdyz tyto $kody ne-
jsou zachyceny v privatizaénim projektu nebo kdyz tzv. ekoaudit provedeny pod-
le § 6a zakona o velké privatizaci neodpovida skuteéné existujicim ekologickym
zatézim. Neni vSak feSena odpovédnost za $kody, které zpusobil statni podnik na
jiném majetku, nez ktery slouzil k jeho ¢innosti (zpravidla na zakladé prava hos-
podareni). Zvlast problematicka je tato otazka v pripadé konkrétni odpovédnosti
statniho podniku plynouci z ulozeného napravného opatreni. Pokud po provede-
né privatizaci neprestal podnik existovat, ale presel do likvidace, mél v ni zpravi-
dla jen jediny tkol, a to vyrovnat zavazky vidi restituentim. Na ostatni povin-
nosti mu nezbyvaly prostfedky, pokud se na né nepamatovalo v privatizaénim
projektu.

Na privatizované podniky se tak prenesla aspon ta ¢ast zavazku za staré ekolo-
gické Skody, které se nachazeji na jimi ziskaném majetku. Byl-li vSak majetek za-
tizeny témito $kodami vydan opravnénym osobam v restituci, je pravni stav zcela
odli$ny. Oprivnéna osoba s pfevzatym majetkem nepfejima jiné zavazky nez ty,
které jsou uvedeny v jednotlivych restituénich zikonech. Zavazky ze starych eko-
logickych zatéZi mezi né nepatfi. Pro restituenta to mize byt urcitd vyhoda, ale
jen do té doby, nez mu ekologicka zatéZ na vydanych nemovitostech zacne ztézo-
vat nebo i zabrariovat v jejich vyuZivani a nenajde se osoba, ktera by nesla a mo-
hla unést odpovédnost za napravu.

5. Jakmile se v procesu privatizace zacalo kalkulovat s ekologickymi
skodami (zatéZemi), bylo treba vyfesit nejen otazku, kdo za né ponese odpovéd-
nost, ale téz z jakych prostredkti budou financovany napravy. Pfi odpovédnosti
osoby, ktera ziskala majetek v privatizaci se na zakladé § 15 zakona ¢. 92/1991 Sb.,
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objevily v podstaté dvé moznosti. Mohla se snizit kupni cena privatizovaného ma-

jetku o naklady nutné na odstranéni ekologické $kody, které by pak financoval

z vlastnich prostfedkd nabyvatel. Bez sniZeni ceny majetku by financoval naklady

na odstranéni ekologické $kody provedené nabyvatelem stat. V pribéhu privati-

zace se nakonec uplatnila druha z uvedenych moznosti, a to nejprve na zakladé
usneseni vlady CR ¢&. 455, ze dne 24. 6. 1992 a poté na zakladé usneseni vlidy CR
¢. 123, ze dne 17. 3. 1993, které aZ na nékolik malo pfipadii naslo plné uplatnéni

v praxi. Dal$i pozornost bude proto vénovana jen jeho obsahu.

Usnesenim vlady ¢. 123 byly schvaleny zasady reSeni ekologickych zavazkd pri
privatizaci, uvedené v jeho priloze. Tyto zasady v§ak mohou byt pouzivany u pri-
vatiza¢nich projektd schvalenych po 16. 3. 1993, kdezto u privatiza¢nich projekti
schvalenych pred timto datem se ma pouzivat usneseni vlady ¢. 455. Zasady feSe-
ni ekologickych zavazki spoéivaji v moZnosti finanéni Gcasti statu na uhrazeni
Gelné vynaloZenych nikladd na odstranéni ekologické $kody. Uhradu lze po-
skytnout zasadné kazdému nabyvateli majetku, s omezenimi u privatizace formou
verejné soutéze nebo verejné drazby.

Predpoklady finanéni Géasti statu spolivaji na splnéni téchto zakladnich poza-
davka:

a) thrada se poskytuje jen na niklady spojené s odstrafiovanim ekologickych Skod
(zatézi) spolivajicich vyhradné ve znediSténi podzemnich vod, ve znedisténi pi-
dy a existenci skladek $kodlivych odpadu,

b) k ekologické zatézi doslo v disledku provozni ¢innosti privatizovaného podni-
ku a jde o zatéZ, ktera je uvedena v privatizaénim projektu formou vyhodnoce-
ni ekologickych zavazkd podniku (tzv. ekoaudit podle § 6a zakona ¢&. 92/1991
Sb.),

c) s thradou nakladt vyslovi souhlas vlada na zakladé zadosti nabyvatele majetku
ziskaného privatizaci,

d) pfislusny organ statni spravy vydal nebo vyda opatteni k nipravé pro odstra-
néni uréené ekologické zatéZe, kde je stanoven i zplsob a rozsah nipravy a

e) dojde k uzavteni dohody mezi nabyvatelem privatizovaného majetku a Fondem
narodniho majetku, ve které se Fond zavaze, ze nabyvateli uhradi G¢elné vyna-
lozené naklady na realizaci opatfeni, uloZeného rozhodnutim organu statni
spravy v oblasti Zivotniho prostfedi.

Finanéni Glast statu na splnéni ekologickych zavazkd spodivajicich v odstrané-
ni $kod (zatézi), vzniklych ¢innosti statnich podnikd pted privatizaci, nevznika
schvalenim privatizaéniho projektu, v némz jsou tyto zavazky vyhodnoceny. O fi-
nanéni Géast musi nabyvatel privatizovaného majetku #4dat. Z4d4 vlidu o udéleni
souhlasu a po splnéni dalSich pozadavki Zada Fond nirodniho majetku o uzavte-
ni smlouvy. Odhaduje se, Ze garance statu na thradu téchto $kod podle jiz vyda-
nych souhlast vlady predstavuji ¢astku 35 miliard K¢&. Na vétsi ¢ast této sumy uza-
vtel jiz Fond narodniho majetku smlouvy k thradé nakladé. Ackoliv souhlas
vlady nezaklada pravni nirok na uzavieni smlouvy, jde ptesto o zavazek, ktery
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Fond nemize odmitnout, budou-li splnény i ostatni podminky pro uzavfeni
smlouvy. Z toho prameni i obava, zda bude mit Fond je§té dostatek prostfedkti na
kryti téchto zavazka.

Nejen podminkami, ale i limity rozsahu Ghrady je omezena finanéni Gast statu
na odstranovani ekologickych $kod. Omezeni Ghrady je dano vysi kupni ceny pri-
vatizovaného majetku a u akciovych spole¢nosti zaloZenych v kuponové privati-
zaci vys$i jejich kmenového jméni. Do té vyse se mize Fond narodniho majetku
zavazat k thradé nakladi. Pokud by proto naklady pfi realizaci nipravného opat-
feni tuto Castku prekrotily, bude je muset hradit nabyvatel privatizovaného ma-
jetku.

Dalsi omezeni rozsahu Ghrady spociva v nikladech ,0¢elné“ vynaloZenych na
realizaci napravného opatteni uloZeného statnim organem k odstranéni ekologic-
kych $kod, zjisténych tzv. ekoauditem a zahrnutych do privatizaéniho projektu.
Na tomto organu bude proto zaviset zda, jakym zptisobem a v jakém rozsahu ulo-
zi provést napravu. Na stanovisku Ministerstva Zivotniho prostredi k projektu
feSeni napravy zavisi posoudit, zda ptijde o financovani nakladd skuteéné nutnych
a ulelnych. Nerespektovani stanoviska Ministerstva Zivotniho prostfedi k projek-
tu ma podle usneseni vlady privodit zanik zavazku Fondu k Ghradé vynaloZenych
nakladd, coz ma byt navic zaji$téno smluvnim zivazkem nabyvatele majetku, Ze
poskytované prostfedky bude vyuzivat Glelné.

V usneseni vlady ¢. 123 je patrna snaha statu podpofrit finanéné predeviim ta
opatreni k odstranéni nebo zmirnéni dopadi starych ekologickych $kod zavaznéj-
$tho charakteru, kde feSeni zpravidla nesnese odkladu. Neznamena to ale, Ze je za-
jiSténa komplexnost a objektivita ve vybéru $kod podle stupné aktualnosti jejich
napravy, nebot kazda zadost se fesi samostatné bez asové a vécné navaznosti.
V tom spo¢iva i problém v feSeni pozadavk, aby prostredky byly ucelné vynalo-
Zeny nejen na jednotliva diléi opatfeni, ale na (i¢elnou napravu ekologickych zaté-
z1. Jde o jejich celkové feSeni na uréitém tizemi a nikoli jen ve vztahu k osobam,
které ziskaly majetek v privatizaci.

Uvedené usneseni vlady nepostihuje tak vSechny ekologické zatéze zptisobené
v minulosti ¢innosti statnich podnikti. Nemusi jit ani o ty z nejzavaznéjsich, je-li
Géast statu na financovani napravnych opatfeni omezena jen na nékteré z nich tim,
ze zavisi na fadé subjektivnich faktord. Usneseni je pouze jednou z moznych va-
riant, kterou stat pro tento ulel zvolil a bude tfeba zhodnotit nakolik byla tato
volba spravna. Zvlast za situace, kdy zistanou mimo dosah usneseni ekologické
zatéze, jejichZ napravu nebude schopen nabyvatel privatizovaného majetku unést.

Na druhé strané vznaseji nabyvatelé privatizovaného majetku namitky, Ze stat
odmita financovat naklady spoivajici v odstraiovani ekologickych zavad provo-
zu podniku. ProtoZe vSak nejde o ekologickeé skody, ale o jiné zavady, které se pro-
mitly do niZ§i ceny zprivatizovaného majetku, nelze tyto namitky akceptovat. Fi-
nancovani uvedenych ,zavad“ statem, spolivajicim napf. ve financovani vystavby
podnikovych Eistiren odpadnich vod, by vedlo ke zhodnoceni majetku, jehoz
vlastnikem je jiZ jini osoba. Zajem stitu na odstrafiovani téchto zavad, které za-
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pric¢inuji vznik dalsich ekologickych skody, se vSak miZe promitnout jinak, na-
pf. ve vytvareni a uplatiiovani vhodnych stimulaénich prostfedki ekonomické
povahy, které by dopliovaly prostredky administrativni.

6. Privatizace statniho majetku se u nas stala podnétem pro inventa-
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rizaci minulych ekologickych $kod a prinesla i urcitou snahu se s nimi aspon

zéasti vyporadat. Pokud by vsak feSeni této problematiky bylo spojovano jen

s privatizaci a nenasel se zptsob, jak v ném cilevédomé pokracovat, mohla by na-

prava starych $kod skonéit vyderpanim prostredkd, které bude mit Fond narod-
niho majetku pro tento Géel k dispozici.

Dalsi postup by mél mit proto za cil dokonleni inventarizace viech nebo
aspon valné vétSiny starych ekologickych zatézi, pokud jiz nebyly zachyceny
v privatizaci. Je nezbytné o nich védét, mit o nich prehled a sledovat je. Inven-
tarizace je predpokladem nejen pro jejich feSeni, které zdaleka nemusi spocivat
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v bezprostrednim usili na jejich odstranovani, ale i pro rozhodovani o zpisobu
dalstho vyuzivani slozek Zivotniho prostfedi, s nimiZ jsou tyto zatéZe spojeny.

Pfehled o minulych ekologickych $kodach, podlozenych ekoauditem, by se
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mél stat zakladem pro vécny i éasovy postup pri jejich reseni. Z hlediska ome-
zeného mnozstvi prostfedkd, které miZe nejen stat, ale i jiné osoby odpovédné
za ekologické zatéze vlozit v dohledné dobé na financovani napravnych opatte-
ni, je zadouci vybrat z nich ty, které bude tfeba fesit bezprostfedné. U ostatnich
je mozné fedeni odlozit s tim, Ze podle povahy zatéZe je mozZné provést jen urci-
ta zabezpelovaci opatfeni, napt. proti Giniku Skodlivych latek z nezajisténé sklad-
ky odpadi do okolniho prostiedi. Jedna se o pozadavek komplexniho pfistupu
k feSeni ekologickych zatézi z minulosti, ktery zajisti, Ze pouzité prostredky bu-
dou wlelnéji vyuZivany s vétSim prinosem pro ochranu Zivotniho prostredi.
Osoba odpovédna za ekologickou zatéz by tak mohla prostredky ,usettené® ci-
lenym odsunutim nebo omezenim napravného opatfeni vénovat na jiné investi-

vv Y & ¥ A f v ’ ¥ / v (A /7
ce prospésné ochrané Zivotniho prostredi, napf. na vystavbu éistirny odpadnich
vod nebo na vybaveni svého provozu ekologicky Setrnéj$im zafizenim.

Dalsi postup se neobejde ani bez zmén v legislativé na tseku ekologickych
v . , . v / . ’ v . /,
$kod minulych i sou¢asnych. Jde zejména o pozadavek na jednotnou tpravu od-
povédnosti za tyto Skody a jednotny postup pti ukladani napravnych opatfeni.
Z dosavadniho pfistupu k témto otizkim v jednotlivych predpisech vydanych
od roku 1992 je zfejma nahodilost nikoli koncepénost pfijatych feseni. Za zvlase
dtlezitou je pritom otazka jednotné Gpravy odpovédnosti za $kody v pripadech,
kdy nelze uplatnit odpovédnost ptivodce. Nebudou-li vymezeny hranice podilu
odpovédnosti mezi vlastnikem nemovitosti a statem, jak se o to pokousi zatim
% ’ v ’ . v/ v .
jen zakon &. 125/1997 Sb., o odpadech, hrozi nejen nebezpeci snah presouvat fi-
nancovani napravnych opatfeni na stat i tam, kde by se pivodce pri vétSim tsi-
li nechal zjistit, ale i nebezpeéi vyrazného oslabovani prevence, v niz by mél pra-
vé vlastnik véci, ktera miZe byt poznamenana ekologickou zatézi, vyznamnou
/
ulohu.
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LIABILITY FOR PAST ENVIRONMENTAL DAMAGE
Summary

Liability for damage caused to the environment in the past is applied in the Czech
Republic also to damage caused by the state enterprises to privatized property. Thus it was necessary
to resolve the question of the person to be held liable for this damage after the state enterprise has been
dissolved.

The necessary prerequisite of the liability is the examination of damage. In the past this was never
performed and only the privatization brought about this need. It was the Act No. 92/1991 C.L. which
in Z 6a laid down the duty to assess ecological covenants of the enterprise which was about to be
privatized.

The Czech law possesses no special regulation of the liability for environmental damage caused in
the past. It is therefore possible to assert the rights arising from the Civil Code provisions on the
liability for damage (yet these are often statute barred due to the lapse of the limitation period)
alongside the measures taken by the state agencies against those who are liable for the harm done to the
environment.

Administrative remedies awarded for damage caused in the past are applicable by the appropriate
agencies against those who are liable or their legal successors. These include persons who took over the
possession of the privatized state property encumbered with ecological damage. Administrative
remedies can be granted subject to the provisions of the Act on Waters, Act on the Protection of
Nature and the Landscape, and the Act on Waste. Yet only the Act on Waste stipulates that it is the
owner of the land who is responsible for the elimination of the waste unless the person who disposed
of the waste on this land is identified. Thus another problem arises, i.e. who shall be liable for the past
damage provided the person who caused it has not been identified.

The government of the Czech Republic decided that in the course of privatization of its property
the state shall use the resources of the Fund of National Property to cover the costs incurred by the
rectification of damage consisting in the pollution of water or soil as well as in the existence of dumping
grounds where the waste was produced by the state enterprises’ activities on the land. The detailed
conditions of covering the costs are set in the Czech Republic Government Resolution No 123 of 1993.

Subsequent procedure of applying the liability for damage caused to the environment in the past
should consist in completing its itemized list. This is the prerequisite for the systematic resolution of
the issue whose progress will also depend on the funds available for this purpose.
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1999 ACTA UNIVERSITATIS CAROLINAE - [URIDICA 3 - 4/1999 PAG. 47-58

K NEKTERYM PROBLEMUM
SPRAVNICH DELIKTU NA USEKU
OCHRANY ZIVOTN{HO PROSTREDI]

MILAN DAMOHORSKY

UVODEM

Odpovédnost za spravni delikty v oblasti Zivotniho prosttedi (stejné

na jinych dsecich spravniho prava) neni jak z hlediska hmotnépravniho, tak i
’ . v VLN of v . v o "

procesniho upravena jednotné a spolecné (jako napt. v oblasti pfestupkd fyzic-
kych osob). Je rozptylena do pravnich pfedpist upravujicich ochranu, resp. stat-
ni spravu na useku ochrany jednotlivych slozek Zivotniho prostfedi, ekosystémi
¢i zdrojti ohrozeni!) a v dalSich pravnich ptedpisech, které s ochranou Zivotniho
prostiedi jinak souviseji?). RoztfiSténost pravni Upravy a neexistence obecné

’ g g ’ ’ v / ’ v IV YV /7 o v 4
pravni Gpravy zakladnich a spole¢nych otazek prinasi radu probléma pfi vykla-
du a aplikaci téch ustanoveni pravnich predpist, kterd otazku odpovédnosti za
spravni delikty upravuji.

Nisledujici radky predstavuji snahu o porovnani tpravy této problematiky
obsazené v zakladnich predpisech z oblasti prava Zivotniho prostredi v CR. Ci-
lem mého pfispévku je nejen upozornit na nedostatky a nejasnosti této tpravy,

. . . ® ye v 3 ’ a IV » /
ale pokusit se je objasnit ¢i navrhnout mozna reSeni. Text obsahuje téZ nékteré
obecnéj$i navrhy a Gvahy de lege ferenda. Clanek vychazi z pravniho stavu do-
sazeného v CR k breznu 1999 a byl vypracovan v ramci vyzkumu podporova-
ného Research Support Scheme OSI/HESP (grant &. 159/1997).

V ¢lanku je porovnavana Gprava spravnich delikt obsaZena ve dvanacti hlav-
nich vybranych zdkonech z oblasti ochrany Zivotniho prostfedi’). Srovnani je

1) Napt. zakon & 309/1991 Sb., o ochrané ovzdusi pred zneditujicimi litkami (ve znéni pozdéjsich
pravaich predpist), zakon CNR ¢. 130/1974 Sb., o statni sprave ve vodnim hospodafstvi (ve znéni
pozdéjlich pravnich predpist), zikon CNR & 114/1992 Sb., o ochrang ptirody a krajiny (ve znéni
pozdéjsich pravnich predpist), zikon &. 289/1995 Sb., o lesich, zakon CNR ¢&. 334/1992 S};J o ochra-
né zemédélského pldniho fondu, zakon ¢. 86/1995 Sb., o ochrané ozbénové vrstvy Zemé, zikon
¢. 125/1997 Sb., o odpadech.

2 Napf. zakon ¢&. 50/1976 Sb., o izemnim plinovani a stavebnim fadu (ve znéni pozdéjsich pravnich
predpistt), zikon CNR & 244/1992 Sb., o posuzovani vlivi na Zivotni prostfedi, zakon CNR &
36/1975 Sb., o pokutach za poruSovani pravnich predpisii o vytvateni a ochrané zdravych Zivotnich
podminek (ve znéni pozdéjsich prévniclllp predpist).

3 Mimo zakony uvedené pod 1/ a 2/ jsou to dale atomovy zikon ¢. 18/1997 Sb. a zikon ¢&. 16/1997
Sb., o podminkich dovozu a vyvozu ohroZenych druht volné Zijicich Zivodichi a plané rostoucich
rostlin a dal$ich opatfenich k ochrané téchto druhi (o CITES).
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zaloZeno na nasledujicich vybranych kriteriich, ktera jsou rozdélena do dvou
skupin:

A) hmotnépravni kritéria:
a) odpovédny subjekt,
b) skutkova podstata deliktu a jeji formulace,

B) procesnépravni kritéria:
a) organ statni spravy,
b) lhiity,
c) sankce - jejich druh, kritéria pro ukladani sankei atd.

HMOTNEPRAVNI ASPEKTY PRAVNICH UPRAV

Ad Aa)

Pti definovani (urleni) subjektu, ktery se mize dopustit spravniho
deliktu panuje v predpisech o ochrané Zivotniho prostfedi zna¢na nejednotnost.
Napt. ozénovy zakon nebo lesni zakon hovoti o ,podnikateli“ (lesni zakon od-
kazuje na definici podnikatele uvedenou v § 2 odst. 2 obchodniho zikoniku), za-
kon o ochrané ptirody a krajiny nebo zikon ¢&. 16/1997 Sb. (o CITES) hovoti
o ,pravnické osobé nebo fyzické osobé pfi vykonu podnikatelské ¢innosti®, za-
timco zdkon o statni spravé ve vodnim hospodafstvi pouziva pojmu ,fyzicka
osoba pfi provozovani podnikatelské ¢innosti a pravnicka osoba“. Lesni zakon
viak zna i spravni delikty vlastnikd lesa (srovnej jeho § 55).

Obecné lze dovodit, Ze spravniho deliktu se mohou bezpochyby dopustit
vSechny pravnické osoby bez rozdilu?. Z fyzickych osob se spravniho deliktu
muize zpravidla® dopustit jenom jejich mensi podnikajici ¢ast. RozliSeni fyzické
osoby podnikajici a nepodnikajici je dilezité zejména z divodl konstrukce od-
povédnosti, ktera je u spravnich deliktd podstatné odli§na (objektivni odpovéd-

% Vyjimku z tohoto pravidla ptedstavuje lesni zikon, ktery naopak pravnicke osoby, které nepodni-
kaji, za spravni delikty viibec nepostihuje. Odvolava se na vymezeni pojmu “podnikatel,, dle § 2 odst.
2 zakona &. 513/1991 Sb., obchodni zakonik, ve znéni pozdéjsich pravnich predpisti. Ustanoveni §
54 se tudiz na nepodnikajici pravnické osoby (napt. nevladni ekologické organizace, riizné spolky,
cirkve, politické strany, obce atd.) nemiZe poutit, a¢ tyto zjevné mohou poskozovat les, provadet
¢innosti v lese zakazané atd. Pripadal by v ivahu pouze postih jednotliv;'/ci fyzick}"ch osob za pfe-
stupky (dle § 53 lesniho zikona). Jde o paradoxni stav, nebot napf. potidanim riznych sportovnich,
kuﬁurmch, turistickych & nabozenskych akci na lesnich ozemcicﬁ mohou byt spachiny pomérné

7y

zavazné delikty a zptsobeny dosti velké Skody na lesnicﬁ pozemcich 1 porostech, ale i ekologicka

jma.
5 Vyjimku opét piedstavuje lesni zikon, ktery ¢ini odpovédnym za spravni delikty (objektivni odpo-

vecinost) 1 vlastniky lesa - tedy i fyzické osoby, které nepodnikaji 5( tomu srovnej § 55 lesniho za-
kona). Dalsi odchylkou je platna pravni tprava zakona na ochranu ovzdusi, ktery ve svém § 18
umoziiuje ukladat pokuty vSem provozovatelim zdrojii znediSténi (nadpis tohoto paragrafu je v tom-
to ohledu v rozporu s jeho obsahem), pfidemz provozovateli malych zdroji mohou byt i fyzické oso-
by nepodnikajici (srovnej definici provozovatele v § 4 pism. a/).
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nost za nasledek, popt. jen ohroZeni) od odpovédnosti za pfestupky (subjektiv-
ni odpovédnost za zavinéni), a rovnéz z divodl vyse sankce, ktera je u sprav-
nich delikti zpravidla mnohonasobné vyssi.

Spravniho deliktu se mize bezpochyby dopustit fyzicka osoba opravnéna
k podnikani (formalni hledisko), pti jejiz podnikatelské ¢innosti doslo k poru-
Seni pravnich predpist (materialni hledisko). Tuto variantu reSeni obsahuje na-
pt. lesni zakon. Vymezeni subjekt spravnich deliktd ostatnich sledovanych
pravnich predpist obsahuji vyslovné pouze jedno z uvedenych hledisek. Druhé
z hledisek se pak da dovodit jen u nékterych z nich. Zakon o odpadech, o ochra-
né zemédélského ptidniho fondu ¢i o ovzdusi obsahuji pouze hledisko formal-
ni. Ze skutkovych podstat spravnich deliktd obsazenych v téchto predpisech
vSak vyplyva, Ze must jit o éinnost podnikatelskou a tak je splnéna i druha pod-
minka.

Zakon o ochrané pfirody a krajiny, zikon o statni spravé ve vodnim hospo-
dafstvi a zakon ¢&. 16/1997 Sb. (o CITES) obsahuji pouze hledisko materialni
a hovofi o fyzické osobé pfi vykonu, resp. pfi podnikatelské éinnosti. Nabizi se
proto myslenka, Ze spravniho deliktu se miize dopustit i fyzicka osoba, ktera de
facto vyviji podnikatelskou ¢innost, ale bez pfislusného opravnéni.

Ad Ab)

Formulace skutkovych podstat spravnich deliktd je zalezitosti prav-
nich predpisii upravujicich ochranu jednotlivych slozek Zivotniho prostredi.
V &eskych zakonech jsou v podstaté uzity étyti zpisoby formulace skutkovych
podstat :

1. Skutkova podstata je formulovana slovnim popisem (vyéerpavajicim zpuso-

bem).

2. Skutkova podstata je slovné formulovana jen astecné a je pfipojen odkaz na
to ustanoveni pravniho predpisu, které podrobné upravuje povinnosti a dal-
$1 podminky, jejichz porusenti je protipravni.

3. Definice skutkové podstaty je feSena jako odkaz na prislu$né ustanoveni za-
kona a je konstatovana protipravnost porusSeni povinnosti timto ustanove-
nim upravené.

4. ,Zbytkové“ skutkové podstaty. Obvykle se konstatuje protipravnost poruse-
ni téch povinnosti, které nejsou jiz upraveny nékterym z predchazejicich
) o - ’ v 4 ’ / ’ v
zplsobl nebo protipravnost poruseni rozhodnuti vydanych na zikladé do-
v /4 V.1 v v 2.4 y a v 2.0 W o ’ /’
tyéného zikona, popf. poruseni jakychkoliv predpist ¢i povinnosti na daném
tseku. Zbytkové vymezeni ma tedy nékolik variant.
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Formulace nékterych skutkovych podstat neni ptili§ vhodnou (zejména u pfi-
padi zatazenych do skupin 2. a 3.). Pfi pfesném a doslovném jazykovém vykladu
neumoziuje uloZeni sankce (de facto ani spachani spravniho deliktu). Napf. pod-
le § 39 odst. 1 pism. c) zakona o odpadech lze ulozit sankci osobé, ktera ,nevede
ve stanoveném rozsahu evidenci odpadi a ueplni ohlasovaci povinnosti (§ 5 odst.1
pism. g), §6 atd.). Pti striktnim jazykovém vykladu by bylo mozZné sankcionovat
pouze osobu, ktera by porusila ziroven vSechny povinnosti shora uvedené. Ob-
dobné ustanoveni obsahuje i zikon o ochrané ovzdusi, kde je podminka kumula-
tivniho (soucasného) poruSeni hned nékolika povinnosti. Domnivam se, Ze v uve-
denych pripadech jde o formulaéni neptesnost a pochybeni zakonodarcovo, nebot
mnohdy neni ani mozné, aby delikvent spachal vSechna protipravni jednani sou-
dasné. Casto se to totiZ jiZ pojmové i fakticky vyluluje.

Umyslem zéikonodérce jisté na druhou stranu nebylo sankcionovat jednorizo-
vé poruseni nékteré z povinnosti, ale opakované poruseni nékteré z nich. V této
souvislosti je napt. otazkou, zda jednorazové poruseni (pfekroceni) emisniho li-
mitu v ochrané ovzdusi napliiuje jiz skutkovou podstatu ptisluSného spravniho de-
liktu, ¢ zda musi jit o prekrodeni opakované nebo alespon delsi dobu trvajici.

V souvislosti s formulacemi skutkovych podstat v§ak musim poukazat i na dal-
§i problémy platnych pravnich Gprav. Prvnim z nich je nepfesnost nebo dokonce
absence zakonného zakotveni zakladnich (nasledné v pfipadé nedodrZeni sankcio-
novanych) povinnosti. V mnoha pfipadech primarni povinnost a sekundarni de-
liktni odpovédnost plynouci z jejiho poruSeni vzajemné nekoresponduji. Nékdy
pouze drobnym zptsobem - napf. sémanticky - (oznamovaci povinnost na rozdil
od sankce za neohlaseni), jindy dosti zasadné - (povinnost je provadét urcitou ¢in-
nost jen se souhlasem organu sttni spravy na rozdil od sankce, ktera je uloZena za
provedenti této ¢inost v rozporu ¢i nad ramec souhlasu, neni viak viibec stanovena
skutkova podstata spravniho deliktu spodivajici v provedeni dané ¢innosti zcela
bez souhlasu - napf. v ochrané ptirody ¢i ochrané ovzdusi). Nejzavaznéj$im ne-
dostatkem vSak zjevné je skutenost, ze nékteré povinnosti nejsou vibec stanove-
ny a deliktni odpovédnost je ,nepokryva“. Nelze zde vyuZivat per analogiam zbyt-
kova ustanovent, ktera v pripadé pfestupki fyzickych osob pfedstavuji na tseku
ochrany Zzivotniho prostredi napt. § 45, popt. § 46 a 47 prestupkového zikona.
ReSeni spatfuji nejen v doplnéni jednotlivych slozkovych zikont, ale zejména
v zavedeni zbytkovych skutkovych podstat ve spole¢né souhrnné pravni Gpravé
spravnich deliktdi, analogicky prestupkovému zakonu.

Precizni vymezeni a stanoveni primarni povinnosti v zakoné a nasledné jasné
stanoveni deliktni odpovédnosti je tudiz zakladni podminkou fungovani a prosa-
zovani prava v této oblasti. Problémy v posledni dobé (opét na rozdil od prava pte-
stupkového) ¢ini i prechod spravni deliktni odpovédnosti v ptipadech novych za-
konti. Problém zde predstavuje pravé skuteénost, Ze ackoliv uréita ¢innost byla
dfive povinnosti uréitého subjektu a jeji nedodrZovani sankcionovano, nelze dost
dobfe v odiivodnénich o ukladani sankei citovat povinnosti (srovnej povinnost vy-
mezené pravé odkazem na urdity paragraf) zaloZené jiZ neplatnym zikonem. Pi-

50



tom mnohdy urcity typ povinnosti trva a je obsaZen jak v ptvodni tak i v nové
pravni tpravé. Mize vak mit ponékud jiny obsah.®) Problém tudiZ nemusi byt jen
ryze procesni povahy, ale miize mit i jisté rysy hmotné pravni. Jsem viak nazoru,
ze pokud novy zakon nema prechod odpovédnosti upraven explicitné zvlastnim
prechodnym ustanovenim, pak tato odpovédnost zanika. Novy zikon o odpadech

v ’ » V7 v v v/ 4 ’ Y i / v . sV /
tak ¢ini jen Casteéné pro fizeni o pokutich zahijena pfed jeho Glinnosti
(§ 43 odst. 6).

PROCESNEPRAVNI ASPEKTY PRAVNICH UPRAV

Ad Ba)
Organt statni spravy ptislusnych k ulozeni sankce je zpravidla sta-
v v v . yon ’ v . v . ’
noveno soucasné nékolik. Vyjimku ve sledovanych predpisech predstavuje za-
kon atomovy, ktery zna jediny organ kompetentni k uloZeni sankce (tim je Stat-
| o o 04 v ) 4 v /7 7 v
ni Gfad pro jadernou bezpeénost), a zikon o ochrané 0zénové vrstvy Zemé, kde
je jedinym organem Ceska inspekce Zivotniho prostredi. V ostatnich pfipadech
2 v’ v / v ¥e v 14 4 ’ /’ v v v M v/
jsou prislusné vzdy dva ¢i tfi organy statni spravy soudasné. Ve vsech pfipadech
je kompetentnim organem okresni Ufad, jehoZ plisobnost mize byt vymezena
nékolika zptsoby - 1. nalezi mu zbytkova pusobnost ve vécech, které nepfislu-
§1 jinému organu statni spravy (zbytkové/negativni vymezeni - zakon o ochra-
v v/ Ee g /4 / 1.V 4 /v o
né prirody a krajiny ¢i o statni spravé ve vodnim hospodarstvi) nebo 2. jeho
kompetence jsou pfesné vymezeny viéi ostatnim organiim statni spravy (taxa-
tivni vycet - napf. v zakoné o statni spravé v ochrané ovzdusi a poplatcich za je-
ho znedistovani, v zakoné o odpadech atd.).

Mezi ostatni prvoinstanéni organy patfi organy obce (napf. zdkon o odpa-
dech) ¢i povéreny obecni fad (zakon o ochrané prirody a krajiny). Ze special-
nich organt to je sprava narodniho parku s pisobnosti omezenou na tzemi na-
rodniho parku (napf. ve vécech ochrany pfirody a krajiny, Washingtonské
umluvy ¢i zemédélského pidniho fondu). ZvlaStnim organem je Ceska inspekce
zivotniho prostredi, kterd ma ptsobnost na tsecich ovzdusi, vody, lesa, odpadi

v’ 9 L4 & 4 v { 2l vr
a prirody a krajiny. Jeji kompetence jsou dany vzdy (s vyjimkou ovzdusi) para-
lelné (spole¢né s jinymi organy statni spravy. Spravni fizeni tak provede vzdy
ten organ, ktery je zahijil jako prvni. V ptipadé, Zze Ceska inspekce Zivotniho
prostredi zahaji spravni fizeni ve stejny den jako jiny orgin stitni spravy, ma
/’ [ L A / ’ ’ v ’ v , 9, 4
tento organ (obec, okresni Gfad, sprava narodniho parku ¢éi chranéné krajinné
oblasti) prednost a rizeni dokon¢i on. Jediny zdkon, ktery kompetenéni spor ne-
VM ’ v/’ v 4 ’ ’ ’ ’ v’ v P4 v ’
fesi je zakon o ovzdusi. Urleni organu statni spravy prisluSného k uloZeni sank-

6 Srovnej napf. vymezeni obsahu povinnosti evidence odpadd podle ,starého® zikona &. 238/1992 Sb.,
o odpadech (zejména v ustanovenich § 5 odst. 1 pism. g/, § 6 odst. 1 pism. b/ & § 8 odst. 1 pism. ¢/)
a ,nového“ zakona ¢. 125/1997 Sb., o odpadech (§ 5 odst. 1 pism. g/, § 6 odst. 1 pism. g/ a odst. 4,
§ 7 odst. 4 pism. d/ a § 8 odst. 2). Dale v$ak nova pravni iprava obsahuje podrobnou tipravu evidence
a ohlasovani odpadii (§ 20 a 21), ktera z ¢asti nahradila dosavadni programy odpadového hospodat-
stvi.
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ce je dilezité zejména z divodl urceni poc¢atku béhu subjektivni lhity pro ulo-
zeni sankce.

V posledni dobé se, zejména z hlediska Ceské inspekce Zivotniho prostiedi
a jejich pravomoci pfi ukladani sankei, vyskytuji uréité problémy a nejasnosti,
vyplyvajici ze zjevné kompetencni dvounolejnosti na tsecich lesniho a vodniho
hospodafrstvi. Novela ,kompetenéniho zakona“ prenesla totiz vykon statni spra-
vy na téchto usecich v podstaté na Ministerstvo zemédélstvi, zatimco Ceski
inspekce Zivotniho prostfedi, ktera je dle zvlastnich zikont”) i nadale pfislusna
k sankcionovani spravnich deliktd téZ na vy$e zminénych usecich, je stale pod-
fizena Ministerstvu Zivotniho prostredi. Zavedena dvoukolejnost tak jesté dale
oslabuje mozZnosti a funkénost jiz tak malo G¢inné pravni dpravy ukladani a vy-
mahani pokut.

Ad Bb)

Moznost ulozit sankci je limitovana lhitami, jejichz marné uplynuti
znamena zanik trestnosti a nemoznost ulozeni sankce. Lhiita objektivni, jejiz béh
se odviji ode dne, kdy dolo k poruSeni povinnosti, je obvykle trileta. Vyjimku
predstavuje pét let u zakona o odpadech a deset let u atomového zakona. Divo-
dem pro prodlouzeni lhit v téchto pripadech by mohlo byt to, Ze nasledky ¢in-
nosti postihovanych podle téchto pravnich predpisi se mohou projevit aZ za po-
mérné dlouhou dobu. Objektivni lhita znamena maximalni dobu, ve které je
mozné pravomocné ulozit sankci. Vyjimku v tomto sméru predstavuji zakon les-
ni a zékon o statni spravé ve vodnim hospodafstvi, které na béh této lhiity vazi za-
hajeni spravniho fizeni a nikoliv pravomocné uloZeni sankce (tzn. jeho ukonceni).
Okamzik ukondeni fizeni a uloZeni sankce se tak vzdaluje o dalsi obdobi od oka-
mziku poruSeni pravni povinnosti. Teoreticky miZe organ statni spravy oddalo-
vat uloZeni sankce donekonecna, coZ neni v jeho zijmu, a sankce a jeji Géel tak
ztraceji na svém vyznamu. Druhou ze lhit je lhita subjektivni, ktera byva obvy-
kle stanovena na jeden rok. Vyjimkou je opét odpadovy zikon (2 roky) a atomo-
vy zakon (3 roky). Dalsi vyjimkou jsou zakon ¢. 16/1997 Sb. a zakon o ochrané
ptirody a krajiny, kde neni subjektivni lhita stanovena viibec. Subjektivni lhita
zafina bézet od okamziku, kdy (prislusny) organ statni spravy na daném useku
ochrany zivotniho prostredi zjistil (0zénovy nebo atomovy zakon), resp. se dové-
dél ¢i dozvédél (vodni hospodatstvi, odpady) o poruseni povinnosti. V pribéhu té-
to subjektivni lhiity musi organ statni spravy pravomocné ulozit sankci. Vyjim-
kou, stejné jako u lhity objektivni, jsou zakon lesni a zakon o statni spravé ve
vodnim hospodafstvi, které na subjektivni lhitu vazi zahajeni spravntho fizeni.
Subjektivni lhiita ma zajistit, aby spravni fizeni o ulozZeni sankce nebylo ze strany
organi statni spravy zbytecné protahovano. V praxi se objevily pripady, kdy

7) Viz zikon CNR &, 282/1991 Sb., o Ceské inspekci ¥ivotnitho prostiedi a jef'li plisobnosti v ochrané le-
sa (§ 2 a nasl.) & zakon CNR ¢&. 130/1974 Sb., o statni spravé ve vodnim hospodatstvi, ve znéni po-
zdejsich pravnich predpist (zejména § 4 a 12).
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organ statni spravy nestihl pfes ve$kerou snahu sankei uloZit, resp. rozhodnuti ne-
nabylo pravni moci. Tato skute¢nost byla mimo jiné zfejmé rovnéz jednim z di-
vodd, proé zakon ¢&. 16/1997 Sb. (o CITES) subjektivni lhiitu viibec nezavadi a no-
velizuje 1 zakon o ochrané prirody a krajiny tak, Ze subjektivni lhiitu z pfislusného
ustanoveni zcela vypousti. Tato situace vSak umoziiuje organiim statni spravy ne-
Ve vv v / 2o ’ ’ ’ v ’ v / v Vv ’

ptiméfené dlouho otalet se zahajenim spravniho fizeni. MoZnym feSenim by bylo

2 » ’ o ye vv v / / v Jise 4 7 N/ ’
na subjektivni lhitu (pfiméfené zkracenou) vazat moznost zahjjit spravni fizeni
a na objektivni lhitu (3 roky povazuji za dostateény ¢asovy prostor) vazat moz-
nost uloZeni sankce. Tedy vhodna sjednocuyjici dikce spole¢ného ustanoveni o lhi-
tach by mobhla znit asi nasledovné : ,Rizeni o uloZeni pokuty, lze zahjjit do jed-
noho roku od okamziku, kdy se pfisluSny orgin stitni spravy o poruleni
povinnosti dozvédél, pokutu vak lze uloZit nejvyse do tfi let ode dne, kdy k po-
ruleni (protipravnimu jednani) doslo“.

Ad Bc)

Typickou (a jedinou) sankci u spravnich deliktl je penéZni trest - po-
kuta. Vyse penézité pokuty je dina rozmezim, jehoz vySe zalezi na konkrétnim
pravnim p.edpisu. Rozmezi je zpravidla stanoveno od nuly do pevné (v K¢) sta-

’ ’ . v / v/ vA e b e
novené horni hranice. V nékterych pripadech (voda, ovzdusi) je stanovena mini-
malni vyse sankce vy$$i nez 0 K¢, Celkové absolutné nejvyssi sankei lze ulozit pod-
le zikona atomového, a to az do 100 000 000 K¢. Obvykla hranice se pohybuje
okolo 1 milionu K¢. Ponékud neobvyklym zplisobem je stanovena horni hranice
sankce v zdkoné o ochrané zemédélského pidniho fondu. Zakonodarce zde sta-
novil horni hranici jako pétisetnasobek minimalni mzdy uréené zvlastnim predpi-
sem (nafizeni vlady 303/1995 Sb., o minimalni mzdé, ve znéni nafizeni vlady
¢. 320/1997 Sb. a ¢.317/1998 Sb.). Divodem pouziti tohoto postupu je zajistit po-
hyblivost horni hranice pokuty tak, aby lépe odrazela infla¢ni vlivy a zabranila je-
jimu faktickému sniZovani.®) Druhou vyjimkou je Gprava podle zikona o statni
spravé ve vodnim hospodafstvi. Zpisob uréeni sankce podle tohoto zakona je sna-
hou o jisté objektivni stanoveni jeji vyse v zavislosti na rozsahu zptsobené $kody,

v 7V v 7V ’ v ’ 7 v 1
resp. ohroZeni ¢i poSkozeni Zivotniho prostfedi. Postup pro vypocet sankce je od-
liSny v zavislosti na druhu porusené povinnosti. Napf. pfi neopravnéném pouziti

/ ¥ ’ A4 v * 4 4
povrchovych ¢ podzemnich vod se vyse pokuty vypocte jako nasobek podtu ne-
opravnéné pouzitych m3 vody a sazby za jeden m3. VySe sankce zavisi na mnoz-

/ / v v Ve _ ¥ h d $ d ® h 4 9) V vz d h o

stvi neopravnéné pouzitych vod a je de iure shora neomezena.?) V pripadech po
v ’ ’ v L3 | Y &% /v ’ ’ o 4
$kozeni vodovodniho ¢i kanalizaéniho potrubi je vysSe sankce vazana na primeér
poskozeného potrubi atd.

8 Obdobny piistup lze nalézt i v ustanoveni § 18 zikona CNR ¢, 244/1992 Sb., o posuzovani vlivii na
zivotni prostiedi, kde se viak zavadi pokuta aZ do vyse tfistanasobku minimalni mzdy.

% Zikon CNR ¢&. 130/1974 Sb., o statni spravé ve vodnim hospodarstvi, ve znéni pozdéjsich pravnich
predpisti, naopak upravuje omezeni zdola (tedy minimalni vysi pokut), kdyZ ve svych ustanovenich
§24ao0dst.3a§ 24§ odst. b stanovi nejniZsi moZnou pokutu.
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Novela stavebniho zakona provedena zikonem ¢. 83/1998 Sb. pfinasi jiny po-
zoruhodny pfistup a feSeni v oblasti vySe pokut, kdyz jednotlivé skupiny skutko-
7 2 ’ . o T v . . .
vych podstat spravnich deliktd nové diferencované upravuje nikoliv od nuly do
pevné stanovené horni hranice, ale vymezuje i minimalni dolni hranici uklada-
nych pokut, a to tak, aby jednotlivé skupiny skutkovych podstat deliktd na sebe
/v 10) N e IV /v ’ ® e L) ’
plynule co do vyse pokut navazovaly.!) Prinasi zvyseni (o polovinu ¢i na dvojna-
sobek) horni hranice pro ukladani pokut v téch pripadech, kdy byly spravni de-
likty spachany za dalSich kvalifikovanych okolnosti (k tomu srovnej novou dikei
§ 106 a 107 zdkona ¢. 50/1976 Sb., o izemnim planovani a stavebnim fadu, v Gpl-
ném znéni).
Je tieba se zminit i o kritériich, podle nichZ orginy stitni spravy rozhoduji
{8 v ) & v 4 ’ v . ’ wIPR AP b 4
o vy$i ulozené sankce. Ne vSechny pravni predpisy takova kritéria obsahuji a po-
’ 74 Y F 4 14 ’ / v’ A v’ 1
nechavaji tak zcela na uvazeni statniho organu, ¢éim se bude ve své uvaze ridit.
V tomto ohledu jde napt. o zdkon o ochrané zemédélského ptdniho fondu ¢&i
zakon ¢&. 16/1997 Sb. (o CITES). Ostatni zkoumané pravni predpisy obsahuji
v 4 ’ B g8, ’ ’ 2N * A yas ’ v /
alespon zakladni kritéria pro rozhodovani o vysi sankce. Mezi nejcastéji uvadéna
kritéria patfi zavaznost poruSeni pravniho predpisu, resp. zavaznost hrozici ¢
vzniklé Gjmy na Zivotnim prostredi (ozénovy zakon, zakon o odpadech). Mezi
dalsi kritéria patfi zplisob a doba trvani protipravniho stavu (lesni zakon), okol-
nosti, za nichz doslo k poruseni povinnosti (zakon o statni spravé ve vodnim hos-
v vv I ’ o e S b o v £ P /7 Vv y / ’
podafstvi) a rovnéZ pozitivni aktivita subjektu pfi odstrafiovani nebo zmirfiovani
$kodlivych nasledkd protipravniho jednani (zakon o statni spravé ve vodnim hos-
/v ’ / /4 v SNfer= [ db. £ Sy F L ’ v 74
podarstvi, atomovy zakon). Celkové nejsirsi vycet kritérii obsahuje pravé zakon
4 4 4 v ’ /v ’ - & Vs v . v 03
o statni spravé ve vodnim hospodarstvi. Ani v jeho pfipadé, stejné tak jako v ostat-
4 v’ - ’ /v / / 1 ’ . ’ .
nich ptipadech, se ale nejedna o vycet uplny (taxativni, resp. obligatorni), ale o kri-
A ® 4 4 v o s i 4 v’ PN ’ ’ ’ ’
téria, ktera zakon v podstaté zdiraznuje. Je stale na dalsim uvazeni organu statni
T4 ’ v ey O Ve re 4 A / A4
spravy, ktera dalsi kritéria pri stanovovani vyse sankce vezme do uvahy. Vyse
sankce, aby splnila svoji tlohu, by do jisté miry méla byt imérna ekonomickym
moznostem, velikosti a vyznamu sankcionovaného subjektu.

Zavérem vykladu o problematice skutkovych podstat a vy3i pokut ukladanych
za spravni delikty je vhodné, abych se alespori ramcové zminil i o problému sou-
béht (zejména jednoéinnych) spravnich deliktd, které jsou v praxi velmi ¢astymi.
MiZeme ptitom rozliSovat soubéhy dvoji povahy - I/ vnitfni (poruseni nékolika
povinnosti a tudiZ naplnéni vicero skutkovych podstat v ramci téhoz zakona) a Il/
vnéj$i (poruseni povinnosti a naplnéni skutkovych podstat spravnich deliktt upra-
venych v nékolika riznych zakonech). Otevira se tak otazka, zda je mozné a vhod-
né pro tyto pfipady pouzit analogii legis s explicitné formulovanymi ustanoveni-
mi trestniho zikona (§ 35) ¢i zakona o prestupcich (§ 12, odst. 2), ktera zavadéji
princip konsumpce, resp. absorpce, nebo zda v téchto pripadech sankcionovat kaz-
dé poruSeni jednotlivého zakona zvlast samostatnym rozhodnutim.

19 Obdobné je feSena i konstrukce vy$e pokut za stavebni prestupky v novém znéni § 105 stavebniho
7
zakona.

54



Zasadu konsumpce je mozné aplikovat jen za splnéni zakladni procesni pod-
’ v v 7 V7 ’ 8 T 4 v ’
minky, Ze sankéni Fizeni vede jeden a tyZ organ. Je tedy zcela nepouzitelna tam,
kde k sankcionovani jsou ptislu$né zcela odli$né organy statni spravy, a jen pro-
blematicky a zfejmé dosti omezené aplikovatelna v pfipadech, kde je sice prislus-
/ /v ’ v 4 4 o /’ dro sn ’ /, 4 /’
ny tyz organ, avSak vedle néj maji kompetenci k trestani i jiné organy. Zakladni
otazkou vsak je, zda v ptipadech, kdy vy3e uvedena proceduralni prekazka odpa-
da, lze aplikovat analogii legis a uZit princip absorpce (konsumpce).
Domnivam se, Ze by tomu tak byt nemélo, a to z nasledujicich dvoda. Princip
’ v/ 4 7 7 4 v - / h A ’ v 4
absorpce neni v zadném zakoném predpisu na tseku ochrany Zivotniho prostredi
W » v / ’ ’ ’ o8 v S S dn b .. L3 ’
(resp. zfejmé celého spravniho prava) explicitné uveden. Porusi-li pravnicka osoba
ye (7 4 v 4 7 A 4 4 N 5% ’ Ve 4 4
¢i fyzicka osoba pti vykonu své podnikatelské ¢innosti jednim ¢inem vice zakon-
/ 2 !’ v / vv/ A N » v ¥
nych povinnosti, pak by méla byt vystavena vyssi mife odpovédnosti, nez pti po-
v A o / * v / v Y 4 ye v ’ o . F
ruleni jen jedné z nich (pfedstavované poSkozenim ¢i ohroZenim jen jedné ze slo-
zek zivotniho prostfedi). V ptipadé aplikace vySe uvedeného principu se pak
spoledenska nebezpeénost a ekologicka zavaznost takového Cinu zcela stira a nedi-
ferencuje se mezi jednotlivymi pfipady, coZ je zjevné na $kodu véci samé.
Podporuii tudiz v soudasné dobé pfistup spoéivajici v paralelnim sankcionovani
delikventu nékolika samostatnymi rozhodnutimi o uloZeni pokut (nejde o zasadu
s¢itaci v pravém slova smyslu), naplni-li svym ¢inem vice skutkovych podstat
spravnich deliktd. Jsem si plné védom problematiénosti a diskutabilnosti celého
/7 - / v (- v Vv ’ 11) o ¥ L% 2 v .0, ae N
problému i mého ptistupu k jeho feSeni,!V) av§ak domnivam se, Ze jej uspokojivé
mizZe vyresit jen nova zakonna uprava.
4 v v g s / v & o v Vv 2 / 4
Na druhé strané upozornuji i na jiny mozny zpusob reSeni, ktery se v ,nazna-
ku“ objevil v novele stavebniho zikona (zdkon ¢. 83/1998 Sb.), kde pro spachani
»stavebnich deliktd“ ve vztahu ke stavbam ¢i prostortim, které jsou pfedmétem
statni ochrany pamatek nebo jde o I. zénu narodniho parku ¢i chranéné krajinné
oblasti nebo o nirodni pfirodni rezervaci ¢i narodni pfirodni pamatku se horni
hranice vyse pokut zvySuje o polovinu (srovnej nové znéni § 107 odst. 1 pism b/).
Jde o diléi zplisob fefeni ,vnéj$iho soubéhu“!?) Jakkoliv jde o pozoruhodny pti-
stup k tomuto problému, netesi otazku jako celek, nebot dle mého nazoru neni
dosti moZzné ve viech zakonech upravit vSechny potencionalni soubéhy. Téch bu-
de v praxi zfejmé tolik predstavitelnych, Ze je jednotlivé specialni zakony ve vSech
jejich vzajemnych kombinacich a prekryvech viibec nemuseji byt sto postihnout.

1) Opatny nézor je zastavan napf. v nékterych judikatech Vrchniho soudu v Praze. K tomu srovnej

judikat ¢. 182. K otdzce soubéhu spravnich de{iktﬁ. Stfet kompetenci podle pfedpist o odpadovém

ospodafstvi, in Soudni judikatura ve vécech spravnich, Codex Bohemia, Praha & 1/1998,
str. 27-31.

12) , Vnitini soubéh” je pokud se jedna o prestupky (nikoliv tedy spravni delikty) dil¢im zpisobem fe-
sen v ustanoveni § 87 odst. 4 zikona CNR ¢. 114/1992 Sb., o ochrané ptirody a krajiny (ve znéni
pozdéjsich pravnich predpist), kde je stanovena pokuta aZ dvojnasobna, pokud jde o prestupky pfi
ochrané zvﬁ'ﬁté chranénych rostlin ¢i Zivodichd, dfevin a pamatnych stromi a tyto jsou spachany

v ramci zvla$té chranénych izemi (pfekryv druhové a iizemni ochrany). Z logického vykladu to-

hoto ustanoveni dle mého nazoru vyplyva, Ze se v téchto ptipadech nebude pouzivat paralelni ukla-

dani sankci, ale zasada konsumpce, resp. navyseni sankce v ramci zakladni skutkové podstaty.
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Naskyta se i otazka, zda toto feSeni neni ve svych disledcich naopak ponékud
kontraproduktivnim, nebot nevylucuje postih podle zakona o ochrané ptirody
a krajiny a naopak do jisté miry nepfimo zasahuje do kompetence ptislusnych

4 o v/ oo $ v v N ’
organl ochrany prirody a krajiny. Poskytuje vSak spiSe argumentaéni zaklad
sankcionovanym delikventiim pro to, ,Ze jiz za spravni delikt na tseku ochrany
prirody byli postizeni. Stavebni urady vSak jen ztéZi budou mit dostatek od-
bornych podkladi a rozhodovacich schopnosti a zkuSenosti, aby mohly postih-
nout biologické a ekologické zvlastnosti a aspekty daného deliktu. ReSeni, které

Ve rv7 ’ ’ ’ ’v v ee . ’ .
prinasi posledni novela stavebniho zakona, tudiz nepovazuji zejména z hlediska
systémového za pfili§ vhodné a dobré.

ZAVEREM

Z ramcového srovnani nékterych dalezitych kritérii pravnich Gprav
odpovédnosti za spravni delikty na dseku ochrany Zivotniho prostredi vcelku
4 v 7 4 v v / ’ ’ vz . v v / - nvs
jasné vyplyva, ze v Ceském pravnim fadu nejenze pretrvava rada diléich nedo-
statkl a celkova nekoncepcnost a roztfiSténost pravni Gpravy!?), ale Ze se do-
konce mnohé problémy maji tendenci dale prohlubovat.

1% Y ;
LS 4 vev/ », / L, /
K nejzavaznéj$im nedostatkiim, které dosud nejsou vyslovné feSeny, a pouhy
7 » - - f ® 4 b 4 v 1V ’ oo W
vyklad ani aplikaéni praxe je dle mého presvédéeni nemohou uspokojivé a kom-
plexné vyftesit, patti nasledujici otazky.

1. Ptetrvava celkova nevyjasnénost ohledné stanoveni povinné osoby, kdy se
mnohdy objektivni deliktni odpovédnost rozsifuje i na fyzické osoby nepodni-
kajici, nebo naopak bezdiivodné zuZzuje tak, Ze je na pravnické osoby nepodni-
katelského zaméreni nepouzitelna. Podporuji feSeni, kdy je tato kategorie odpo-
védnosti jednoznaéné a jednotné vyuzivana v oblasti deliktt vSech pravnickych

o 2 D% ! Ia W . %
osob bez vyjimky a fyzickych osob jen v souvislosti s jejich podnikatelskou ¢in-
’ v ¥ vy v ) 4 v/
nosti, a to za predpokladu, Ze budou soubézné a analogicky formulovany, pfi-
padné rozsiteny obdobné skutkové podstaty pfestupki, popt. trestnych ¢inti na
danych tsecich.

2. Je dle mého nazoru nezbytné presnéji stanovovat a formulovat primarni po-
vinnosti (zejména jejich obsah a rozsah) a deliktni odpovédnost pak od téchto
disledné odvozovat, a to zejména ve formulaci skutkovych podstat, pti¢emz za

b 4 Yot o v vev/ v vev/ v S > v gre ® /
prehlednéjsi, jednoznacénéjsi a celkové vhodnéjsi povazuji bud’ presné jednotlivé
odkazy na pfislus$na ustanoveni o povinnostech ¢i jejich podrobné a Gplné slov-

’ g Sy . ’
ni vyjadfeni (popis skutkové podstaty).

1) Srovnej napf. se zdvéry obsazenymi v Damohorsky, M.: Problematika prévni tipravy delikeni od-
povédnosti pravnickych osob a fyzickych osob pfi podnikatelské ¢innosti v oblasti ochrany Zivot-
niho prosttedi, Spravni pravo 5/1993, str. 271-302.
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V téchto souvislostech poukazuji na nezbytnost feSeni otazky pouziti principu
konsumpce (absorpce) v ptipadech soubéht spravnich delikti a téZ na nutnost
formulovani jednotlivych poruseni tak, aby porusované povinnosti ve skutko-
vych podstatich nebyly nesmyslné kumulovany. V otazce zda lze ¢i nikoliv prin-
cip konsumpce za stavajictho pravniho stavu pouzit, jsem nazoru, ze nikoliv a ne-
priklanim se k aplikaci analogie legis v téchto ptipadech. Pokud by mél byt
v budoucnu Sifeji vyuzit, pak podporuji jeho explicitni stanoveni v nékterém za-
koné (zfejmé ve spoleéné proceduralni normé pro spravni delikty).

3. Doporutuji presnéji vymezit jednotlivé subjekty opravnéné k sankcionova-
ni, a to v pfimé navaznosti na jejich primarni vécné kompetence. Opravnéni or-
gand statni spravy sankcionovat spravni delikty by bylo vhodné ztzZit prakticky
jen na okresni Grady (a organy jim na roven postavené) a Ceskou inspekci Zivot-
niho prostfedi. Zvazit je tieba rozsifeni kontrolnich, sankénich a nipravnych

’ A 7. Ve 7 v . Vs 7 v
pravomoci Ceské inspekce Zivotniho prostredi, a to i na dalsi seky - napf. ochra-
nu zemédélského pidniho fondu, véci geologické atd. V jednotlivych slozkovych

/4 4 /7 N v Vv v’ ’ » N ’
zakonech je pak nezbytné formulaéné dofesit pripadné spory (jak positivni tak
1 negativni) o kompetenci.

4. Navrhuji v maximalni mozné mife sjednotit proceduru stihini spravnich de-
liktd, a to zejména pokud se jedna o lhity, splatnost pokut, G¢astniky téchto fi-
’ [ ] ’ v/ 4 ’ v e ’ v
zeni a jejich postaveni a mnoho dalSich otazek. Formalné by toto sjednoceni mél
dle mého nazoru provést zakon o spravnich deliktech, ktery by mohl byt z vétsi
v/ » . / 14 v / ’
¢asti a v mnoha aspektech analogicky se zakonem prestupkovym. Tento zakon
by neftesil jen spravni delikty na dseku ochrany Zivotniho prosttedi, ale i na dal-
Sich usecich, kterymi se zabyva spravni pravo ve své zvlastni ¢asti.

5. Je treba poukazat i na skuteénost, Ze tak, jak to nejnovéji ¢ini zikon o od-
padech (§ 24 odst.1 pism. b/)'), bylo by vhodné ukladat napravna opatteni vzdy
samostatnym spravnim rozhodnutim a nikoliv jako souéast rozhodnuti o uloze-
ni pokuty za spravni delikt, nebot obé dvé rozhodnuti, jakkoliv spolu tzce sou-

o wp W e ey . e A . P op R ey Y
viseji, maji preci jen dosti odliSny Glel a smysl. V praxi dochazi v drtivé vétsiné
ptipadd k napadnuti rozhodnuti (odvolani) jen z diivodi nesouhlasu delikventa
se sankci, pfi¢emZ napravné opatfenti je tento zpravidla ochoten provést. Absen-

4 ’ - v IV / / ’ ’ /
ce pravni moci je pak na prekazku vykonu takovych rozhodnuti (nipravnych
opatfent).

1Y) Novy zikon o odpadech ptitom explicitné odliuje rozhodnuti o pokuté od rozhodnuti o naprav-
nych opatfenich jen v piipadech, Ze je uklada Ceska inspekce Zivotniho prosttedi (§ 24 odst. 1 pism.
b7). Naopak jeho ustanoveni § 26 odst. 1 pism. f/, tykajici se pravomoci okresnich ifadu by mohlo
naznalovat presné opaény pfistup, kdyz stanovi, Ze ,okresni fad nejen uklada pravnickym a fy-
zickym osobam opravnénym k podnikani pokuty za poruseni stanovenych povinnosti, ale soudas-
né mize stanovit podminky a lhity ke zjegnéni napravy*“. Z dikce pfitom neni zcela zfejmé a jed-
noznaéné, zda jde o pouhou ¢asovou shodu nebo i o spoleéné rozhodnuti.
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6. Bylo by dle mého nézoru vhodné resit komplexnéji a v celkovém kontextu
problematiky i dal$i otazky, které jsem na tomto misté podrobnéji nerozebiral
a kterym bych se rad v budoucnu vénoval. Mam na mysli napt. problematiku ob-
ligatornosti ¢i fakultativnosti ukladani sankci, odpovédnosti za delikty trvaci
a opakovaci, zvaZeni zavedeni trestnosti spolupachatelstvi, resp. G¢astenstvi (na-
vod, objednavka atd.) u spravnich deliktd atd.

Cela zkoumana problematika se jevi natolik mnohovrstevnou, slozitou a no-
vou, Ze neni mozné ve struéném ¢lanku podat ani jeji vylerpavajici popis a analy-
o k. v 7 o o5y - »: : /’ / . A A ’ o v/
zu ani se dobrat vech moznych a vibec jiz ne jedinych spravnych reseni. Mij pfis-
pévek se v tomto ohledu snazil mimo jiné vzbudit zdjem a vyvolat potfebnou
diskusi v odborné pravnickeé vefejnosti.

CERTAIN QUESTIONS OF ADMINISTRATIVE DELICTS
IN THE AREA OF ENVIRONMENTAL PROTECTION

Summary

The article deals with some of the topical issues and aspects of liability for the so called
administrative delicts in the area of environmental protection. In the Czech law this concerns
specifically the liability of juridical and natural persons (all organizations and entrepreneurs) carrying
on their business activities. Their legal accountability is based on the principle of absolute liability
(irrespective of fault).

The author looks at some of the controversial or unresolved issues examining them from the point
of view of both substantive and procedural law. He focuses on the formulation of the primary
obligations as well as the consequential subject-matters of the administrative delicts. He argues for
a most accurate formulation of duties and their consistent linkage with sanctions.

From the procedural aspect the author poits out a number of unresolved questions involving in
particular the time limits for the imposition of sanctions and their determination, the problem linked
with the imposition of concurrent santions and its possible resolution (whether or not to apply the
principle of absorption or consumption respectively), the amount of the sanction (fine) to be imposed,
its determination and the obligatory or discretionary nature of the imposition.

The article is concieved in a broader context, ie. in relation to administrative law and administrative
organs in particular, their competence and powers while imposing sanctions. To conclude his
contribution, the author outlines a few fundamental points of controversy and endeavours to suggest
their possible solutions. These involve not only the necessary adoption of the common statutory
procedural regulation of this area (analogous to the Act on Misdemeanours) but also the elaboration
and application in the legislative process of unequivocal and uniformly construed rules generally
applied as the basis for all partial regulations. The reason for this is that the current legal regulation is
not only atomized but it is also non-systematic and illogical. No less important is the emphasis placed
upon the need to resolve the relationship between the imposition of sanctions (fines) for administrative
delicts and the granting of other administrative remedies.
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ZIVOTNI PROSTREDI A TRH .
V PRAVU EVROPSKEHO SPOLECENSTV]

EVA KRUZIKOVA

Trh a trzni mechanismy byvaji v souvislosti s ochranou Zivotniho
prostredi ¢astym predmétem diskuse. Diskuse o tomto problému, pfi nichZ se
stretavaji predev§im ekonomové a ekologové, se vétSinou to¢i kolem otizky, zda
je trh dostateénym néstrojem ochrany Zivotniho prostfedi a ptirodnich zdroji &
zda je nezbytné, aby v jejim zajmu zasahoval stat svymi prostfedky.

V téchto diskusich maji diilezité slovo ekonomové zabyvajici se ekonomicky-
mi aspekty ochrany Zivotniho prostredi. Patfi k nim napf. Herman Daly, David
W. Pearce, Robert Costanza a mnozi dali. Tito odbornici dospivaji k zavéru, ze
trzni mechanismy nemohou samy o sobé zajistit G¢innou ochranu Zivotniho pro-
stredi. Hovofi se v této souvislosti o tzv. selhanich trhu (market failures)V. Jsou to
takové pfipady, kdy béZné trzni nistroje (napf. cena) nejsou s to vyjadfit speci-
ficky charakter dopadu vyrobnich a spottebnich ¢innosti na Zivotni prostredi
a prirodni zdroje podle béznych trznich zakonitosti, 2 nemohou proto byt zaru-
kou Setrného hospodateni s pfirodou a s jejimi zdroji. Je to zpisobeno specifiky
téchto pfirodnich elementd, jako je jejich vzacnost, vylerpatelnost, ireverzibilni
povaha zmén v ptirodnich systémech i jejich vymezeni z hlediska vlastnickych
vztahi.

Zvlastnosti problémi Zivotniho prostfedi je mimo to vznik tzv. externalit
tj. ,postrannich® & ,,vedlejSich“ Géinkil vyroby a spotfeby, které postihuji jiné (tfe-
ti) subjekty. Ty jsou zminénymi G¢inky negativné dotleny, nemaji vsak na zdro;j
skodlivého ptsobeni zidny vlivd. Externality se projevuji jako naklady, jez tfeti
osoby museji vynakladat, aby zabranily rizikiim (pro Zivotni prosttedi i zdravi ¢lo-
véka), jez z urditych vyrob ¢i spotteb vznikaji, nebo aby zmirnily jejich disledky.

1) Herman Daly, John B. Cobb, For the Common Good: Redirecting the Economy toward Commu-
nity, the Environment and a Sustainable Future, Beacon Press, Boston, Mass., 1989; David W. Pear-
ce, Jeremy J. Warford, World without End. Economics, Environment and Sustainable Development.
Oxford University Press, New York, 1993; Robert Costanza (ed.), Ecological Economies: The Sci-
ence and Management of Sustainability. Columbia University Press, New York, 1991.

2) Vaclav Mezticky a kol., Uvod do ekologické politiky (teze prednasek). Pravnicka fakulta UK, 1995,
str. 90, 91.
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Tyto naklady se neprojevuji v cené zbozi. V tomto smyslu predstavuji externality
selhani trhu. Vznikaji proto, Ze trh nefunguje efektivné?.

Z téchto divodi je potreba, aby stat neponechaval feSeni problémi Zivotniho
prostiedi pouze v rukou trhu, ale aby zasahoval prosttedky, které ma k dispozici,
zejména vydavanim pravnich norem, koncep¢ni ¢innosti atd. Tato aktivita statu je
vyjadfenim jeho povinnosti garantovat ochranu Zivotniho prostredi v zajmu ¢lo-
véka i pfirody.

Tim vSak neni feCeno, Ze trh a jeho mechanismy nemohou byt 4¢innymi na-
stroji ochrany Zivotniho prostfedi. Najit pti reSeni otazek Zivotniho prostfedi
optimalni rovnovihu mezi pouzitim trznich nastroji a nastroju statni regulace je
velice komplikované. Nelze vytvotit jednotny model; jejich vyuziti vzdy zavisi na
konkrétni sloZce Zivotniho prosttedi, kterou je tfeba chranit, na pfirodnim zdro-
ji, na ekonomickych i socialnich podminkach dané spoleénosti. Jestlize je to ob-
tizné v ramci jednoho statu, o to obtiznéjsi je situace v regionalnim ¢i dokonce glo-
balnim, celosvétovém méritku.

Na vztah ochrany Zivotniho prostredi a trhu lze pohliZet i z jiného Ghlu. Skal-
ni zastanci volného trhu ¢asto pouzivaji proti opatfenim k ochrané Zivotniho pro-
stfedi ze strany statu jako argument tvrzeni, Ze predstavuji nezadouci zasahy sta-
tu, omezeni volného trhu a dokonce i svobody rozhodovani jednotlivce. Pravé
tento aspekt vztahu trhu a ochrany Zivotniho prostfedi je predmétem diskusi
i v ramci ES, a to predev§im v ptipadech konkrétnich opatfeni zejména ¢lenskych
statd, ale i Spolecenstvi samotného, jejichz cilem je ochrana Zivotniho prostredi.

Hlavnim cilem ES je volny trh, volny pohyb zboZzi, osob, sluzeb a kapitalu. To
predpoklada odstranéni bariér volného trhu a minimalni zasahy ze strany stati
i Spolecenstvi jako takového.

V dal$im textu bude témto otazkim vénovana pozornost ze dvou divodi. Jed-
nak proto, Ze vztah trhu a ochrany Zivotniho prostredi je otazka, ktera je pred-
métem mnoha diskusi, a také proto, Ze na tomto ptikladu lze velmi dobfe ukazat,
jak se v praxi pouzivaji konkrétni ustanoveni zakladnich pfedpisti Spolecenstvi,
jak se vzajemné dopliuji ¢ vylucuji a jaky je vztah mezi predpisy Spoledenstvi
a predpisy ¢lenskych statt.

Spoledenstvi povazuje ochranu Zivotniho prostfedi za nedilnou souéast své po-
litiky a budouciho ekonomického rozvoje. V politice Spoleéenstvi jde v této sou-
vislosti o dva vyznamné cile: o zajisténi volného pohybu zbozi a 0 ochranu Zivot-
niho prostfedi. Oba tyto cile jsou podle Rimské smlouvy rovnocenné.
Spoleéenstvi si je védomo, ze program jednotného vnitfniho trhu méze vyznam-
né negativné ovlivnit stav Zivotniho prostfedi. Zaroven je viak také jasné, Ze
opatreni k ochrané Zivotniho prosttedi mohou znamenat jista omezeni volné sou-

3) David W. Pearce, ieremy J. Warford, op. cit., str. 196-202.
4) Zprava pracovni skupiny o Zivotnim prostfedi a vnitfnim trhu (Task Force Report on the Environ-
ment and the Internal Market), Commission of the EC, Brussels, 1994.
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téze, volného pohybu zbozi a volného obchodu. Tento zavér se poprvé objevil v
roce 1985 v jednom z rozhodnuti Soudniho dvora?.

Zaroven vsak je zcela zfejmé, Ze problém vztahu trhu a ochrany Zivotniho pro-
stredi je stale Zivy. Snaha prijimat vnitrostatni opatfeni na ochranu Zivotniho pro-
stredi, ktera jsou prisnéjsi nez ustanoveni tzv. harmonizujicich smérnic, je evi-
dentni zejména ve statech, jeZ maji jiz tradi¢né vysokou Groven ochrany Zivotniho
prostfedi, a jeZ se proto snazi pfijimat stale pfisnéjsi opatfeni vyvolana i stile se
zhor$ujicim stavem zivotniho prosttedi. Tento problém se vyraznéji projevil zno-
vu po prijeti novych ¢lent EU v roce 1995. Jak skandinavskeé staty, tak Rakousko
jsou znamy svymi vysokymi naroky na ochranu Zivotniho prostfedi a troven
mnoha ukazateli ES pro né nebyla dostate¢na. Projevilo se to v fadé vyjimek, kte-
ré jim Spoledenstvi v tomto sméru na pfechodnou dobu povolilo. Presto vsak by-
lo nutné se touto otazkou zabyvat, jak ukazaly v roce 1997 i diskuse o znéni Am-
sterdamské smlouvy novelizujici Rimskou smlouvu.

Rimsk4 smlouva obsahuje nékolik ustanoven, kter4 jsou ve vztahu k této otdz-
ce kli¢ova, zejména &lanky 28, 29, 30, (podle plivodniho ¢&islovani €l. 30, 34, 36),
95, 175 a 176 (podle ptivodniho &islovani ¢l. 100a, 130s, 130t)8):

Clanek 28 (ex. 30) Rimské smlouvy se tyka volného pohybu zbo%i mezi ¢len-
skymi staty. Stanovi, Ze kvantitativni omezeni dovozu jakoz i veskera opatteni
s rovnocennym u¢inkem jsou mezi {lenskymi staty zakdzéna, pokud neni dale
stanoveno jinak. Tento ¢lanek se tyka pouze volného pohybu zbozi nikoli volné-
ho pohybu sluZeb a osob, ktery je upraven v jinych ustanovenich Rimské smlou-
vy”). Vztahuje se na opatfeni pfijimana ¢lenskymi staty i na opatfeni organt Spo-
ledenstvi a do uréité miry i na opatteni soukromych osob a skupin.

Clanek 29 (ex. 34) odst. 1 je obdobou &l. 28 (ex. 30) - ,kvantitativni omezeni vy-
vozu jakoz i veskera opatfeni s rovnocennym ¢inkem jsou mezi ¢lenskymi staty
zakazana.“ Vyplyva z néj, Ze ¢lenské stity nemaji pravo pfijimat ve prospéch
ochrany Zivotniho prostfedi takova opatieni, kterd by omezovala vyvoz.

Clanek 30 (ex. 36) stanovi, Ze ,ustanoveni ¢lankd 28 (ex. 30) aZ 29 (ex. 34) ne-
vyluéuji zakazy nebo omezeni dovozu, vyvozu nebo tranzitu, odivodnéné ...
ochranou zdravi a Zivota lidi a zvifat, ochranou rostlin, ochranou narodnich kul-
turnich statkd, jez maji uméleckou, historickou nebo archeologickou hodnotu...
Tyto zakazy nebo omezeni nesméji vsak slouzit jako prostredky svévolné diskri-
minace nebo skrytého omezovani obchodu mezi ¢lenskymi staty“ (zdiraznila
E. K.). Toto ustanoveni tedy umoziiuje prijmout za uréitych podminek opatteni
omezujici volny pohyb zboZi. V konkrétnich spornych pripadech je viak diilezita
sife vykladu tohoto ustanoveni.

5) Court de j justice, affaire 240/83, ADBHU, Rec. 1985, str. 531.

9 V dalsim textu jsou uvedena c1sla )ednothvych anka podle éislovani zavedeného Amsterdamskou
smlouvou, Pivodni ¢isla jsou v zavorkach.

7) Et. 48 a nésl. upravuji voiny pohyb osob, €l. 59 a nasl. volny pohyb sluzeb a ¢l. 67 a nasl. volny po-
hyb kapitalu a platt.
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Soudni dviir je zatim vyklada spiSe restriktivné. Vychazi z toho, Ze vyéet ptipa-
du je taxativni a nelze ho rozsifovat. Vyklad je zaloZen na pravidle, Ze ustanoveni
umoznujici uréité vyjimky je nutno vykladat co nejizeji.

Tento postoj je viak v otazkach Zivotniho prostfedi ponékud kritkozraky

of P v T4 vV V- ’ v ’ / o 4 v ’ - 4 / *
a omezujici. Opatfeni k ochrané Zivotniho prostredi byvaji opatfenimi, kterymi
4 v PP o » /4 ’ Ve & v v’ v &
se zaroven chrani i lidské zdravi a Zivot nebo zdravi zvifat popfipadé rostlin
(napf. zikaz obchodu s ohroZenymi druhy zvifat). Castéjsi jsou vSak opattent, je-
b v ’ » o v Vv e & v ’ F 4 LA 4 v
jichz cilem je jednoznaéné ochrana Zivotniho prostredi, zatimco jejich vliv na ¢lo-
v v b > N v / x5 / vz / v
véka, zvirata ¢i rostliny je pouze nepfimy. Typickym prikladem mohou byt dané
k ochrané Zivotniho prostiedi, posuzovani vlivii na Zivotni prostfedi, oznalovani
vyrobkd, odpovédnost za Skody na Zivotnim prostfedi apod. Dokonce i v ptipadé
v Fa Vv /. v ’ b s 4 ’ v/’ o A \d / o ’
opatreni zaméfenych na snizeni znediSténi vod, ovzdusi a pidy $kodlivymi latka-
mi nebo na sniZeni hladiny hluku zptsobovaného automobily nemusi byt vzdy
jednoznaéné jasné, zda se ,vejdou“ do restriktivniho vykladu Soudniho dvora
k ¢l. 30 (ex. 36).

Vysledkem toho je, Ze pro velké mnoZstvi opatfeni k ochrané Zivotniho pro-
stredi nelze ustanoveni ¢l. 30 (ex. 36) pouzit. Jak je tedy mozné odlisit opatteni,
ktera jesté spadaji pod ¢&l. 30 (ex. 36) a ktera jiz nikoliv?

Kritériem muze byt ,,pfimy uéinek“ toho kterého opatreni. Pokud ma tedy pfi-
my vliv na ¢lovéka, zvifata ¢ rostliny, lze toto ustanoveni aplikovat. V opaéném

v’ Y.e 3 v ’ v ’ v’ v ’ vv /4
pripadé jde ,pouze“ o ochranu Zivotniho prostredi. Naptiklad opatteni zamérena
na ochranu ozénové vrstvy, tedy zakaz pouzivani CFC, se povazuji za opatfeni
k ochrané Zivotniho prosttedi, ackoli jejich koneénym cilem je ochrana ¢lovéka,
fléry i fauny, jejichz zdravi trpi v disledku naruseni ozénové vrstvy - aviak pou-
ze nepfimo.

Problém vztahu ochrany Zivotniho prosttedi a vytvoreni volného trhu je v teo-
retické pravnické literatute ponékud zanedbany. Diskuse na toto téma konéi vét-
ye & W v e 4 v 4 oV T A ..o ’ o
$inou zavérem, ze ochrana Zivotniho prostfedi mize byt legitimnim divodem pro
omezeni volného pohybu zbozi. Podrobnéjsi rozbor je vSak vzacny. V této situa-

. . ’ ’ 74 d v /
ci mohou pomoci rozhodnuti Soudniho dvora, kterych je vSak na tomto Gseku
malo.

Vztah mezi ochranou volného trhu a ochranou Zivotniho prostfedi podle usta-

’D? / A e . / v . o o N v 1y
noveni Rimské smlouvy byva vétsinou ilustrovan ucebnicovymi priklady svédéi-
cimi o praxi Soudniho dvora pfi vykladu ¢&l. 30 (ex. 36). Jednim z nich je tzv. ,pfi-
pad danskych lahvi“ (Danish bottle casel).

V tomto znamém pripadé se vyskytuje hned nékolik zajimavych aspektti. Dan-
sko zavedlo systém vratnych lahvi. Soudni dvir rozhodl, Ze mélo plné pravo
takovy systém zavést, protoze jeho cilem je ochrana zZivotniho prosttedi, ktera je
jednim z cilt Spolecenstvi samotného. A to i pfesto, Ze tento systém miize zpli-

4 LA e g i o /1.0
sobovat problém zahraniénim vyrobcim a obchodnikim.

8 Court of Justice, case 302/85, Commission v. Denmark, (1988) ECR 4607.
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Dansko se v§ak neomezilo jen na toto opatfeni. Zakazalo rovnéz prodej nipoji
v plechovkach a stanovilo, Ze vSechny ostatni obaly na napoje podléhaji schvaleni.
Cilem bylo standardizovat lahve a ostatni obaly na napoje a docilit tim vy$3i vrat-
nosti. Zaroven bylo stanoveno, Ze zahrani¢ni obchodnici dovazejici méné nez
3000 hl napoji roéné nejsou za uréitych podminek povinni pouZivat schvilené
obaly.

Pokud jde o zakaz plechovek, Soudni dviir toto opatteni ptijal s odéivodnénim,
ze jeho cilem je ochrana Zivotniho prostfedi v Dansku®). Pozadavek pouZivat jen
schvalené obaly na napoje povazoval pak Soudni dviir za opatfent, s jehoZ pomo-
ci 1ze dosahnout vys$iho procenta navratnosti nez pouhym systémem vratnych
lahvi a tim i vy$Siho stupné ochrany Zivotniho prostfedi. Pfesto vSak konstatoval,
%e toto opatfent je v rozporu s &l. 28 (ex. 30) Rimské smlouvy, proto¥e podle jeho
nazoru dosazeni tohoto cile nebylo nezbytné, a bylo tedy neproporcionalni. Ne-
prijal rovnéz pozadavek tykajici se zahraniénich dovozed napoja.

Z rakovychto rozhodnuti Soudniho dvora neni jasné, zda si ¢lenské staty v pfi-
padé neexistence pravni Gpravy Spolecenstvi mohou samy stanovit stupen ochra-
ny zivotniho prostiedi, kterého chtéji na svém tizemi dosahnout, a pfijmout od-
povidajici opatfeni. Lze usoudit, Ze mohou pfijmout pouze takovou turoveri
ochrany, ktera je ,rozumna“ (reasonable) nebo ,,proporcionalni“. Je viak otazka,
jak vyloZit tyto dva pojmy. V souvislosti s dirazem, ktery je obvykle kladen na
anek 28 (ex. 30) Rimské smlouvy a na volny pohyb zboZi, je zfejmé, Ze dojde-li
ke sporu o to, ktery ze dvou uvedenych cili je dilezitéjsi, bude dana prednost spi-
$e zajmim volného trhu. Dokazuji to i nékteré ptipady, o nichZ na zakladé inici-
ativy Komise rozhodoval Soudni dvir. Argumenty Komise svédéici ve prospéch
ochrany Zivotniho prostfedi neuspély.

Rozsudky Soudniho dvora opirajici se o zasadu proporcionality nebo rozum-
nosti jsou viak diskutabilni. Ani Rimsk4 smlouva ani %4dny sekundrni prévni
predpis ES tyto pojmy nevyklada. ZaleZi proto zcela na subjektivnim uvazeni
soudctl, jak budou v konkrétnim ptipadé postupovat. Jde tedy vesmés o pristup
ad hoc.

Je mozno konstatovat, ze pokud existuje pravni uprava Spolecenstvi, jsou ¢len-
ské staty vazany stanovenou urovni ochrany Zivotniho prostredi, jak bylo uvede-
no vyse. Vyjimky mohou povolit ustanoveni sekundarnich pravnich predpisg, tak
jak to ufinila smérnice o obalech a odpadech z obal@!9. Ptisnéjsi opatfeni mohou
pouZivat nebo zavidét podle ¢l. 176 (ex. 130t) nebo 95 (ex. 100a) odst. 4-6 Rimské
smlouvy.

Neexistuje-li pravni uprava Spolelenstvi v urdité véci, je véci ¢lenskych stath
rozhodnout se, jaka Groven ochrany Zivotniho prostfedi je pro né nejvhodnéjsi. Je
tedy véci Clenského statu pfijmout opatfeni, ktera povazuje k dosazeni daného

%) BliZe viz Pascale Kromarek, Environmental protection and the free movement of goods: the Danish
Bottles case, Journal of Environmental Law 1990, 89.
10)94/62/ES.
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stupné ochrany za nejiéinnéjsi. Tento zavér je rovnéz v plném souladu s princi-
pem prevence i s principem predbéZné opatrnosti, které patfi mezi zakladni prin-
cipy environmentalni politiky SpoleCenstvi'V. Ani zde vak, jak lze dovodit z roz-
hodnuti Soudniho dvora, nemohou ¢lenské staty postupovat jen s ohledem na
svoje vlastni potfeby. Tato volnost je omezena pozadavkem rozumnosti a pro-
porcionality. ProtoZe v$ak tyto pojmy Zadné ustanoveni prava ES nedefinuje, lze
fici, Ze opatreni je ,rozumné“, pokud nepredstavuje ,svévolnou diskriminaci®
nebo ,skryté omezovani trhu®, o nichZ hovofi ¢l. 95 (ex. 100a) odst. 4-6 (v ptipa-
dech, kdy spoleéna pravni tprava existuje). Pak se na né nevztahuje &l. 30 Rimské
smlouvy.

Clensky stat miZe proto ptijmout opatteni, pokud je to nezbytné k dosaZeni le-
gitimniho cile ochrany Zivotniho prostfedi. Neni vSak zcela jasné, kdy jde pravé
o takovyto pfipad. Ze soudniho rozhodnuti tykajiciho se danskych lahvi vyplyva,
ze Udinny stupen ochrany - k jehoZ dosazeni mélo slouzit zavedeni systému vrat-
nych lahvi -je nezbytny, a proto proporcionalni. Velmi Géinny, tj. vy$si, stupen
ochrany vSak nezbytny nebyl, a proto ho soud prohlasil za neproporcionalni.
Soudni dviir je nejspiSe toho nazoru, Ze kritéria obsazena v ¢l. 30 (ex. 36) - ,své-
volna diksriminace® a ,skryté omezovani trhu“ - jsou vyrazem principu propor-
cionality. K tomuto rozlieni lze obecné fici, Ze pokud opatfeni ¢lenského statu
vede ptimo ¢i nepfimo, skutecné nebo potencialné k odli$nému pfistupu k doma-
cim a zahrani¢nim obchodnikim, bude povaZzoviano za svévolnou diskriminaci.
Odlisny pfistup nelze odivodniovat ochranou Zivotniho prostfedil’2).

Tento pfipad je opét mozno ilustrovat na pfikladech citovanych v pravnické li-
teratute. Prikladem diskriminaéniho opatteni byl zdkaz dovozu chlévské mrvy
z Nizozemli, ktery vydala belgicka oblast Flander. Zikaz odivodnila tim, Ze chlév-
ska mrva pouzivana na polich nadmérné znecistuje piidu a vodu. Pouzivani chlév-
ské mrvy z Belgie vSak zakazino nebylo, ackoli znedi$tuje vodu a pidu stejné ja-
ko holandski. Toto opatfeni nelze tedy zdivodnit potfebou ochrany Zivotniho
prosttedi, a bylo shledino diskrimina¢nim!?). Clenské stity viak mohou napiiklad
zakazat pouZivani urlitého pesticidu v ochrannych zénach vodnich nadrZi nebo
spalovani hnédého uhli v méstskych centrech v zajmu sniZovani znediSténi ovzdu-
§1 v nich atd. Jde o opatteni, ktera nediskriminuji jen uréité vyrobce ¢i obchodni-
ky a nelze je nahradit opatfenimi mirnéjsimi, ktera by umoznila dosahnout téhoz
cile. Nejsou tedy ani diskriminaéni, ani disproporcionalni.

Neni jednoduché sladit dva tak protikladné cile, jako je ochrana Zivotniho pro-
stfedi a volny trh. Pfi posuzovani jednotlivych spornych ptipadd lze viak vycha-
zet z nékolika zakladnich zisad vyplyvajicich predev$im z Rimské smlouvy. Pte-

11) L. Kramer, Environmental protection and article 30 EEC Treaty, Common Market Review 1993,
No. 30. str. 127; L. Kramer, L’Environnement et le Marché unique européen, Revue du Marché Uni-
que Européen 1993, No. 1, pp. 48, 49.

12) L. Kramer, Environmental protection and article 30 EEC Treaty, Common Market Law Review
1993, 30, p. 129.

13) L. Kramer, EEC Treaty and environmental protection,1990, No. 3.22.
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devsim jak ochrana Zivotniho prostfedi tak jednotny vnitfni trh jsou dvé zce-
la rovnocenné politiky Spoledenstvi. Z Rimské smlouvy v zadném pripadé ne-
vyplyva, Ze by ochrana Zivotniho prostredi byla mensi prioritou nezli volny trh
A2 / ’ v / /. v’ ’ . v
nebo jiné cile Spoledenstvi. Proto uvedeny ptistup Soudniho dvora neni Gplné
v souladu s jejim smyslem. Tento nazor zastava i jeden z nejznaméjsich teoretikd
prava zivotniho prostfedi ES, Ludwig Kramer!4. Ustanoveni Rimské smlouvy je
proto mozné vyloZit jinak, neZ jak to ¢ini Soudni dvir.
Podle ¢l. 6 museji byt pozadavky Zivotniho prostfedi zahrnuty do formulovani
a realizace ostatnich politik Spoleéenstvi. Toto ustanoveni poskytuje ochrané Zi-
votniho prostredi jedine¢né postaveni a svéd¢i naopak o prioritnim postaveni té-
to ochrany v politice ES. V Zidném ustanoveni Smlouvy se nelze doéist, Ze by
podobny status mél i volny pohyb zbozi. Naopak v ¢l. 174 odst. 3 (ex. ¢l. 130s
odst. 3) se fika, Ze Komise ve svych navrzich tykajicich se ... ochrany Zivotniho
prostredi vezme za zaklad jeji vysokou uroven. Clanky 95 odst. 4 a 176 (ex. ¢l.
1002 odst. 4 a 130t) umoziuji ¢lenskym statdm pouzivat nebo zavadét prisnéjsi
opatreni k ochrané Zivotniho prostredi.
Druhym voditkem pro rozhodovani o prioritach je pravni zaklad. 'I'o znamena
Vi v ./ v IR A . v/ T el
Ze je tieba vyjit z toho, na kterém ustanoveni Rimské smlouvy je ptislusny pred-
. ’ v 5 v PN / 4 [ - VIV v
pis ES a nasledné proto i opatfeni ¢lenského statu, které je pfi¢inou sporu, zaloZe-
no. MiZe jit bud’ o ustanoveni z kapitoly vénované jednotnému trhu nebo z ka-
pitoly k ochrané Zivotniho prostredi. Jak uz bylo uvedeno, obé tyto politiky ES
jsou rovnocenné.
Dilezitym novym voditkem je smérnice ¢.-94/62/ES o obalech a odpadech
z obalt. Jeji vyznam v této souvislosti spoliva v tom, Ze jejim cilem neni jen ochra-
na zivotniho prosttedi pted neptiznivymi vlivy obald a odpadi z obald. Vydanim
2. » v / 74 v 4 ’ LA 4
smérnice sledovalo Spolecenstvi také potrebu fungovani vnittniho trhu a zamezeni
vzniku prekazek trhu a naruSovani a omezovani soutéZe v ramci Spolecenstvi (¢l. 1
odst. 1 smérnice)’). V souladu s tim ma smérnice na jedné strané zajistit volny po-
hyb odpadii na izemi ES a na strané druhé umoznit ¢lenskym statim pouzivat
i ekonomické nastroje a jina opatfeni k ochrané Zivotniho prostredi. Cl. 15 smér-
> 4 ’ v Voo & ? 4 4 ») A v ’ 10 v s:
nice uvadi, ze Rada ptijme ekonomické nastroje podporujici dosazeni cilii smérni-
ce. Pokud k prijeti téchto nastroji na trovni ES nedojde, mohou ¢lenské staty pri-
jmout vlastni odpovidajici opatfeni, a to v souladu s principy environmentalni
politiky Spolecenstvi, napf. s principem ,zneciStovatel plati“. Smérnice umoziuje
dlenskym statim vypracovat programy stanovujici cile ptisnéjsi nez ty, které jsou
uvedeny v jejim ¢l. 1 (a) a (b), je-li to v zajmu vysoké Girovné ochrany Zivotniho pro-
v /7 4 v 3 v o v 7 4 (PR % v
sttedi. Podminkou vsak je, Ze neptijde o naruSovani vnittniho trhu a Ze to neohro-
zi dodrzovani smérnice ze strany jinych clenskych statt (€l. 6 odst. 6).

1) L. Kramer, Environmental protection and article 30 EEC Treaty, Common Market Review 1993,

No. 30, p. 123.
15) ,...to ensure the functionning of the internal market and to avoid obstacles to trade and distortion
and restriction of competition within the Community“.
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Dalsi zmény v této oblasti pfinesla Amsterodamska smlouva schvalena jako vy-
sledek mezivladni konference ¢lenskych sttt EU v éervnu 1997. Jeji ustanoveni
méni jak smlouvu o Evropském spoledenstvi tak i smlouvu o Evropské unii. Prav-
dépodobné nejkontroverznéj$i z ustanoveni novelizujicich Rimskou smlouvu jsou
ustanoveni vztahujici se k pravu ¢lenskych statd prijimat prisnéj$i opatfeni, nez
jsou opatteni ES.

Ackoli jeden ze zakladnich principt prava zivotniho prostredi ES je princip ,vy-
soké trovné ochrany* podle ¢l. 95 (ex. 100a) odst. 1 Rimské smlouvy, severoev-
ropéti &lenové ES a zejména Svédsko a Rakousko podpotily tlak ze strany Né-
mecka a Danska, jehoz cilem bylo umoznit ¢lenskym statim pfijmout prisnéjsi
opatfeni, standardy apod. Podobné jako v mezinarodnich diskusich o Zivotnim
prosttedi a obchodu stoji zde tak ,proti sobé“ zajmy ,severu“ a ,jihu“ (v tomto
pHpadé Francie, Itdlie, Spanélska, Portugalska a Recka). JiZni stity argumentuji
znamym tvrzenim, ze prisnéjsi ukazatele jsou zastfenym obchodnim protekcio-
nismem.

Rozdilné zajmy severnich a jiznich ¢lenskych statd se projevily v posledni dobé
v pravnim kontextu napfiklad v pouzivani ,nejlepSich dostupnych technologii“
(BAT) nebo ve stanovovani meznich hodnot v povoleni podle smérnice o inte-
grované prevenci a omezovani znelistovani (IPPC). Debata, ktera probéhla na
summitu v Amsterodamu byla nevyhnutelna, protoze bylo nutno vénovat pozor-
nost prechodnym vyjimkam umoziiujicim pfisnéj$i vnitrostatni ukazatele, které
byly povoleny novym ¢lenskym stattim.

Pivodni kompromisni text novych ustanoveni povoloval pfijeti ptisnéjsich
vnitrostatnich environmentalnich ukazatel pouze tehdy, pokud byly zaloZeny na
tzv. novych védeckych skuteénostech. Tato verze vSak nebyla pro severni staty
ptijatelna. Dalsi jednani vedla k ptijeti podstatné zménéného ¢l. 95 (ex. 100a), kte-
ry tak obsahuje tzv. environmentalni zaruku (envirorimental guarantee). Zmény
jsou obsazeny v odstavcich 5-9 ¢l. 95 (ex. 100a). Tato zména umozni ¢lenskym sta-
tim zachovat nebo zavést vnitrostatni ustanoveni na ochranu Zivotniho prostredi,
ptisnéj3i nezZ ta, ktera stanovi smérnice ES, pokud budou odivodnéna a pokud je
¢lensky stat oznami Komisi. Odtiivodnéni bude muset podle ¢l. 95 (ex. 100a) odst.
5 odkazovat na ,nové védecké dikazy“ (na rozdil od ,skuteénosti®, jak bylo pu-
vodné navrhovino). Komise pak bude mit lhitu 6 mésicti ke schvileni nebo od-
mitnuti oznameného vnitrostatniho opatfeni. Bude pfitom zejména zkoumat, zda
opatfeni mize predstavovat neodivodnénou bariéru vnitfnimu trhu nebo jinou
prekazku jeho fungovani (odst. 6).

Pokud jde o odpovéd Komise na oznameni o vnitrostatnim opatfeni, pivodni
navrh podital s tim, Ze jestliZze Komise nebude reagovat na oznameni do 6 mésict,
bude se toto opatfeni povazovat za odmitnuté. Schvaleny text vSak stanovi, Ze po-
kud Komise nerozhodne ve stanovené lhiité, povazuje se opatteni za schvalené.
Tato zména je velice vyznamna a svéd¢i ve prospéch zajmi ochrany Zivotniho pro-
stredi. Zejména vezmeme-li v ivahu problémy Komise s véasnym rozhodovanim
1 ve vécech politicky velice citlivych.
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JestliZe je ptisnéjsi opatfeni ¢lenského statu schvaleno, musi Komise okamzité
zvazit, zda nenavrhnout pfijeti takového opatfeni v ramci celého ES (odst. 7).

Novy ¢l. 95 (ex. 100a) pfinasi zmény 1 ve vztahu k iniciovani fizeni pred Ev-
ropskym soudnim dvorem. Nové stanovi, ze Komise a kterykoli ¢lensky stat se

oV 28 V7 ’ o 4 v sa ’ N / 4
muZze obratit pfimo na soudni dvir, pokud se domniva, Ze jiny clensky stat ne-

v NI 7 v 4 ’ ’ v ’ ’ * v vI_ .t !

vhodné vyuziva moznosti, které mu ¢€l. 95 dava, tj. Ze zneuziva onu tzv. environ-
mentalni zaruku.

ENVIRONMENT AND MARKET IN THE EC LEGISLATION
Summary

Market and environment are crucial but very often also controversial issues of both
national and international policy. Their relationship is therefore a subject of disputes within the EU
and among its Members States. The Treaty of Rome has experienced a substantial development in this
field. The key provisions are to be found particularly in the articles 28, 29, 30, 95, 175, 176. The
disputes have been focused on the right of the Member States to introduce (or maintain) stricter
environmental standards than those laid down by the Community legislation and on potential
distortions of the internal market. The approach of the Community based both on these provisions
and on judgements of the European Court of Justice is governed by the principles of proportionality
and reasonability. The article demonstrates the solution of relationship between trade and environment
on the most well-known cases of the EC legislation and its enforcement. It reasons why the
environmental concerns should have an equal status as the market interests-by the cases and by
references to theoretical assumptions. The most important change of the Treaty of Rome connected
with these issues was approved at the Amsterdam Summit in June 1997. The article 95 provides for the
so called “environmental guarantee”. This provision allows Member States, under more favourable
conditions than before, to maintain and introduce more stringent environmental standards than those
set by harmonizing Directives. It was a result of long-term efforts of the “Northern” Member States
strengthened by the newest ones, particularly Austria and Denmark.
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EKOPOLITICKE A PRAVNI PREDPOKLADY
SETRNEHO HOSPODAREN] V KRAJINE

SVATOMIR MLCOCH

L. EKOPOLITICKA VYCHODISKA ?
SETRNEHO HOSPODARENI V KRAJINE

’ I vevs o v/ . .. v Vv
Jednim z nejvyznamnéjsich odkazl nasi minulosti je nepochybné ées-
ka krajina. Jeji tvaf, charakteristiky, ,zdravi a potencial nejsou pouze darem pti-
rody, ale v nasich podminkach téz vysledkem tisicileti trvajici lidské ¢innosti. Za-
v ’ v & Ve Vv F v 4 / / o P ¥ 4
mysleni nad ¢eskou krajinou uréité skyta mnozstvi zornych Ghli a nabizi pestra
historickd  Jvnani. Nasledujici pfispévek nema ambice uvazovat o stavu Ceské
krajiny z jinych hledisek, nez v aktualnich souvislostech pravnich a ekopolitic-
kych. Zakladnim vychodiskem je samotna Ustava Ceské republiky deklarujici ve
své preambuli ,,odhodlani spoleéné sttezZit a rozvijet zdédéné prirodni a kulturni,
hmotné a duchovni bohatstvi“ i ¢l. 7 Ustavy zavazujici stat, aby dbal o ,3etrné vy-
uzivani prirodnich zdroji a ochranu pfirodniho bohatstvi®.
2.0 v . v 7 TN v/ . /
Vychazim tedy z toho, Ze pojem ,Setrného vyuzivani“ je pfimo pojmem Ustav-
’ « Ve WV . vy . v/ v
nim a nechci vést nepfiméfenou definiéni debatu nad titulem tohoto pfispévku.
Snad pro zasvécené az nadbyte¢né vSak pfipomenu blizkost pojmu Setrného hos-
v 7 v Ve ’ 5 -
podareni v krajiné s konceptem trvale udrzitelného rozvoje, jak byl zaveden do
mezinarodni ekopolitiky dnes jiz proslulou zpravou Svétové komise OSN pro zi-
votni prostredi a rozvoj ,Nase spole¢na budoucnost v roce 1987 nebo , Agendou
21“ vzeslou z Konference OSN o Zivotnim prostredi a rozvoji v Rio de Janeiru
1992. Nejobecnéjsim ekopolitickym cilem Setrného hospodateni v krajiné je pfi-
v V. ) / . v ’ . v PR
spét k udrzeni trvalé obyvatelnosti Ceské krajiny, udrZet a zlepsit jeji pfirozenou
biologickou produktivitu, diverzitu i estetické hodnoty a vytvofit podminky pro
preziti a zachranu volné Zijicich Zivocichi a rostlin.
8% b / / / ap ’ v / 74 v /7
Péce o krajinu ma vyrazny socialni rozmér. Dotyka se zZivotniho stylu obyva-
oV /. AR A 4 s 4 ., / v v’ / o
tel, miZe mit a ma Gzky vztah k tradicim spojenym predevsim s venkovskym zpa-
sobem zivota a vztahem k mistnimu prosttedi. Pravé prakticka péce o krajinu za-
vV 4 ’ ’ . -3 4 44 v 7 4 v v ’ v . / . e F 4
méfend na mistni - nejbliz§i - prostfedi ¢lovéka ma Sanci byt mimo jiné
Ve . 4 ’ v’ /’ -~ / / IV v ’ bk v
prirozenou a integralni soucasti ekologické vychovy. Péée a hospodarenti v krajiné
je také nikoliv zanedbatelnou ptileZitosti pro vytvareni pracovnich mist a udrzo-
vani zaméstnanosti nejen v nékterych problémovych regionech nasi zemé. ,Prezi-
ti“ na$i krajiny v dobrém a zdravém stavu je viak také pozadavek vysostné geo-
T8 /.  { o) 4 ys 4 ’ ’ ’ & o
politicky a odpovidajici na$im zakladnim narodnim zijmim. Jen za malou
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nadsazku lze totiz povazovat vyroky nékterych pfednich svétovych expertt, Ze
pristi valka, bude valkou o vodu. S jistou analogii by se pak dalo dovodit, ze
trvaly mir nebude mozny bez preziti zdravé a produktivni krajiny. A to je vel-
ka vyzva a kol pro vSechny zemé a narody svéta.

V nasi dnesni socialné - politické situaci, kdy se snaZzime napravit cela deseti-
leti pfedchoziho deformovaného vyvoje, je péée o krajinu také v jistém smyslu
1 obnovou specifické socialni infrastruktury, zejména na venkové. K tomuto by
vyznamné mély pfispivat nynéjsi spolecenské procesy, zejména restituce a pri-
vatizace pozemkového vlastnictvi, umozZiujici obnovu diverzifikovanych spo-
le¢enskych struktur, zaloZenych na Siroké $kale vlastnickych vztaht a zajma.
Napriklad obnova a rehabilitace statutu venkovského ,hospodite“ v tom nej-
lep$im a tradi¢nim slova smyslu, piisobiciho jako aktivni a odpovédny (initel
pfi vyuZzivani krajiny, je jednim z dilezitych predpokladt vyvazené péle o kra-
jinu. Tohoto cile se dosahuje zatim pomalu a postupné, jde spise o dlouhodoby
proces, nez jednorazovy akt.

Promyslené hospodareni v krajiné vyZaduje, aby byla na vladni drovni této
otazce vénovana koncepéni pozornost.

Podivejme se nyni, zda takovato koncepce byla viibec vytvorena a ptipadné
jak se napliiuje. V srpnu r. 1995 byla vladou Ceské republiky pfijata ,statni
politika Zivotniho prostredi, dokument o principech, pravidlech a prioritach
vlady a ji podtizenych organt a instituci v oblasti Zivotniho prosttedi. Jiny za-
vazny dokument na tirovni vlady ¢i parlamentu pfijat nebyl az do 14. 4. 1999,
kdy socialné-demokratickd vlada pfijala vlastni Statni politiku Zivotniho
prosttedi (samozfejmé mimo novych zakond, o téch viak bude fe¢ pozdéji).
S ohledem na nasi soudasnou ekologickou situaci ptevazoval v tomto doku-
mentu diraz na programy snizovani urovné znelifténi prostfedi zpisobené
predev§im primyslovou éinnosti a odstranéni tzv. starych ekologickych zatézi,
které jsou projevem dfivéjsi ignorance ochrany Zivotniho prosttedi (napt. staré
skladky primyslovych a komunalnich odpadd, rozsihlé kontaminace pod-
zemnich vod zplsobené sovétskou armadou, ¢innosti primyslovych podnika
apod.).

Problematika vlastni péée o krajinu ve smyslu ochrany pfirodnich zdroji ne-
bo Setrného hospodareni v krajiné je ve dfivéj$im vladnim dokumentu zmitio-
vana spide sporadicky. Cilem statni ekologické politiky ze srpna 1995 je, aby se
kvalita zakladnich slozek Zivotniho prostfedi nejpozdéji kclem roku 2005 vy-
razné neliSila od drovné dosazené v rozvinutych evropskych zemich na podat-
ku 90. let. Tim teprve ,vzniknou pfiznivé podminky pro postupné zlep$ovani
stavu biologické slozky Zivotniho prostfedi“. Zaroven statni ekologicka politi-
ka obsahuje mezi doporuéenimi pro hospodarska a spoleéenska odvétvi mimo
jiné formulace podporujici v zemédélstvi ,.ekologicky Setrné zpisoby hospoda-
feni a zvySovani schopnosti krajiny zadrZovat vodu®...., v lesnictvi zase ,zvySe-
ni druhové rozmanitosti lesnich dfevin s cilem pribliZit se pfirozené skladbé le-
si s pfiméfenym zastoupenim produkéné vhodnych druht“. Teprve statni
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politika z roku 1999 zahrnula v kapitole ,Biota“ komplexnéjsi cile v ochrané
krajiny, napt. realizaci 50 % projektd izemnich systémi ekologické stability.

Soudny pozorovatel necht zvazi, zda je to malo nebo dost.Autor tohoto ptis-
pévku v kazdém pripadé shledava v deské ekologické politice na konci dvacatého
stoleti znaéné mezery. Mozna, ze jde vice o mezery v rozpracovani jiz ptijaté
ekopolitiky Zivotniho prostfedi do diléich zaméri pro jednotlivé obory lidské
dinnosti ¢i programy. Tyto diléi programy by vSak zarover mél spojovat uréity in-
tegrujici pristup. Dochazim k nazoru, Ze jednou z cest vedouci k formulaci nové
a aktualni ekopolitiky Setrného hospodafeni v krajiné, je formulce zdkladnich
principti takovéto ekopolitiky. Mij nasledujici pokus o tuto formulaci necht je
chapan jako jeden z moznych.

1. UCINNOST STAVAJICICH NASTROJU
K OCHRANE PRIRODY A KRAJINY

Pri¢inou dnesniho stavu pfirody a krajiny je dlouhodoba a jedno-
’ v/ ’ ‘o .. ’ 7 . ’ v

stranna exploatace prirodnich zdroji a krajiny, ktera se cela desetileti uplatriovala
bez ohled. .ia zajmy ochrany prirody. Spolecensky a ekonomicky rezim do roku
1989 nemél v podstaté zajem na funkénim systému ochrany pfirody a krajinu
chapal ¢asto jen jako vyrobni prostredek. Pokud uZ prirodu chranil, poskytoval
z ochrany ¢asté vyjimky nebo ptipoustél obchazeni zakona. Jista setrvaénost a ne-
ochota zménit navyklé postupy poznamenala i pfedchozich deset let. V tomto ob-
dobi se vSak udinila fada pozitivnich krokd, jako naptiklad pfijeti a postupna
realizace tzv.krajinotvornych programi financovanych ze statniho rozpoétu. No-

A 4 Ape v yse v ¥ 4 o - _ ). i b 7 A Y 4 v/
velizovano ¢i nové prijato bylo nékolik zikond, jez se tykaji ochrany a vyuZiti pri-
rodniho prostfedi, nejdilezitéjsi z nich je zak. ¢. 114/1992 Sb., o ochrané pfirody
a krajiny a zdkon ¢. 244/1992 Sb., o hodnoceni vlivii ¢innosti na Zivotni prostie-
di, které predstavuji nesporny zlom v nasi legislativé, jimz se podminuje dalsi zlep-
Seni stavu prirody a krajiny.

Na druhé strané se vSak objevila tendence zajmy ochrany prirody oznaovat za
bariéry podnikani a ta nasla své zastance na riznych skupinovych a zajmovych
trovnich. Neochota naplnit ¢i viibec jen uZivat pojem ,trvale udrzitelny rozvoj*
1 na vladni drovni (v letech 1992-1996) zpomalila vypracovani pottebnych progra-

’ A & ’ - . ’ ’ .0 7 Ve vevs v V7
movych, legislativnich i ekonomickych nastroji k G¢innéjsi ochrané prirody a kra-
== L4 - 4 v vev/ v IV ot o _p PN v/ 9.
jiny. Mezi nejzavaznéj$i prekazky snizujici Géinnost ochrany pfirody a krajiny
v’
patfi:

a) v oblasti legislativy:

- systém legislativnich nastroji o vyuZivani prirodnich zdroji a ochrané prirody
a krajiny vykazuje i pfes ptijeti novych predpist urcité nedostatky, predevsim
nepropojenost viech platnych ptedpisi a mezery v pravni Gpravé,

- nebyla pfijata zasadni novelizace horniho prava a pfedpist o geologickych pra-

/ 4 o ’ A 4 ’ N 2 ’ & /
cich, ktera by upravila podminky racionalniho vyuzivani neobnovitelnych
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ptirodnich zdroji ve vztahu k Géinné ochrané ptirody a krajiny. Jde zejména
o realnou moznost upravy hranic dfive vyhlasenych dobyvacich prostor tam,
kde se podstatné zménily divody pro téZbu nebo podminky ochrany tzemi,

- neexistuji takové pravni postupy, které by branily uZivatelim pidy v jeji degra-
daci (erozi, zhutfiovani, ztraté humusu) a chranily ji dostate¢né pfed nadmérnou
chemizaci ¢i jinym velkoplo$nym znediSténim,

- trestni zakon neobsahuje takové vymezeni skutkovych podstat trestnych ¢inti

h /4 ’ vz oo 4 2 ya v ® 4 v A .
poskozovani ptirody a krajiny, které by G¢inné postihovalo zavazné delikty to-
hoto zaméreni,

- dosud nebyla ptijata jasna pravidla pro poskytovani prispévku statu vlastnikim

o v/ v e o / IV _V / v / * ¥ yeop 4 ye
pozemkd v pfipadé Gjmy zpisobené zvlasté chranénymi druhy volné Zijicich Zi-
vocichti nebo v pfipadé, kdy se vlastnik zdrzel své pfedchozi ¢innosti podle po-
zadavku organu ochrany pfirody,

4 ’ / e e 4 /’ S v o Y _*2. 2 ’

- pravni nastroje k regulaci vystavby ve volné krajiné nejsou postacujici. Chybi ze-
o 4 Vs vev/ = v / _ / / ’ b 44
jmeéna prisnéjsi postih tzv. éernych staveb a jinych nedovolenych stavebnich ¢in-
nosti v krajiné,

- nejsou dostate¢né definovany vlastnické vztahy k nékterym ptirodnim statkéim,
neni vymezen zajem statu na vefejném vlastnictvi nékterych z nich (napt. jes-
kynni systémy, zdroje podzemni vody).

b) v oblasti statni spravy:
4 /7 IV » *vV/ v 4 Vv ¥4 T L 4 v
- spravni Urady nejnizsiho stupné (obecni a povéfené obecni Grady) nejsou vzdy
.. . / » o ’ / 4 ’ ’ Ve v v’ Ll
s to zajistit hladky a objektivni vykon statni spravy pti ochrané ptirody a kraji-
ny, nebot jim schazi potfebné vybaveni ¢i informace,

- nejsou prekonany mezirezortni bariéry na trovni ministerstev, koordinaéni ro-
le MZP CR ve vécech Zivotniho prostredi stanovena zakonem o kompetencich
ministerstev neni dostate¢né prosazovana a respektovana,

- podil vice ministerstev na vykonu stejné ptisobnosti v oblasti statni spravy pfi-
rodniho prostiedi je kontraproduktivni. Casty presun ptisobnosti ministerstev

v o MY 4 ’ v/ ’ *. 8 . 4 F v v
ve vécech vyuZivani a ochrany pfirodnich zdroji v minulych létech nepfispél
k potfebné pravni jistoté pfi vykonu statni spravy,

- protoze chybi konkrétni definice, nelze vzdy vyuzit kompetence MZP pokud
L ’ 4 ’ ¥ M- ’ v ’ v o
jde o vrchni statni dozor ve vécech ochrany Zivotniho prosttedi (napf. ekologic-
ky dohled nad téZbou nerostnych surovin nebo vrchni statni dozor nad lesy),

-nedostatené se vyuzivala kompetence ministerstev pfi sjednocovani postupli

v/’ ’ ’ ’ & o *vV/ v - / ’ & 4 ’ /v
a rizeni spravnich Grada nizsiho stupné, zejména okresnich a magistratnich Gra-
dt ve vécech ochrany pfirodniho prostfedi.

c) v oblasti ekonomiky a ekonomickych nastroji:

- neni zaveden systém vyjadfovani zasoby pfirodniho kapitalu v rimci narodniho
bohatstvi a neni rovnéZ vytvoren systém vyjadrovani jejich spotfeby a devastace
v ekonomickych kalkulacich a zakladnich narodohospodatskych agregatech
(HDP, HNP),
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- neni vytvoren uceleny a propracovany systém ekonomickych nastroji pfi vyu-
zivani a ochrané pfirodnich zdroju, ktery by orientoval zainteresované subjekty
vyuZivat pfednostné obnovitelné zdroje a Setrnéji nakladat se zdroji neobnovi-
telnymi. Z ekonomickych nastroji uplatiiovanych dnes, prevazuji dotace. Do-
chazi vSak k narovnani cen energii, coz prispéje k Setrnému nakladani s nimi
a neobnovitelnymi zdroji pouzivanymi na jejich vyrobu,

- dotaéni tituly na podporu Gelového hospodateni a ochranu pfirody a krajiny
jsou prili§ roztriStény jak z hlediska kritérii, tak z hlediska dostupnosti informa-
ci o nich pro potencionalni pfijemce,

* 4 v b4 . / ’ s o Very 8 2 v v I

- nejsou ucelné propojeny informace o chovani subjektt pfijimajicich zemédélské
dotace, coz umoziiuje jejich vyplaceni i tém, ktefi neplni své povinnosti pti
ochrané prirody a krajiny,

8 Ve V7 v v / N 82 & 2 4 7’ ’ 4

- nejsou v $ir$i mife naplfiovana doporudujici zikonna ustanoveni o poskytovani

v/ v o v 4 / 4 ’ v7 ’ v ’ v
prispévka za zlepSovani a uchovani prirodniho prostredi, ¢i naopak odvody za
jeho zhorSovani,

- poskytovani dotaci v zemédélstvi neni vazano na konkrétni ekologicka kritéria
projednavana s mistné prisluSnym organem ochrany pfirody.

1L V}‘fg:HODISKA A PRINCIPY NovagTATNi POLITIKY
PECE O KRAJINU A OCHRANY PRIRODY

1. Ochranu ptirody a péi o krajinu nutno chapat jako specificky
verejny zajem. Jeho cilem je péle o zachovani téch pfirodnich funkci, které
maji povahu vefejného statku. Jde predevsim o ochranu a zachovani Zivotné dd-
lezitych pfirodnich funkei, které nelze zajistit pouze jako spravu majetku vlastni-
ki (kolobéh vody v ptirodé, pfijatelny obsah Zivin v pidé, zastaveni vymirani
rostlinnych a zivoéi$nych druhd, rekultivace tzemi devastovanych velkoplo$né
v minulosti, zastaveni rozpadu lesnich ekosystému).

2. Nezastupitelnd je v ochrané pfirody a krajiny role statu. Stit musi vy-
tvaret legislativni a ekonomické prostiedi, ve kterém bude mozno udrzet za-
kladni ,,pfirodni infrastrukturu®, makro i mikroekologickou stabilitu a pro-
dukéni potencial v krajiné. Pfitom ve srovnani s minulosti (pted rokem 1989)
dochazi k zdsadni zméné postaveni statu, zmenseni jeho regulaéni funkce, odklo-
nu od administrativné - normativnich nastroju jako vyhradnich nastroji na Gseku
ochrany prirody, preneseni Casti pisobnosti ze statu na obce, vefejnost a zajmové
organizace specializované na ochranu pfirody a krajiny (neziskové organizace ¢
neziskovy sektor).

3. Zcela zasadnim zptisobem by mél riist vyznam podilu soukromo-pravni
sféry na cilech ochrany pfirody a krajiny. Vsude, kde je to mozné, integrovat
soukromo-pravni zajem na vyuzivani krajiny i chranénych tzemi ¢i pfirody
do cilti a postupii vefejno-pravnich organii. Vlastnicka prava musi byt pfi ochra-
né prirody respektovana a dodrZovana. Je mozné podporovat a rozvijet soukroma
vyjednavani a soukromé dohody mezi subjekty vyuZivajicimi pfirodu na strané
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jedné a subjekty pfirodu chranicimi na strané druhé. Tam, kde neni spravedlivé za-
tizit vlastniky plidy a lesti zvla$té pfisnym rezimem ochrany pfirody (napf. z do-
vodii ochrany kriticky ohroZenych rostlinnych ¢i Zivodi$nych druhd) lze usilovat
o vykup nezbytnych soukromych pozemkd, pfipadné vyménu téchto pozemkd
za jiné, ve vlastnictvi statu. K tomuto Géelu je nezbytné zajistit v Pozemkovém
fondu Ceské republiky pot¥ebnou rezervu. Pti vyhlaSovani novych, zvlasté chr-
nénych Gzemi, lze upfednostiiovat smluvni formy ztizovani takovychto tizemi na
zakladé pisemnych dohod vlastniky pozemki podle platného zakona na ochranu
ptirody a krajiny.

4. Podnikatelské aktivity, které se svou povahou a zaméfenim pfibliZuji ne-
bo shoduji se zdjmy ochrany pfirody budou podporovany a to i v tizemich se
zvla$té chranénym rezimem. Jde samoziejmé jen o takové aktivity, které
respektuji izemné ekologické a ochranafské limity. Svou povahou nejblizsi
k zijmim Setrného hospodafeni v krajiné je ekologicky orientovana zemédélska
a lesnicka produkce. Zajmy ochrany ptirody nejlépe prosperuji tam, kde jsou
v souladu, & se blizi cilim zemédélct a lesnikii obhospodatujicich zemédélské
a lesni ekosystémy. V izemich se zvla$tnim ochrannym reZimem lze rozvijet po-
dle konkrétnich ochrannych podminek také ekologicky tnosnou turistiku. Jde
predevsim o jeji ,mékéi formy*, tj. cykloturistiku, pési turistiku, sportovani. Uby-
tovaci zatizeni mohou byt budovana v okrajovych ¢i ochrannych pasmech zvlas-
té chranénych izemi s preferenci umisténi do zastavénych ¢asti obci.

5. Ochrana ptirody a péle o krajinu se neobejde bez normativnich nastrojt
(limity, standardy, zdkazy, pfikazy, zavazné terminy). Jejich formulace musi

vychazet z uplatiiovani védeckych a odbornych poznatkii v oblasti biologickych
a ekologickych védeckych disciplin. Ochrana ptirody jako netechnicka disciplina
asto musi formulovat své normativni pozadavky jazykem odlisnym od jinych
obort Zivotniho prostfedi, napf. ochrany ovzdusi nebo nakladani s odpady.
Limity v ochrané ptirody se vZdy nedaji vyjadrit technicky méfitelnymi ukazateli,
a proto zvlastni diraz musi byt kladen na prevenci a princip pfedbézné opatrnosti.

6. Ekonomické nastroje pfi uplatfiovani cilti ochrany pfirody budou naby-
vat stale vétsiho vyznamu. Za jejich zarodek lze povazovat dosavadni systém
dotaci, kompenzaci a nékterych danovych ulev (napf. pro vlastniky pozemku
v I. z6né CHKO pro Glely dané z nemovitosti) a podpor poskytovanych ze
Statniho fondu Zivotniho prostiedi. V budoucnu se musi podstatnéji zvysit mi-
ra financovani $etrného hospodateni v krajiné jako Ghrady za specifické sluzby po-
skytované zprostredkované i bezprostredné Sirokému okruhu ,spotfebitel®, kte-
rymi jsou v té i oné podobé obyvatelé celé zemé. Z tohoto zdroje by mély byt
financovany prioritni akce v ochrané krajiny, které maji makroekologicky stabili-
zaéni vyznam (napf. ochrana vodniho reZimu v krajiné, rekultivace devastovanych
Uzemi, programy na zachranu ZivoliSnych a rostlinnych druhd, podpora mimo-
produkénich funkei lesa, zejména zména druhové skladby ve prospéch smiSenych
lesti, zemédélska ,,adrzba“ krajiny apod.). Naklady na Setrné hospodateni v kraji-
né maji povahu ,externality“, ktera musi byt pfevedena na skuteéné konzumenty.
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7. Pti naplnovani strategie ochrany prirody a krajiny musi byt respektovany
zajmy obci a verejnosti. Moderni ochrana pfirody je nemyslitelnd bez tifasti
’ ’e ’ . A ’ v eV ’ 4 ’
obci, zajmovych skupin zaméfenych na ochranu pfirody a nejdirsi obfanské
verejnosti. K naplnéni tohoto cile a principu je nezbytné upravit néktera ustano-
veni platnych zdkoni tak, aby tato ¢ast (nejde ovSem o rozhodovaci pravomoc),
byla jasné a nezvratné garantovana.

IV. NEDOSTATKY SOUCASNEHO PRAVNIHO RAMCE
VYUZIVANT A OCHRANY KRAJINY

V letech 1992 - 1998 byla prijata cela fada novych predpist reguluji-
cich vyuzivani i ochranu krajiny. Pfedev$im je nutno uvést zakon ¢&. 114/1992 Sb.
o ochrané prirody a krajiny. V roce 1995 byl ptijat zcela novy lesni zakon, nove-
lizovana byla také pravni ochrana zemédélské piidy. Na druhé strané jen malo by-
la pozménéna legislativa horniho nebo vodniho prava. Nasledujici kriticky pre-
hled pravnich mezer ¢i pochybeni prava relevantniho pro Setrné hospodareni
v krajiné, je shrnutim rozsahlejsi pravni analyzy provedené autorem, kterou zde
neni mozno pro nedostatek mista a ¢asu prezentovat v plném rozsahu:

a) kriticky komenta¥ k pravni ipravé ochrany zemédélské pidy
v ’ £ ’ ) & N / o oV o v/ v v Ve v
Soudasna pravni ochrana zemédélskych piid mize jen ¢asteCné prispét
k Setrnému hospodateni s timto vyznamnym pfirodnim zdrojem..
Mezi nejzavaznéjsi problémy a mezery nynéjsi pravni Upravy patfi:
N 2 /v v 1V / o 4 o 7 &
- nedostateéna vyse ceny zemédélskych pozemku a také odvodi za odnimani ze-
v k& 4 o 2V 7 ’ - Ly 4 Y .4
médélské pidy pro Gcely vystavby, ktera by nutila potencialni investory ome-
zovat zabory zemédélské pudy,
- netplna kvalitativni ochrana zemédélské pidy, ktera by byla schopna zajistit
v ’ v 7 s . o FUIR Jeitee . P S, 2 L) v ’
udrzeni a zlepSeni Grodnosti pid a zabranit jejich erozi, ztraté Zivin a udrZeni
perspektivniho vodniho rezimu,
- mala pravni moznost domahat se ochrany ptdy pred zaplevelenim ze sousednich
neobdélavanych pozemkd,
. . . ’ ’ v Fil 2 @« v U I S s
- neexistence institutu ,spravné hospodarské praxe“ pfi vyuzivani pady, ktera ji
chrani pted pfipadnou devastaci ze strany vlastnika nebo najemce.

Vlastnici a najemci zemédélské pidy nejsou dostate¢né zainteresovani na dlou-
hodobé zdravém stavu zemédélskych pid. V CR je stale relativné nadmérné pro-
/ o v v/ / - v e s
cento rozlohy ornych pid predevsim na tkor pastvin. SniZuje se také urodnost
o v v/ Ve o v = > ER 7
ptd, predeviim obsah humusu a Zivin, coZ je zptsobeno zejména nevhodnym ob-
délavanim pozemki.

b) kriticky komentay k pravni dipravé ochrany lesa
Novy lesni zakon nevyboluje z tradice lesniho zakonodarstvi na na-

$em tizemi. Plati to jak v pozitivnim, tak i negativnim slova smyslu. Soudobé les-
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ni zakonodarstvi by mélo byt vice schopno respektovat a prosazovat mimopro-
dukéni funkce lesa.

Za nejohrozenéjsi lesni ekosystémy lesni odbornici povazuji horské lesy. Ty
maji pfitom zasadni vyznam pro ekologickou stabilitu Ceské krajiny a zejména
udrzeni dobrého vodniho rezimu.

Doporucdena legislativni opatreni:
- zatazeni viech horskych lesti mezi lesy zvlastniho uréeni ze zakona,
- zakaz holosele v horskych lesich (s vyjimkou kalamit),
VIV ’ » g / ¥ v _/ v LT 4 v S, b4 /
- rozsifeni povinnosti vysadby meliora¢nich a zpevriujicich drevin (listnatych dru-
hi dfevin) ve viech typech lesa, véetné lesti hospodarskych,
- zavedeni zvl43t Setrného hospodateni v lesich ve statnim vlastnictvi, které nevy-

v L 4 ’ o v / [ 4 v v’

zaduji kompenzace vlastnikt a mély by byt spravovany predev$im s ohledem na

mimoprodukéni funkce.

c) kriticky komentar k pravni ipravé ochrany vod
Mezi nejzavaznéjsi nedostatky soucasné platného vodniho prava patri
jen velmi slabi a mald moznost ovlivnéni zplsobu hospodateni na pozemcich,
které bezprostfedné kvalitu a kvantitu vody podminuje. Vodni zakon obsahuje
pouze velice obecné formulované ustanoveni v § 17, podle kterého jsou spravci,
vlastnici ¢i uzivatelé zemédélskych nebo lesnich pozemki a rybnikid povinni ob-
hospodarovat je takovym zpisobem, ktery by nejen uchovaval vodohospodafsky
vhodné podminky z hlediska mnozstvi a jakosti vod, ale i napomahal ke zlepSeni
vodohospodafskych pomérti. Zejména jsou povinni zabranit nepfiznivym odto-
kovym pomériim, splavovani pidy a dbat o udrzovani ptdni vlahy a zlepSovani
retencni schopnosti rybnikd.
Tato formulace, kter je nepochybné dobfe minénym cilem, vak postrada na-
stroje, kterymi by mohla byt naplnéna. Dikazem toho je samotny stav vodniho
ye b4 / ae X / ) Aok ’ 4 . v
rezimu v Ceské krajiné, ktery se od ptijeti zakona v roce 1973 nejen neudrzel a ne-
zlepsil, ale naopak se zhorsil, zejména pokud jde o retenéni schopnost krajiny
a udrzovani padni vlahy.
Snad nejvétsi obtize a mezery v soufasné pravni Gpravé vodniho hospodarstvi
pusobi nedostatek administrativnich a ekonomickych nastroji schopnych regulo-
LA v b I ey W @ ’ 4
vat uéinné problematiku plosného zneéisténi povrchovych a podzemnich vod,
) Moy NP o oy P - 4 b Ve o /
tj. znediSténi nevznikajiciho z jednoho, tzv. bodového zdroje, ale z ¢innosti, ktera
LN /4 / v A L0 ). /7 v ® v 4 4 g
se odehrava na rozsahlé ploSe, napt. ze zemédélské éinnosti. Souc¢asna pravni Gpra-
va je v zasadé zpusobild dosahnout vyrazného zlepSeni kvality povrchovych &
podzemnich vod ovliviiovanych pouze bodovymi zdroji znedisSténi.

d) kriticky komentar k pravni dipravé hospodareni s nerostnym
bohatstvim
Soucasné platné horni privo Ceské republiky je jen velmi malo zp-
sobilé prispét k Setrnému hospodareni v krajiné pokud jde o oblast nerostného
bohatstvi zemé. Pokud nebude nalezen novy legislativni a institucionalni ramec
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pro fedeni stfetd zajml v Gzemi vyvolanych téZbou nerostnych surovin, je jen pra-
mala nadéje na skute¢né Setrné hospodarent s nerosty v nadi zemi. Je nezbytné pti-
pravit zcela novy a jiny horni zakon a na néj navazujici predpisy zaloZené na no-
vé koncepci, respektujici vice Ceskou krajinu i principy trvale udrzitelného
rozvoje.

e) kriticky komentar k pravni vipravé hospodatenti s prostorem
Dosavadni predpisy na tseku Gizemniho planovani a stavebniho fadu

a hodnoceni vlivu na Zivotni prostredi by bylo vhodné doplnit o nastroje:

- umoznujici regulovat (omezit nebo zakazat) ¢innost poSkozujici nadmérné pfi-
rozenou funkci plochy (napf. moZnost zakazat péstovani tzv. erozivnich plodin,
napt. kukufice, na erozi ohrozenych pudach),

oY ap P /v ’ (A ’ V7 ’ 34 N /

- rozsifujici okruh Géastniki tzemniho fizeni oproti dnesnimu stavu, ktery zahr-
nuje vedle investora jen vlastniky bezprosttedné sousedicich pozemkd,

- posilujici vliv izemniho planovani ve volné krajiné,nejlépe prosttednictvim kra-
s S ’ 4 o e Y 4 o v ’ ’ o
jinné-izemnich plant pfirozenych celkd, napf. povodi vodnich toki o rozloze
do 100 km?, které by byly zakladem ,krajinného tizemniho planu CR,

- zavadéjici periodické hodnoceni vybranych krajiné-ekologickych ukazateld
(»krajinné-ekologicky“ audit) pro potteby ochrany krajiny a jejiho trvale udrzi-
telného vyuZzivani.

Neni vyloudeno, Ze nékteré vyse uvedené pravni instituty a nastroje by mohly
byt soudasti jiného zdkona, napf. o ochrané prirody a krajiny nebo o ptidé. Pod-
L. v o oo ’ 7 ’ v/ o
statné je ovsem jejich uvedeni do pravniho radu CR.

V. ZAVERECNE SHRNUTI K PROBLEMATICE 5
LEGISLATIVY A SETRNEHO HOSPODARENI V KRAJINE

Pravo a legislativa bude pti dal$im integrovani hospodafského vyuzi-
vani krajiny s jeji ochranou nezastupitelnym nastrojem. Mezi jeho hlavni tkoly
bude patfit zaplnéni dne$nich mezer a bilych mist, vyZadujici pravni regulaci
(viz naméty v ,kritickych komentafich®) a také pfiméfenou integraci jednotlivych
dosud rozttiSténych pravnich predpisi s problematikou vyuZivani a ochrany
krajiny.

V kratkodobém horizontu jsou zfejmé nejvyznamnéjsimi legislativnimi poza-
davky nové a moderni zakony v oblasti vodniho hospodatstvi a horniho prava.
Dlouhodobé viak bude tfeba zasadnéjsi rekodifikace ,prava na vyuziti a ochranu
ptirodnich zdroji“, které, blizic se kodexové Gipravé, bude s to definovat a chranit
spoledensky zijem na zachovani téch vefejnych statkd, které jsou soulasti
krajiny. Nebot krajina jakkoliv ma v podobé pozemkové drzby své konkrétni
vlastniky a uZivatele, je v mnohém ohledu také ,véci“ a zdjmem verejnym. Kraji-
na je v pravém slova smyslu dédictvim a odkazem minulosti, jehoZ uchovani,
funkénost a také vzhled mohou a musi byt rozvijeny a zachovany nejen jako
zajem privatni.
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Z4vérem pozitivni zprava. V roce 1998 ptijala vlada CR svym usnesenim ¢&. 458
Statni program ochrany pfirody a krajiny, ktery obsahuje fadu vyse uvedenych a
doporudovanych principt. Jeho roéni plnéni se bohuzel jednoznacné pozitivnimi
vysledky nemizZe vsak prokazat.

ENVIRONMENTAL POLICY AND LEGAL PREREQUISITIES
FOR SUSTAINABLE USE OF LANDSCAPE

Summary

The article is focused on the state environmental policy of the Czech Republic and valid
environmental legislation, especially on the part of that creating the legal framework of sustainable use
of landscape. It contains the short analysis of Czech governmental environmental policy (August, 1995)
from the point of wiev of nature sources management.

The article also contains a more detailed inventory of recent Czech laws on the field of agricultural
land, forest protection, water management, mining and other related laws. Special attention is given to
the Nature Conservation and Landscape Protection Act No 114/1992 of Czech Collection of Laws.

A very important contribution concerns of new state policy principles for sustainable use and
protection of landscape. These principles should cover among others:

- the public interest on the use and protection of landscape,

- unsubstituteable role of the state in the nature and landscape protection,

- growing meaning of privately interested sector in sustainable use of landscape in new born
democracies of Central and Eastern European countries,

~ the optimalization and harmonization of enterpreneur activities with the landcape protection policy,

- the need of precise and legal formulations of limits and standards during the use of the landcape and
the natural sources,

- the strengtbening of position and role of economic tools in new strategy of sustainable use of the
landscape,

- public participation in nature conservation and positive role of NGO sector.

Finally, the autor of article suggests the concrete changes of recent water and mining legislation as
the main task from short-time perspective. The preparation of completely new and integrated ,Codex“
of Natural Resources Use and Protection is than the main task from long-time perspective.
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1999 ACTA UNIVERSITATIS CAROLINAE - IURIDICA 3 - 4/1999 PAG. 79-107

PRAVNI UPRAVA OCHRANY PRIRODY
A KRAJINY V CESKE REPUBLICE
A MOZNE SMERY JEJIHO DALSIHO VYVOJE

VOJTECH STEJSKAL

UVODEM

Cilem tohoto prispévku je pokusit se o zhodnoceni stavu soudasné
/ v ’ 7 v/ . ~ / : ve 2 N
trovné pravni Upravy ochrany pfirody a krajiny v Ceské republice a pfinést téz
kriticky pohled na nékteré vybrané otazky, a to vetné nastinéni mozZnosti a tren-
dd jejiho dalstho vyvoje. Vychozim bodem prispévku je pravni Gprava de lege
lata, v ramci niz Ustfedni misto zaujima zakon CNR ¢&. 114/1992 Sb., o ochrané
pfirody a krajiny. Od doby svého vzniku v roce 1992 byl pétkrat dil¢im zpiisobem
novelizovan a proto je vhodné se zabyvat jeho postupnym vyvojem az do soucas-
nosti. Dale poukazuji na nékteré souvislosti vztahu pravni Gpravy ochrany ptiro-
dy a krajiny k vybranym pravnim dpravam, jak z oblasti prava Zivotniho prostte-
di, tak i z jinych pravnich odvétvi (napt. k trestnimu zakonu, dafiovym ptedpisim
vy ® ’ 4 4 b3 v ’ v (< ’ /
apod.). StéZejnim bodem této prace je zamysleni nad nékolika problémy vyplyva-
jicimi z platné pravni Gpravy. Pozornost pritom vénuji jak otazkam hmotnéprav-
nim tak i proceduralnim a institucionalnim.
Zmiriuji rovnéz problematiku stavu aproximace a harmonizace Ceskych prav-
’ v + o . v/ .. 7 ’ . >
nich predpisii v oblasti ochrany pfirody a krajiny s pravem Evropské unie, nebot
jde o otazku navysost aktualni.
V prispévku se snazim prinést i nékteré uvahy de lege ferenda, které by si za-
slouzily hlubsi pozornost zejména odborné vefejnosti.
Price vychazi ze stavu Ceské pravni Gpravy ke konci éervna 1999.

I. HISTORICKE OHLEDNUTI ZA VYVOJEM
PRAyNi UPRAVY OCHRANY PRIRODY
NA UZEMI DNESNI CESKE REPUBLIKY

Pravni Gprava ochrany pfirody v modernim slova smyslu vznika na
Gizemi dne$ni CR teprve zatitkem 20.let XX. stoleti. Cs. vlada vénovala jiZ od po-
¢atku samostatnosti repubhky pozornost ochrané pfirody. Prvnim ceskosloven-
skym statnim chrinénym Gzemim byla rezervace Cerné a Certovo jezero na Su-
mavé, vyhlasena roku 1922.
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Zakon ¢&. 81/1920 Sb. z. a n., tzv. pridélovy zakon, obsahoval dilezity § 20,

ktery umoznoval pfi pridélovani pidy vyjmout pfirodni pamatky hodné ochra-

V7 Qv ’ v v b e v . 5 , ’
ny z pridélu. Diky nému se podafilo zachranit pred likvidaci mnoho pamat-
nych strom@. Ceskoslovenska republika se také zaala anga¥ovat v mezini-
rodni spolupraci v ochrané ptirody a jejich jednotlivych slozek, napt. ratifikaci
Mezinarodni konvence na ochranu ptactva, publikované ve Sbirce zakont a na-
tizeni pod ¢&. 205/1924.

Az po druhé svétové valce v roce 1956 byl schvilen prvni zikon o statni
ochrané ptirody na Gzemi dnesni CR, zakon ¢. 40/1956 Sb., o statni ochrané
prirody. Jeho Gzemni pisobnost byla podle § 21 omezena pouze na CR2.
Pfedmétem ochrany podle zikona byla chranéna tzemi, chranéné pfirodni vy-

’ v /4 V7 ’ 4 4 4 v / y'e i o a
tvory a chranéné prirodni pamatky a dale chranéné druhy Zivocichd, rostlin,
nerosti a zkamenélin. Zakon se vénoval zpisobim vyhlaseni ochrany, pod-
minkim ochrany, praviim a povinnostem vlastnikd Gzemi, zakazim ¢innosti

e / v’ ’ ) . / v /. v’ ’ v7s
(zde velmi obecnym a pausalnim), evidenci chranénych ¢asti prirody a v nepo-
sledni fadé i organizaci, fizeni a dozoru v oblasti statni ochrany ptirody?).

II. PRAMENY SOUCASNE PRAVNI UPRAVY OCHRANY
PRIRODY A KRAJINY V CESKE REPUBLICE

Zikladnim pravnim pfedpisem v oblasti ochrany pfirody a krajiny
je zdkon CNR ¢.114/1992 Sb., o ochrané p¥irody a krajiny, ve znéni zikonné-
ho oPati‘eni pi”edsednictya CNR ¢&. 347/1992 Sb., zikona & 289/1995 Sb., nale-
zu Ustavniho soudu CR ¢ 3/1997 Sb., zakona & 16/1997 Sb. a zikona
¢. 123/1998 Sb.(dile jen ,zakon®).

Na tento zikon navazuje vyhliska Ministerstva Zivotniho prostfedi ¢.
395/1992 Sb., kterou se provadéji néktera ustanoveni zakona o ochrané ptiro-
dy a krajiny a dile zikon ¢. 16/1997 Sb., o podminkach dovozu a vyvozu ohro-
zenych druht Zivolicht a plané rostoucich rostlin a dalSich opatfenich k ochra-
né téchto druhd, spolu s provadéci vyhlaskou ¢&. 82/1997 Sb., ve znéni vyhlasky
264/1998 Sb.9) Dalsi prameny predstavuje vice nez sto podzikonnych ptedpist
ztizujicich jednotliva konkrétni chranéna tzemi a upravujicich rezim jejich

1) Pozn.: Jiny nazor na praktické diisledky tohoto zikona ma Rudolf Maximovié v publikaci Ochra-
na pfirody a pfirodnich pamatek, Sbornik pokroki soucasného lidstva XX., stoleti, dil druhy,
str. 197-264, Nakladatelstvi V1. Orel, Praha 1931.

2 Po,zn;i Pro tzemi Slovenské republiky platil zdkon SNR ¢&. 1/1955 Zb. SNR, o S$tatnej ochrane

rirody.

3 {;ozn.:yTeprve novelou (zikonem CNR ¢. 65/1986 Sb.) byla do zakona vloZena ustanoveni
tykajici se sankeci fyzickych a pravnickych osob pfi poruseni povinnosti na seku ochrany pfi-

rody.
4) Pozn.: Novelizace vyhlasky byla reakci na zivéry 10. konference ¢lenskych zemi CITES, usku-
te¢néné ve dnech 9.- 20. 6. 1997 v hlavnim mésté Zimbabwe Harare.
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ochrany. Prameny pravni Gpravy doplfiuji téZ mezinarodni Gmluvy, ke kterym
CR, resp. puvodné CSFR pfistoupilad).

ZAKON O OCHRANE PRIRODY A KRAJINY

Ptijetim zakona CNR ¢&. 114/1992 Sb., o ochrané pHrody a krajiny®),
doflo k zisadnimu obratu v privni Gpravé ochrany p¥rody v CR. Tento zikon
nahradil s G¢innosti od 1. ¢ervna 1992 do té doby platny zakon ¢. 40/1956 Sb.,
o statni ochrané prirody. Dosavadni zakon byl na podatku devadesatych let jiz cel-
kové nezptsobily hajit vefejny zajem na ochrané pfirody. Chybéla v ném cela ra-
da modernich pravnich prostfedkd, nezbytné nutnych k Géinnému prosazovani
komplexni ochrany ptirody (administrativnich, koncepénich, majetkovych, insti-
tucionalnich atd.).

Novy zikon predstavuje ucelenou pravni normu, upravujici nejen specialni
ochranu izemni a druhovou, ale i obecné ochranu veskeré ptirody a krajiny, rost-
linstva, Zivodisstva i prvki neZivé pfirody. Zakon je ¢lenén do osmi &4sti a obsa-
huje celkem 93 paragrafi.

Pravni Gprava je zaloZena na obecné (zakladni) ochrané veskeré ptirody a krajiny
a zvlastni (zvysené) ochrané jejich vybranych ¢asti, pficemz se snazi v obou pfipa-
dech o komplexni ptistup.

Obecna ochrana prirody a krajiny se uskuteéniuje prostfednictvim Sesti zaklad-
nich prostredki. Jedna se o izemni systémy ekologické stability /§ 4/, viznamné
krajinné prvky /§ 3 pism.b/, obecnou ochranu genofondu /§ 5/, ochranu dfevin
rostoucich mimo les /§ 7 az 9/, ochranu nezivé pfirody/§ 10 a 11/ a o ochranu
krajinného razu/§ 12/.

5) Pozn.: Cesk4 republika je vizana nasledujicimi tmluvami:

1. Umluva o mokftadech, které maji mezinarodni vyznam zvlasté jako biotopy vodniho ptactva - pu-
bl. pod &. 396/1990 Sb. (Ramsarska imluva),

2. Umluva o ochran¢ svétového kulturniho a ptirodniho dédictvi - publ. pod ¢. 159/1991 Sb.,

3. Umluva o mezinirodnim obchodu ohroZenymi druhy volné Zijicich Zivodichl a rostlin - publ.
od ¢. 572/1992 Sb. (Washingtonska umluva - CITES),

4. kr,n],uvix o c;chrané stéhovavych druhii volné Zijicich Zivolichd - publ. pod &. 127/1994 Sb. (Bonn-
ska imluva),

5. Dohoda o ochrané netopyri v Evropé-publ. pod ¢&. 208/1994 Sb.,

6. Umluva o biologické rozmanitosti (biodiverzité) - pro CR platna od 3. 3. 1994, dosud ve Sbirce za-
konti CR nebyla publikovana, 3

7. Umluva o ochrané evropské fauny a fléry a prirodnich stanovist (Bernska imluva) - pro CR plat-
na od 1997, dosud nepuglikovéna. ;

Pripravuje se dale pristup k Dohodé o ochrané afrického a euroasijského vodniho ptactva a k Umlu-

vé o ochrané evropské krajiny.

6 Pozn.: Zikon CN% ¢.114/1992 Sb., o ochrané pfirody a krajiny, ve znéni zikonného opatfeni pted-
sednictva CNR ¢&. 347/1992 Sb., kterym se méni zikon CNK ¢&. 114/1992 Sb., o ochrané piirod
a krajiny, ve znéni zikopa ¢.289/1995 Sb. o lesich a 0 zméné a doplnéni nékterych zakont (]Fe’sni za-
kon), ve znéni nalezu Ustavniho soudu CR & 3/1997 Sb., ve znéni zékona &. 16/1997 Sb., o pod-
minkach dovozu a vjvozu ohrozenych druhti volné Zijicich Zivolicht a plané rostoucich rostlin
a dalSich opatfenich k ochrané téchto druhi a ve znéni zikona ¢&. 123/1998 Sb., o pravu na informa-
ce o zivotnim prostiedi.
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Zvlastni ochrana pfirody se déli na A/ izemni a B/ druhovou.

ad A/ Ochrana Gzemni se vztahuje na vysoce hodnotna stanovisté ¢i izemi,
ktera jsou vyhlaSovana za zv1asté chranéna v nékteré ze Sesti kategorii uvedenych
v § 14 zdkona. Ta se v zasadé déli na Gzewi 1/ velkoplosnd a 2/ maloplosna. Jed-
® / - IV _V /4 v / / ’ » L 3 A i ’ ’ v /
notlivé kategorie zvlasté chranénych izemi se mezi sebou li$i Grovni chranénych
hodnot i primérnou vymérou. Tomu odpovida ptisnost rezimu ochrany i for-
ma vyhlaSeni. Diferenciace je i mezi orginy ochrany pfirody opraivnénymi ke
v/ /7 v 4 ’ ? v v gy L /. *.P: (& I 4 ’ v
zfizeni, udélovani vyjimek, popt. ruseni jednotlivych kategorii zvlasté chrané-
nych Gzemi.
Zakon pro kazdé chranéné tzemi stanovi a/ zakladni a b/ blizs{ ochranné pod-
’ 4 ’ /7 ’ b v / v / 7 / v
minky. Zakladni ochranné podminky jsou spole¢né pro viechna tizemi chrané
na v dané kategorii. V podstaté jde o systém relativnich zikaz@ uréitych ¢innos-
7 7 ’ I ’ . vye T
ti stanovenych zakonem; za jistych podminek lze z nich udélit vyjimku formou
spravniho rozhodnuti”).
Bliz§i ochranné podminky se vztahuji na ¢innosti a zasahy, které mohou byt
, v ’ ’ o v /v v
provedeny jen s pfedchozim souhlasem organt ochrany pfirody. Vycet téchto
¥ ’ of = - b 4 V4 ’ ’ v o / n v’ v
¢innosti obsahuji jednotlivé obecné zavazné pravni predpisy, kterymi se ptislus-
’ W AV s e ’ v . . ?
na chranéna Gzemi ztizuji (viz § 44 odst. 2 zakona).
Pro posileni ochrany viech kategorii chranénych Gzemi lze ztfidit ochranné
pdsmo, v némz lze urité ¢innosti dale omezit nebo zakazat. Smyslem této plos-
né ochrany je omezit ¢i zmirnit vnéjdi tlaky na vlastni chranéné izemi.

ad B/ Ochrana druhovi je zaloZena na specialnim zpfisnéném rezimu nakla-
dani s vybranymi zvldsté chranénymi druby rostlin a ZivoCichi. Seznam a stuper
ohrozZeni stanovi Ministerstvo Zivotniho prostfedi obecné zivaznym privnim
predpisem?). Kritériem pro poskytnuti ochrany jednotlivému druhu rostliny ¢
zivocicha jeho vyhlaSenim za zvla$té chranény je jeho vzicnost nebo ohroZenost
¢i védecky vyznam.

Zvlasté chranéné druhy rostlin a Zivodichd jsou rozdéleny do tti kategorii :
1. kriticky obrozZené, 2. silné obroZené a 3. obroZené. Zatazeni do jednotlivé kate-
gorie je pak pravné vyznamné co do intenzity uloZenych povinnosti k jejich
ochrané a navazné pak zejména ve vztahu na vznik a rozsah pravni odpovédnosti
nastupujici v pripadé poruSeni zakonem stanovenych povinnosti k ochrané téch-
to zvlasté chranénych druhd rostlin a Zivodichi. Ke zvIasté chranénym druhim
je fazena vyslovné i ochrana pamatnych stromt, alkoliv se zde zjevné jedna
o ochranu individualni (jednotlivych exemplari), ktera je navic tizce propojena
s pamatkovou pédi a historickymi souvislostmi.

7) Pozn.: Srov. § 43 zakona CNR & 114/1992 Sb.
%) Pozn.: Stalo se tak v ramci vyhlasky & 395/1992 Sb., kterou se provadéji néktera ustanoveni zikona
CNR ¢&. 114/1992 Sb., o ochrané pfirody a krajiny.
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Zikon pouziva k zajiSténi obecné i zvlastni ochrany prostredky administrativ-
ni, koncepéni, ekonomické a sankéni povahy? . Neméné dillezitym prvkem prav-
ni Gpravy je rovnéz konstrukce organl vykonavajicich statni spravu na tseku
ochrany pfirody a krajiny, pfi¢emzZ pozornost je tfeba vénovat nejen obecnym or-
ganim (Ministerstvo Zivotniho prostfedi, Ceska inspekce Zivotntho prostredi,
okresni Gifady, obce), ale zejména specialnim organim statni spravy ochrany pri-
rody, kterymi jsou spravy narodnich parkd a chranénych krajinnych oblasti.

ZMENY ZAKONA O OCHRANE PRIRODY A KRAJINY

I. Prvni zménu pfineslo s uéinnosti od 30. 6. 1992 zdkonné opatreni
predsednictva CNR & 347/1992 Sb. Novela se tykala specifického postaveni hlavni-
ho mésta Prahy z hlediska piisobnosti v ochrané pfirody. Stanovila rozdéleni kom-
petenci v oblasti statni spravy v ochrané ptirody a krajiny v hlavnim mésté Praze
mezi Magistrat hl. m. Prahy a organy méstskych ¢asti. Ve srovnani s obecnou upra-
vou piisobnosti platnou pro ostatni ¢asti tzemi CR zde byla zvyraznéna role ma-
gistratu, jemuz bylo svéfeno vice pravomoci ve srovnani s okresnimi urady.

Magistrat napristé vykonava ptisobnost okresniho tfadu podle § 77 zakona, za-
’ ’ v / v’ ’ 4 op o ’ /v o b 5.8 /
timco organy méstskych ¢asti vykonavaji ptisobnost obecnich Gfadt a povérenych
obecnich aradi podle zakona, kromé pusobnosti podle § 76 odst. 2 pism. a) az d)
zakona.
Magistrat je ve smyslu zikona o hlavnim mésté Praze!? ve vécech pfenesené pii-
g v7s ! 4 o v / vr ’ v’ v/’ v /7 / v ’
sobnosti nadfizen organtim meéstskych ¢asti a podrizen prisluSnému Gstfednimu
organu statni spravy.

II. Dal$i vyznamné zmény prinesl s Géinnosti od 1. 1. 1996 zikon
¢ 289/1995 Sb., o lesich a 0 zméné a doplnéni nékterych zdkonii (lesni zdkon). Zavedl
. Sete o v v ’ , . . ’
mimo jiné ponékud odli$nou (od dosavadniho zakona) kategorizaci a vymezeni le-
s, podle které se lesy Cleni podle prevazujicich funkci do tfi kategorii, a to na

1. lesy ochranné, 2. lesy zvlastniho urdeni a 3. lesy hospodarské.

Lesni zakon zaved! i poplatky za odnéti lesnich pczemkd. Ty se stanovi podle
kriterii obsaZenych v ptiloze zakona, pfiCemz indexy (nasobky) zvySeni zakladni
sazby jsou pro jednotlivé kategorie zvlasté chranénych zemi tvoteny zcela nelo-
gicky. Zatimco pro pozemky v IL a III. z6né narodnich parkd je zaveden index 4,

v ’ IV _V ’ v £ ’ v L4 4 v /
resp. 3, pro viechna ostatni zvla$té chranéna tzemi (tedy véetné chranénych kra-
jinnych oblasti, pfirodnich rezervaci a ptirodnich pamatek) byl stanoven jednotné
index 5. Zjevné tedy nebylo ptihlizeno k ekologickému a ochranafskému vyzna-
/ / ’ 4 / N . v v /’ ¥ v/ vy 1 v v/’
mu danych zemi a zikonodarce zfejmé nemél v této véci prili§ ujasnén pristup.

9) Pozn.: Podrobné viz Drobnik, J.- Damohorsky, M.: Zikony k ochrané Zivotniho prostfedi a pred-
pisy souvisejici — Texty s tvodnimi komentafi, 2. prepracované a rozsifené vydani Praha, C. H. Beck
1997, str. 129 a nasl.

10) Pozn.: Bli¥e viz zikon CNR & 418/1990 Sb., o hlavnim mésté Praze.
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V samotném zakoné o ochrané ptirody a krajiny pfinesl lesni zakon mimo jiné
tyto dilezité zmény :

1. Zrusil zakaz umistovani staveb mimo zastavéné izemi obce do vzdailenosti
50 m od hranic rybnikd nebo jezer a 20 m od bfehové ¢ary vodnich tokd, coZ po-
N__oe v L A ’ ’ > ol v v/’ ¥ ®
vazuji za zbyte¢né rasantni zasah, nebot by jisté bylo lepsi pouze zménit dosavad-
ni absolutni zdkaz na formu relativni (s moZnosti udélit vyjimku).

2.V oblasti obecné ochrany rostlin a Zivoéicht vynal z rezimu povoleni organu
v’ 4 v 4 VIV ’ ol o ’ o -
ochrany prirody zamérné roziteni geograficky neptivodnich druhi rostlin, a to
za podminky, Ze se v daném pripadé hospodati podle schvaleného lesniho hospo-
dafského planu nebo vlastnikem lesa ptevzaté lesni hospodatské osnovy.

3. Spravy narodnich parkd do doby nabyti ti¢innosti lesniho zikona vykonava-
ly na izemi narodnich parkd psobnost svéfenou podle zvlastnich predpist okre-
’ /v o , ’ v ’ . . ° ve
snim uradim na Gseku lesniho hospodarstvi a myslivosti. Tato plisobnost jim by-
la od data G¢innosti lesniho zdkona odriata a pfenesena na okresni ifady.

4. Spravy narodnich parkd jiz téZ neschvaluji lesni hospodafské plany pro lesy
/ Yoot ’ o .y ok Ve ’
na uzemi narodnich parkd. Tuto kompetenci ziskalo Ministerstvo Zivotniho pro-
stredi, a to i pro ochranna pisma nirodnich parkd.

III. Tfeti zménu v zakoné o ochrané pfirody a krajiny ptinesl ndlez
Ustavniho soudu Ceské republiky, publikovany pod &slem 3/1997 Sb., ktery s Giéin-
nosti od 15. ledna 1997 zru$il v ustanoveni § 90 odst. 1 vété prvni slova ,§ 5
odst. 6“. Zakon o ochrané pfirody a krajiny ve svych spoleénych ustanovenich
upravuje mimo jiné i vztah zakona k jinym pravnim pfedpisim, a to jak z hle-
diska procesnépravniho tak i z hlediska hmotnépravniho. Zminény § 90 odst. 1
ve své prvni vété vylucuje pouziti obecnych predpist o spravnim fizeni v taxa-
tivné uvedenych ptipadech fizeni podle zdkona o ochrané ptirody a krajiny.
Jednim z takovych fizeni bylo i fizeni podle § 5 odst. 6 zakona. Jednalo se o po-
volovani vyvozu a dovozu ohrozenych rostlin a Zivoéicht chrinénych mezina-
rodnimi Gmluvami, kterymi je Ceska republika vizéna (zejména Washingtonska
umluva, tzv. CITES, publikovana pod ¢&. 572/1992 Sb.). Orginem, opravnénym
k vydani takového povoleni, je podle § 79 odst. 3 pism.k/ zikona Ministerstvo
%ivotntho prosttedi. Ustavni soud dovodil, Ze pokud zakon vyloudil v § 5 odst. 6
pouziti obecnych predpisii o spravnim fizeni, zalozil tak absenci jak zakonného
podkladu, tak mezi a zplsobt uplatfiovani statni moci ministerstvem v souvis-
losti s fizenim o povoleni vyvozu a dovozu ohrozZenych rostlin a Zivocicht chra-
nénych mezinirodnimi imluvami tim spis, Ze neexistuje, resp. v té dobé neexi-
stovala jina, zvl$tni Gprava tohoto fizent.
Zminéné ustanoveni § 90 odst.1 véta prvni zdkona o ochrané pfirody a krajiny
se tak dostalo do rozporu s &l. 2 odst. 3 Ustavy, &. 2 odst. 2 a s &l. 36 odst. 1 Lis-
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tiny zékladnich prav a svobod!). AZ do G¢innosti zikona ¢&. 16/1997 Sb.12 se tedy
na tizeni podle § 5 odst. 6 zakona o ochrané prirody a krajiny vztahovaly jen obec-
né predpisy o spravnim fizeni.

Na tomto misté by bylo vhodné upozornit na fakt, Ze analogicky v tomto ohle-
du mohou byt v rozporu s Gstavnimi pfedpisy i néktera jina ustanoveni zakona,
citovana v § 90 odst. 1, napt. § 11 odst. 3 nebo § 53. Zde zikon obdobné zalozil

Yoo ’ ’ v/ Ve v / s jae lp N1t v/ 7 1]
vyloudenti spravniho fadu pfi soucasné absenci jiné, zvlastni Gpravy fizeni. Ustav-
ni soud se oviem zabyval ve vyse uvedeném pripadé pouze rozsahem uvedenym v

’ [ & 7 V7 ’ / / v v vz o
navrhu na zahajeni fizeni a ten se tykal vyluéné &asti § 90 odst. 1 ve slovech ,§ 5
odst. 6“.

IV. Ctvrtou novelizaci zdkona &. 114/1992 Sb. predstavuje s G¢innos-
ti k 1. 4. 1997 zdkon ¢& 16/1997 Sb., o podminkdch dovozu a vyvozu obroZenych dru-
hii volné Zijicich ZivoCichi a plané rostoucich rostlin a dalsich opatrenich k ochrané
téchto drubi. V novelizovanych ustanovenich zakona o ochrané pfirody a krajiny
je vesmés pribéZzné odkazovano na tento novy zakon, rovnéz nékteré jeho prvky
se promitaji do ustanoveni zdkona o ochrané pfirody a krajiny.

V ramci y 56 zdkon o ochrané pfirody a krajiny vyslovné ptipousti udélovani
vyjimek ze zakonnych zikazli obsazenych ve vztahu k pamitnym stromim
a zvlasté chranénym druhdm rostlin, Zivodichd a nerostd. Soudasné vSak stanovi
dvé podminky pro jejich uplatnéni a to 1. existenci jiného vefejného zajmu vyraz-
né prevazujictho nad zajmem ochrany pfirody a 2. existenci pravomocného indi-
vidualniho povolujictho rozhodnuti orginu ochrany pfirody. Novela pak dopl-
fiuje ustanoveni § 56 o druhy odstavec, ktery dava organu ochrany ptirody v fizeni
podle prvého odstavce urdita opravnéni. V rozhodnuti o vyjimce je organ ochra-
ny ptirody opravnén 1. stanovit povinnost oznaleni Zivo¢icha zvlasté chranéného
druhu nezaménitelnou a nesejmutelnou znackou, popt. organ 2. uvede, Ze identi-
fika¢ni oznadeni neni treba.

Do § 80 odst. 1 zakona o ochrané ptirody a krajiny byly doplnény vyslovné
kompetence nékterych orgini ochrany p¥irody. Naptisté je tedy Ceska inspekce
zivotniho prostredi opravnéna, stejné jako okresni Gfady a spravy, vyzadovat pro-
kazani piivodu podle § 54, ukladat opatfeni podle § 66 a odebirat nedovolené dr-
zené jedince podle § 89. Nékteré z téchto kompetenci se do té doby dovozovaly
vykladem, nyni jsou kviili zamezeni pochybnostem vyslovné stanoveny.

Ptijeti zakona ¢. 16/1997 Sb. se rovnéz promitlo do odpovédnosti na useku
ochrany pfirody. Novela zavedla dvé nové skutkové podstaty prestupki a dvé no-
vé skutkové podstaty spravnich deliktt pravnickych osob a fyzickych osob pfi vy-
konu podnikatelské ¢innosti. K vyznamné zméné doslo u procesnich lhit pro pro-
jednani spravnich deliktd na dseku ochrany ptirody. Byla zavedena jednotna

1) Pozn.: Podrobnosti viz cit. nalez US & 3/1997 Sb.
12) Pozn.: Zikon &. 16/1997 Sb., nabyl iinnosti 1. dubna 1997.
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objektivni lhita (triletd) k ulozeni pokuty podle odstavct § 88 odst. 1 a 2 zako-
na o ochrané pfirody a krajiny, tedy poéitana ode dne, kdy k protipravnimu jed-
nani doslo. Napfisté také miZe prislu$ny opravnény organ ochrany pfirody ode-
brat v ramci napravného opatreni i jedince rostlin a Zivocicht chranénych podle
mezinirodnich dmluv (pochopitelné za splnéni dalSich podminek uvedenych
v § 89 odst.1 zakona). Je zde rovnéz stanoven vzajemny pomér institutu odebra-
ni nedovolené drzenych jedinct zvla$té chranénych druht podle zikona CNR
¢. 114/1992 Sb. a zakona &. 16/1997 Sb.

V. Dosud posledni diléi novelizaci predstavuje zakon ¢ 123/1998
Sb., o pravu na informace o Zivotnim prostredi (Gprava nabyla Glinnosti dne
1. ¢ervence 1998), ktery zrudil ustanoveni § 72 odst. 2 zakona, tykajici se né-
kterych proceduralnich i vécnych podminek poskytovani informaci v ochrané
ptirody. Jde o drobnou a logickou zménu, nebot novy zakon tuto problemati-
ku upravuje $iteji a podrobnéji a sjednocuje ji pro cely usek ochrany Zivotniho
prostredi.

1L NEKTEREAKTUALNT PROBLEMY PRAVNI UPRAVY
OCHRANY PRIRODY A KRAJINY

IIL. I. INSTITUCIONALNI A KOMPETENCNI OTAZKY

Je tfeba se na tomto misté zminit o nékolika problémech tykajicich se organt
statni spravy a jejich piisobnosti na tseku ochrany pfirody a krajiny, specialné pak
vymezeni vykonu statni spravy na tUseku ochrany ptirody v ochranném piasmu
a dale pravni postavent straZe (straZce) prirody.

1. Konstrukce organi vykondvajicich statni spravu na viseku ochrany pri-
rody a krajiny a jejich prsobnost

Organy vykonavajici statni spravu na useku ochrany ptirody a kraji-

ny jsou jednak obecné (obdobné jako na ostatnich usecich ochrany Zivotniho pro-
stfedi), tj. obce, okresni Gfady a Ministerstvo zivotniho prostredi, jednak specialni,
tj. Ceska inspekce Zivotniho prostiedi , spravy narodnich parkd a spravy chrané-
/ o / /7 e / g o - v / v v 4
nych krajinnych oblasti. Jejich izemni pisobnost je v§ak vyluéné omezena hrani-
cemi daného zvla$té chranéného izemi resp. kompetence jsou zaloZeny pro tsek
ochrany ptirody. Konstrukce pisobnosti jednotlivych organt je zalozZena na taxa-
tivnim vy¢tu naplni organd centrilnich (Ministerstvo Zivotniho prostredi a Ceska
inspekce Zivotniho prostredi) a mistnich (obce). Organtim regionalnim, (tj. okres-
A ’ . o . v v o Yot ’
ni Gfady a spravy) je plisobnost vymezena negativné tak, Ze do jejich rozhodovaci
o - ’ v V7 L7 A / 4 o v’ v ’ /v o s
pusobnosti spada vse, co nepfislusi jinym organim. Prislusnost okresnich uradu ¢éi
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sprav je dana skute¢nosti, zda se jedna o izemi velkoplo$ného zvlasté chranéné-
ho Gzemi (spravy) nebo ostatni tzemi okresu (okresni Grady).

Je tteba podotknout, Ze Gprava kompetenci je ponékud rozttisténa a nékdy
chybi vzajemna provazanost, nebo se vyskytuji i logické rozpory (napf. Gprava
pusobnosti organt statni spravy v ochrannych pasmech velkoplo$nych zvlasté
chranénych Gzemi).

Obdas se v zakoné vyskytuji i chyby zjevné technického charakteru (napf.
v § 79 odst. 3 pism. m/ zakona vypadlo u kompetenci Ministerstva Zivotniho
prostredi oznameni zaméru vyhlaseni narodni pfirodni pamatky).

Bylo by vhodné nékteré kompetence vyslovné prislunym orgdnim ze ziko-
na priznat (napf. rozhodovani o odstranéni nasledki neopravnénych zasahi
podle § 86 zakona v souvislosti s fizenim konkrétniho orginu - pfiznat expli-
citné napf. obci, okresnimu Gfadu atd).

Rovnéz povazuji za dilezité pfijmout zikon upravujici pravni postaveni
Spravy chranénych krajinnych oblasti Ceské republiky. Tato vznikla k 1. 3.
1995 organizaénim rozdélenim byvalého Ceského Gstavu ochrany p¥irody.
Rozhodnur‘~1 ministra Zivotniho prostredi doslo k rozdéleni tohoto tstavu na
Agenturu ochrany ptirody a krajiny CR a Spravu chrinénych krajinnych ob-
lasti CR. Jedn4 se o rozpoltové organizace. Pfedmétem Cinnosti Spravy chré-
nénych krajinnych oblasti CR je sprava chrinénych krajinnych oblasti na {ze-
mi Ceské republiky. Pravni Gprava postaveni Spravy chranénych krajinnych
oblasti CR by méla odraZet skute¢nost, e se jedn4 o orgin statni spravy, resp.
spravni Grad.

Upraveni Spravy chranénych krajinnych oblasti CR namisto dne$nich sprav
jednotlivych chranénych krajinnych oblasti (ty by byly dzemnimi éastmi -
pracovisti Spravy chrinénych krajinnych oblasti CR) samostatnym zikonem
by dalo moznost pruznéjsiho ztizovani jednotlivych chranénych krajinnych
oblasti. V soudasnosti nelze nafizenim vlady CR zfdit 4dnou chranénou kra-
jinnou oblast, nebot stanovit organ (konkrétni) statni spravy pro ni prisludny
muze jen zakon. Znamenalo by to tudiz paralelné s kazdym nafizenim vlady
novelizovat zakon o ochrané pfirody a krajiny, alespofi pokud jde o jeho pfi-

lohu.
2. Pravni postaveni straZe (strdzce) prirody jako verejného cinitele

K praktickému zajistovani nékterych funkei - zvlasté pfimo v teré-
v LY £ 4N ’ IV v’ ¥ of % _op. N 4
nu - zfizuji okresni Gfady a spravy tzv. straz prirody a jmenuji jeji ¢leny. Posla-
’ /v Vs . v 4 ’ W . 9 v V7 (5
nim straze pfirody je kontrola dodrZovani predpist o ochrané prirody a krajiny.
Straz ptirody se sklada ze A) straZci a B) zpravodaji.

Na rozdil od ptenesené piisobnosti v ochrané prirody, vykonavané obcemi,

. v/ v IV Vs oV ’ / 4 ’ 4
jde v pfipadé straze ochrany prirody o proptjéeni vykonu statni spravy kon-
krétni fyzické osobé, ktera je zmocnéna pfislu$nym spravnim fadem na zakla-
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dé zakona k vykonu spravniho dozoru!?. StraZce disponuje fadou opravnéni.
Pokud strazce vykonava tato opravnéni, musi mit zajisténu i odpovidajici trest-
népravni ochranu jako vefejny ¢initel.

Vyjdeme-li z definice pojmu vefejny ¢initel, tak jak jej upravuje trestni zakon
v § 89 odst. 9, musi osoba k naplnéni statutu vetejného ¢initele spliovat kumula-
tivné nasledujici znaky:

1. Musi jit o voleného funkcionafe nebo jiného odpovédného pracovnika orga-
nu statni spravy a samospravy, soudu nebo jiného statniho organu nebo o ptislus-
’ . / . o vy v ’ wipl 7 . ’
nika ozbrojenych sil nebo sbori, pri¢emz neni rozhodujici, zda jde o pracovnika
voleného, jmenovaného, ustanoveného nebo povéfeného a neni rovnéz rozhodu-

o) ¥ ® 4 v ’” N / v / o o .
jici, zda jde o pracovni (sluzebni) pomér trvaly nebo dolasny, nebo jde jen o oje-
dinély dkol',

2. Takovato osoba se podili na plnéni tkold spoleénosti a statu - jde predevsim

y N ¥ Vv / ’ o LAWY v ¢ / ’ /

o rozhodovaci ¢innost pfi uskuteéiovani dilezitych verejnych funkei a o vykon
téchto rozhodnuti,

3. Pti plnéni téchto tkold osoba pouZiva pravomoci, ktera ji byla v ramci od-
povédnosti za jejich plnéni svéfena. Pravomoci se rozumi opravnéni rozhodovat
o pravech a povinnostech jinych subjektt a vykonavat tato rozhodnuti.

S takto vymezenym pojmem vefejny Cinitel srovnejme obsah § 81 zakona
o ochrané ptirody a krajiny:

ad 1/ Straz ptirody se sklada ze strazcti a zpravodaji, které pro izemi ve své pi-
sobnosti jmenuje a odvolava organ ochrany pfirody, tj. okresni Gfad nebo sprava.
Jmenovanim do funkce se straZce resp. zpravodaj stava odpovédnym pracovnikem
organu statni spravy. Okresni Gfady a spravy ustanovuji straz prirody zejména
z tad dobrovolnych pracovniki (tedy neni vylouden ani pracovni pomér, byt jen
kritkodoby).

ad 2/ Strazce (nikoliv vSak zpravodaj) disponuje fadou opravnéni : zjiStuje to-
toznost osob, které porusuji predpisy na ochranu pfirody, uklada a vybira bloko-
vé pokuty za pfestupky na dseku ochrany pfirody, vstupuje na cizi pozemky za
podminek stanovenych zikonem, v pfipadé podminek danych zikonem o ochra-
né ptirody a krajiny je striZce opravnén k pozastaveni rusivé ¢innosti. StraZce se
tedy podili na plnéni tkold spoleénosti a statu, rozhoduje i provadi vykon téchto
rozhodnuti. Ukolem je zde pochopitelné ptedevsim ochrana ptirody a krajiny.

ad 3/ Zde plati to, co bylo fedeno vyse ad 2/. Strazce ma svérené pravomoce, za
jejichz plnéni odpovida. Podle § 81 odst. 3 a 4 zakona strazce provadi rozhodova-
ci ¢innost i vykon rozhodnuti. Tento vyklad podporuje i ustanoveni druhé a treti
véty § 81 odst. 4 zdkona. V ptipadé opatfeni straze k pozastaveni rusivé ¢innosti

13) Srov.: Hendrych, D. a kolektiv: Spravni pravo-obecna ¢éast, str. 108, Nakladatelstvi C. H. BECK /
/ SEVT, Praha 1994.

14 Srov.: Novotny O.-Dolensky A.-Valo M.-Vokoun R.: Trestni pravo hmotné, II. zvlastni &ast,
str. 132, CODEX Nakladatelstvi Hugo Grotius, a. s., Praha 1992.
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je strazce povinen o ném bezodkladné vyrozumét izemné prislusny organ ochra-
v/ ’ v ’ > ’ v 4 v’

ny prirody. Tento organ opatreni bud’ potvrdi, nebo zméni, nebo zrusi.

Z vyse naznalenych divodi se tedy domnivam, Ze strazce prirody (jen straZce,
nikoliv zpravodaj) spliiuje podminky, nutné k pfiznani statutu verejného Cinitele
a tudiZ ma pozivat pfi vykonu své funkce statutu vetejného ¢initele a tim i ochra-

k . A / ye: & l' 4 /k 15) Ab Vl v/ d\l /
nu poskytovanou verejnému {initeli trestnim zakonem?9). Aby $lo v pripadé tto-
ku proti strazci pfirody o trestny ¢in proti verejnému Ciniteli, je tfeba, aby trest-
na ¢innost byla spachana v souvislosti s jeho pravomoci a odpovédnosti. U Gtoku
na vefejného Cinitele podle § 155 trestniho zakona naptiklad objektivni stranka
trestného ¢inu zahrnuje nasili v imyslu pisobit na vykon pravomoci nebo pro vy-
kon pravomoci verejného ¢initelel6).

Platna trestnépravni tprava vSak dosud straZci postaveni verejného Cinitele ne-
priznava.

3. Vymezeni vjkonu statni spravy na vseku ochrany p¥irody v ochran-
ném pasmu

Pravni Gprava vykonu statni spravy v ochrané pfirody na tzemi
ochrannych pasem zvlasté chranénych Gzemi je v soucasné pravni tipravé ponékud
roztfi$téna a nejednoznaéna. Co se tyce pusobnosti na izemi ochrannych pasem,
je v zakoné vyslovné upravena pouze v § 78 odst.1 zékona u sprav narodnich par-
ké a chranénych krajinnych oblasti. U ochrannych pasem ostatnich zvlasté chra-
nénych Gzemi vykonava statni spravu okresni 0fad, coz vyslovné stanoveno neni,
ale vyplyva z § 77 odst. 1 zakona.

Pti ukladani pokut za prestupky a spravni delikty mizZe sprava sankcionovat jen
= ’ v: % ’ ’ 4 o / 4 4 ’ v ’ v /’ s ’
protipravni jednani spachané na izemi narodniho parku ¢i chranéné krajinné ob-
lasti, nikoliv jiz v ochrannych pasmech téchto velkoplosnych zvlasté chranénych

/ 4 v ’ 4 ¥y _» vV / ’ 2N o
tizemi. ProtoZe § 76 odst.1 pism. f/ zdkona svéfuje povérenym obecnim ufadim
ukladani pokut za prestupky podle § 87 odst.1 zikona a za protipravni jednani
podle § 88 odst.1 zikona, mimo izemi narodnich parkd a chranénych krajinnych
’ » 4 Vs v - ’ ’ / ’
oblasti, 1ze z toho vyvodit, zZe v pfipadé deliktu spachaného v ochranném pasmu
4 ’ e ’ v /’ L3¢ /4 - V7 v / vV /
narodniho parku ¢i chranéné krajinné oblasti, rozhodne pfislu$ny povéreny obec-
& A ’ v 4
ni Gfad. V ostatnich ptipadech (§ 87 odst. 2 a 3 a § 88 odst. 2 a 3 zakona) budou
3w v . ’ 2 e ’ ’ ? 4 ’ FEN.
ztejmé sankce za protipravni jednani v ochrannych pasmech ukladat okresni ufa-
dy, na jejichZ Gizemi se ochranné pasmo nachazi, nebot spravy ukladaji pokuty jen
v ’ ’ @ ’ /’ / ’ ’ ’ o V- [ 4 v /
za prestupky a spravni delikty spachané na izemi narodnich parku ¢i chranénych
krajinnych oblasti, nikoliv jiz v ochrannych pasmech. Okresni Gfad pak v pfipa-
dé, Ze neni ptislusny jiny organ, uloZi pokutu sam??).

15) Podobné téz Pekarek, M. a kolektiv: Zakon o ochrané pfirody a krajiny - komentat, str. 124, Na-
kladatelstvi TIURIDICA BRUNENSIS, Brno 1995.

16) Srov.: Novotny, O.-Dolensk)’r, A.-Valo, M.-Vokoun, R.: Trestni pravo hmotné, II. zvlastni ¢ast, str.
135, CODEX %,\Iakladatelstw Hugo Grotius, a. s., Praha 1992.

17) Pozn.: Viz § 77 odst. 2 zikona CNR ¢&. 114/1992 Sb.
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Spravy narodnich parkd a chranénych krajinnych oblasti by tedy mély mit
v § 78 odst. 2 zdkona mozZnost projednat a ukladat pokuty za prestupky a protiprav-
ni jednani i v ochrannych pasmech narodnich parki a chranénych krajinnych oblas-
ti. V takovém pripadé pak bude nutné odejmout obcim tuto kompetenci, dosud za-
kotvenou v § 76 odst. 2 pism. f) zdkona. Jinym feSenim by mohlo byt zachovani
kompetence obce dle § 76 odst. 2 pism. f) zakona, t.j. ukladani pokut za prestupky
podle § 87 odst. 1 zikona a za protipravni jednani podle § 88 odst. 1 zikona, ale ukla-
dani pokut za prestupky a protipravni jednani podle ostatnich odstavct § 87 a § 88
zdkona svéfit spravam chranénych krajinnych oblasti a narodnich parkd.

IIL II. UCAST SUBJEKTU PRI PROCESU OCHRANY PRIRODY

Problémy v soudasné dobé spatfuji predevsim v tpravé Gdasti obéanti

/v . ’ v/ 1Y v o v o v/ oV
a Ucasti obci v procesu ochrany prirody. Uast ob¢anti na ochrané prirody muze
byt uskuteétiovana bud’ A) formou p¥imou (oblan se podili osobné), nebo B) zpro-
stredkovanou. Mezi zprosttedkované formy patfi obéanska sdruzeni ¢ dobrovolné
sbory pfi organech ochrany pfirody. Dale budu pouZivat pro viechny tyto formy

b ol 4 A LE v ’ Vg A . .
spolecné oznaleni ,oblanskeé sdruzeni®, jde ale jen o technickou zkratku.
Pojem obdan je v téchto souvislostech tfeba vykladat $ifeji jako fyzicka osoba,
b / / v / ’ » v &
nebot doslovny vyklad by byl nepochybné v rozporu s ustavnimi predpisy, a to
zejména s ¢l. 20 odst.1 a s ¢l. 35 odst. 1 a 2 Listiny zakladnich prav a svobod!®).
Zejména ¢l. 20 odst.1 Listiny zakladnich prav a svobod je tfeba pfi argumentaci
vzit v ivahu, nebot privo svobodné se sdruZovat je zaruéeno kazdému, tedy

v v o v / o 4 v v /. 4 4 e # .
nejen oblanim, ale kazdé fyzické osobé. Kazdy ma pravo spolu s jinymi se
sdruzovat ve spolcich, spoleénostech a jinych sdruzenich. Kazdému pak Listina
zaruduje pravo na véasné a Uplné informace o stavu Zivotniho prosttedi a pfi-
rodnich zdrojt.

Zakon CNR ¢&. 114/1992 Sb. v § 70 tedy ma pri #éasti obéansi na ochrané Zivot-
niho prostredi nepochybné na mysli nejen oblany, ale vSechny fyzické osoby, tedy
napt. i cizi statni ptisluniky ¢i apatridy (bezdomovece).

Ustanoveni § 70 odst. 2 zdkona stanovi zakonné podminky, za nichz mohou
byt obdanska sdruzeni Glastnikem Ffizeni v ochrané prirody. Jedna se o nasledu;ji-
ci podminky:

1. hlavnim poslanim nebo cilem sdruzeni podle stanov musi byt ochrana pfirody

a krajiny,

2. must se jednat o mistné p¥isluSnou organizaéni jednotku obcanského sdruzent,
3. mistné prisluSna organizani jednotka oblanského sdruzeni sama ma pravni
subjektivitu.

Pojem organ statni spravy zde nutno vykladat nejen jako organ ochrany ptiro-

dy, ale napt. i jako organ stavebni, odpadového hospodatstvi, ochrany ovzdusi,

18) Pozn.: Usneseni predsednictva CNR ¢&. 2/1993 Sb., o vyhlaseni Listiny zikladnich prav a svobod ja-
ko souésti tstavniho pofadku Ceské republiky.
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lesniho hospodafstvi atd. Vzdy vSak musi jit o dotéeni zajmi ochrany pfirody
a krajiny.

Pravo 0dasti na fizeni v ochrané pfirody se realizuje tak, Ze dotéena mistné pri-
sluSna organizaéni jednotka sdruZeni je opravnéna pozadovat u pfislusnych orga-
nl statni spravy, v jejichZ obvodu jednotka sdruzeni pisobi, aby byla predem in-
formovana o viech zamySlenych zasazich a zahajovanych spravnich fizenich, pri

. v / v i Vs b ! v V4 4
nichz mohou byt dotéeny zajmy ochrany pfirody a krajiny chranéné zikonem
CNR ¢. 114/1992 Sb. Vhodné je pouzit z preventivnich divodi souhrnnou zadost
o poskytovani informaci ve smyslu § 70 odst. 2 zakona, v pfipadé, Ze by obc¢anskée
sdruZeni podalo Zadost o informaci opozdéné, nebo v pfipadé, Ze bylo jiz fizeni
zahijeno nebo jiz byl proveden zasah!?).

Podle § 70 odst. 3 zikona je obéanské sdruzeni opravnéno za podminek a v pfi-

4 ¥ N ® 4 ’ v/ ’ 4 ’
padech podle § 70 odst. 2 zakona ¢astnit se spravniho fizeni, pokud oznami svou
/v ’ v $ o & v/ ’ 4 4 ’ ’ ¥ M ’
Ulast pisemné do osmi dnti od zahajeni fizeni organu statni spravy, ktery rizeni za-
hijil. V takovém ptipadé ma postaveni Glastnika Fizeni podle spravniho radu se
vSemi pravy a povinnostmi z toho plynoucimi. Jde tedy o specialni ustanoveni
o éastnikovi Fizeni - Géastenstvi ex lege.

Toto ustanoveni v praxi pfinasi jeden velky problém. Prislu$né organy statni
spravy tento odstavec vykladaji striktné. Takto by v pripadé, kdy nedojde k zaha-
1] /7 V7 ’ o' 4 /v ’ v - 4 v 2 v
jeni fizeni ex officio, ale na navrh Ucastnika, bylo ob¢anské sdruzeni vylouceno
z Glasti na fizeni a to automaticky ex lege. Takova situace miZe nastat velmi jed-
noduse a v praxi mize k ni dochazet ¢asto, napt. ve stavebnim Fizeni podle sta-
vebniho zakona, kdy byva téz ¢asto ochrana prirody a krajiny dotéena.

Takovy vyklad by byl tedy z hlediska cili zakona o ochrané ptirody a krajiny
protismyslny. Navic by nepochybné nebyl v souladu s stavnimi ptedpisy, nebot
by popiral privo na véasné a tplné informace o stavu Zivotniho prostredi a pfi-
rodnich zdroj@, zaruéené Listinou zakladnich prav a svobod. Proto do doby, nez
bude pfisluSné ustanoveni zikona CNR ¢. 114/1992 Sb. novelizovano, je nutné
§ 70 odst.3 zikona vykladat v logickém celku s ustanovenimi § 70 odst. 1 a 2 tak,
v v 4 v/ v /. ’ 4 v / v 7 1N r L4 ’
ze za splnéni ptisluSnych podminek je oblanské sdruzeni u¢astnikem nejen sprav-

’ v7s 4 . / ’ v / ’ ol vz /’
nich fizeni zahajovanych z vlastniho podnétu spravniho organu, ale i fizeni, zaha-
jovanych na navrh Glastnika fizeni.

Ucast obci na ochrané prirody a krajiny je ponékud nelogicky v zikoné zarazena
do § 71, ¢asti paté, hlavy tfeti. Zatazeni § 71 (mySleno obsahem) za ustanoveni o
/v ¥ L4 o v v’ A% v o v/’ v v
Glasti obéant na ochrané pfirody a krajiny by mélo logiku v pripadé, Ze by zde
byla obec chipana jako spoleenstvi obéand, tedy jako verejnopravni korporace,
ktera se bude zddastiovat procesu ochrany pfirody a krajiny. Podle ustanoveni
§ 71 zakona se obec jevi ve smyslu samospravného postaveni, kde v ramci samo-
statné piisobnosti zajiStuje ve svém izemnim obvodu mimo jiné ochranu a tvorbu

19) Podobné téz Pekarek, M. a kolektiv: Zakon o ochrané ptirody a krajiny-komentat, str. 102, Nakla-
datelstvi IURIDICA BRUNENSIS, Brno 1995.
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zdravého Zivotniho prostredi, s vyjimkou Cinnosti, které jsou zvlastnimi zakony
svéfeny jinym organim jako vykon statni spravy. Takovy vyklad vSak naraZi na
ustanoveni § 75 a § 76 odst. 1 pism. a) zakona. Podle nich je obec jednim z organi
ochrany ptirody a jako takova vykonava statni spravu na dseku ochrany ptirody
a krajiny podle zikona CNR ¢. 114/1992 Sb., v ramci prenesené ptsobnosti. Usta-
noveni § 76 odst.1 pism. a) zakona pak pfi vymezeni kompetenci v ramci vykonu
statni spravy odkazuje i na ustanoveni § 71 zikona. Zde je tedy logicky rozpor. Z4-
kon sméSuje vykon pfenesené plisobnosti a samostatné ptisobnosti obce.

Z vyse naznalenych vah okolo dasti subjekti pfi procesu ochrany ptirody vy-

/ ’ v v’ v * v v i< ’ v /7 v ’
plyva tedy predevsim pozadavek jednoznacné upravit pravo ob¢anského sdruzeni
byt (¢astnikem spravnich fizeni zahajovanych na navrh Géastnika fizeni.

V ptipadé Gasti obci pfi procesu ochrany ptirody se ustanoveni § 71 zakona je-

] / 4 A ! 4 . / o . v o o

vi jako vykon opravnéni v rimci samotné ptsobnosti obce. Z téchto divodi by
mél byt z § 76 odst.1 pism. a) zakona vypustén odkaz na § 71.

III. III. DELIKTNI ODPOVEDNOST

1. Plestupky
Zakon o ochrané ptirody a krajiny upravuje v ramci deliktni odpo-
védnosti fyzickych osob v § 87 prestupky na useku ochrany prirody a krajiny.
Obecna pravni Gprava prestupkd ani mechanismus procedury jejich projednavani
neni pfedmétem tohoto pojednani. Nutno ovSem podotknout, Ze i zde plati prin-
cip speciality a princip subsidiarity, zasada konsumpce atd. Prestupek je zaloZen na
principu subjektivni odpovédnosti, tj. na principu zavinéni.
Pti ukladani sankei je v zakoné vyrazna odli$nost od vétSiny ostatnich zakond
v oblasti ochrany Zivotniho prosttedi (s vyjimkou zakona ¢. 16/1997 Sb.) a i od
Upravy zakona o prestupcich, nebot na rozdil od nich zakon o ochrané ptirody
a krajiny zakotvuje obligatorni uloZeni pokuty. Zakon ¢. 40/1956 Sb. upravoval
uloZeni pokuty za prestupek pouze na zikladé uvazeni spravniho organu.
Jednim z nedostatkt zikona v ustanoveni o prestupcich je absence skutkové pod-
staty prestupku, ktera by sankcionovala poruSovani, resp. nedodrzovani zakladnich
ochrannych podminek zvlasté chranénych tzemi. Zakladni ochranné podminky
jsou seznamem zakazl riznych ¢innosti, psobicich negativné na prirodu a kraji-
nu, které jsou stanoveny pro jednotlivé kategorie zvlasté chranénych tzemi. Na-
priklad pro narodni parky jsou zékladni ochranné podminky zakotveny v § 16 za-
kona, pro chranéné krajinné oblasti v § 26 zakona atd. Ze zakladnich ochrannych
podminek lze udélit vyjimky podle § 43 zakona. Neplnéni podminek vyjimky pod-
le § 43 zakona lze sankcionovat podle § 87 odst. 3 pism. 1/ zakona, samotné poru-
Seni zakazd v zékladnich ochrannych podminkach vsak postizitelné pfimo neni.
V praxi by sice $lo vyuzit ustanoveni § 45, popr. § 46 zakona o prestupcich, pod-
minkou ovSem je, Ze pachatel se dopusti svym protipravnim jednanim nejen poru-
Seni obecné zavazného pravniho predpisu (tj. napt. § 16 zikona CNR ¢&. 114/1992
Sb.), ale zaroveni musi nasledkem tohoto jednani zhorsit Zivotni prostredi.
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Zasadnim nedostatkem pravni Gpravy pfestupki je viak skuteénost, Ze zatimco
podle zakona o ochrané pfirody a krajiny je organ sttni spravy povinen pokutu
ulozit (v pfipadé, Ze by takova skutkova podstata porusovani ¢i nedodrzovani za-
kladnich ochrannych podminek zvlast chranénych Gzemi v § 87 zikona existova-
la), tak podle zakona o prestupcich pokutu uloZit nemusi.

Negativni je rovnéz fakt, Ze podle § 45 zakona o prestupcich lze ulozit pokutu
do maximalni vy$e pouhych 3000,- K¢. Zatimco podle zikona o ochrané ptirody
a krajiny je moznost za nékteré pfestupky ulozit pokuty do vyse 100 000,- K¢, zda
se tprava podle § 45 zikona o prestupcich vice nez nedostateéna.

Mnoha jednani zakazovana v zakladnich ochrannych podminkich predstavuji
velmi zdvazné a ve svych disledcich znaéné Skodlivé zasahy do ptirozené ekologic-
ke stability pfirody. Proto se na zakladé vyse uvedeného diivodu domnivam, ze do
§ 87 zakona musi byt doplnéna skutkova podstata spocivajici v ,,porusovani nebo ne-
dodrzovani zikladnich ochrannych podminek ve zvla$té chranénych tzemich®.

Podle § 87 odst. 3 pism.l/ zakona se dopusti prestupku ten, ,kdo neplni pod-
minky souhlasu podle § 44 a § 57.“ Jde o neplnéni podminek souhlasu k nékterym
¢innostem ve zvlasté chranénych tzemich. Podle § 44 odst. 2 zakona lze v blizsich
ochrannych podminkach zvlasté chranénych Gzemi vymezit ¢innosti a zasahy,
které jsou vazany na predchozi souhlas organt ochrany prirody. Neplnéni pod-
minek souhlasu pokryva pravé § 87 odst. 3 pism. 1/ zakona. Chybi vsak opét obec-
né ustanoveni o trestnosti jednani spolivajici v provadéni takovych ¢innosti zcela
bez souhlasu organd ochrany pfirody. Takovéto jednani by pak mohlo byt sank-
cionovano bud’ jen tehdy, kdyZ by svymi znaky naplnilo jinou skutkovou pod-
statu vyjadfenou v § 87 zakona a nebo subsidiarné podle § 45 zakona o prestup-
cich (zde ale nutno poukazat na vyse uvedené nevyhody takového feseni).

Za ivahu rovnéz stoji otazka zavedeni moznosti uloZit pokutu ve vy$i dvojna-
sobku, pokud se pachatel dopustil prestupku opakované v urcitém ¢asovém obdo-
bi. V zikoné ¢&. 40/1956 Sb. takova moZnost existovala. Stavebni zikon pak ve
svém novém znéni (zakon ¢. 83/1998 Sb., kterym se méni a dopliiuje zikon
¢. 50/1976 Sb., o izemnim planovani a stavebnim tadu), zavadi v § 107 zvyseni
horni hranice vySe pokut o polovinu, tyka-li se protipravni jednani stavby nebo
prostoru, které jsou predmétem statni ochrany pamatek, nebo jde o I. zénu na-
rodniho parku ¢ chranéné krajinné oblasti nebo o narodni prirodni rezervaci ¢i
narodni ptirodni pamatku. Dale v taxativné vymezenych ptipadech (§ 107 odst. 2,
resp. § 107 odst. 3) umoznuje stavebni zakon zvysit horni hranici vyse pokut na
dvojnasobek, resp. horni hranice pokut za prestupky na desetinasobek.

2. Spravni delikty pravnickych osob a fyzickych osob pri vykonu podni-

katelské cinnosti v oblasti ochrany prirody a krajiny
Zikon o ochrané pfirody a krajiny upravuje v § 88 spravni delikty
pravnickych osob a fyzickych osob pfi vykonu podnikatelské éinnosti. Zatimco

odpovédnost za prestupky je odpovédnosti subjektivni (za zavinéni), spravni de-
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likty jsou konstruovany na principu odpovédnosti objektivni (za vysledek). Tato
deliktni odpovédnost je typem odpovédnosti absolutni, tzn. Ze zakon neptipousti
moznosti liberace tim, Ze by stanovil pfesné vymezené podminky, za nichz se lze
odpovédnosti zprostit. Téz moderaéni divody ke zmirnéni odpovédnosti jsou
v zakoné dosti omezené.

Sankce se uklada samostatnym spravnim rozhodnutim. Vy3e trestu, kterym je
zde vzdy pokuta, je ovliviiovana celou radou faktord, jejichz posouzenti je na vol-
né tvaze rozhodujiciho spravniho organu. Podle zikona o ochrané ptirody a kra-
jiny se pfi stanoveni vySe pokuty pfihlizi k zavaZnosti protipravniho jednani
a k rozsahu hrozici nebo zptisobené (ijmy ochrané ptirody a krajiny2?). Dal$im hle-
diskem by mélo byt uvazeni, jak se pachatel jesté pfed uloZenim sankce sam
z vlastni vile dobrovolné zasadil o napravu Gjmy, kterou svym jednanim zpiso-
bil. Je tfeba tyto ptipady vsak striktné odliSovat od pfipadd, kdy pachatel bude sto-
py svého protipravniho jednani zahlazovat, a takovouto éinnost bude vydavat za
napravu.

UloZenim pokuty pravnické osobé pfitom zlstava nedotéena povinnost nahra-
dy vzniklé $kody a napravy pripadné ekologické 4jmy. Dale zlstava nedotéena
1 subjektivni deliktni odpovédnost fyzické osoby, ktera v daném pripadé za prav-
nickou osobu jednala.

DileZitou zménou, kterou ptinesla novela zikona CNR ¢&. 114/1992 Sb. v z4-
koné &. 16/1997 Sb., je jednotna objektivni preklusivni tfileta lhita pro platné ulo-
zeni pokuty. Dosud byly lhity dvé - trileta objektivni a jednoroéni subjektivni
a pro platné uloZeni pokuty musely byt splnény vzdy obé soudasné.

Pokud jde o konkrétni skutkové podstaty spravnich deliktti podle § 88 zako-
na, plati ohledné hlavnich nedostatki analogicky to, co bylo poznamenano vyse
u prestupkd, tj. absence skutkové podstaty spocivajici v ,porudovani nebo nedo-
drzovani zikladnich ochrannych podminek ve zvlasté chrinénych tGzemich®
a obecného ustanoveni o trestnosti jednani spoéivajiciho v provadéni ¢innosti va-
zanych na predchozi souhlas organti ochrany ptirody bez souhlasu téchto organd.

Rovnéz se naskyta otazka zavedeni moznosti ulozit pokutu az do vyse dvojna-
sobku, pokud se pachatel dopusti spravniho deliktu opakované v uréitém ¢asovém
obdobi ¢i porusil predpisy na useku druhové ochrany ve zvlasté chranénych tGze-
mich (analogicky ustanoveni § 87 odst. 4 zakona).

III. IV. NEKTERE VECNE A MAJETKOPRAVNI PROBLEMY

1. Ochranné podminky zvlasté chranénych sizemi
Obecné rozeznavame ze zdkona o ochrané ptirody a krajiny Cryfi
»urovné ochrannych podminek“: I. zékladni ochranné podminky, II. bliZ§i ochran-
o ’ /4 ’ / L3 0 D I, ) 4 v’ o ’ &
né podminky, III. ochranné podminky, vyplyvajici z navstévnich rada narodnich

20) Srov.: § 88 odst. 2 zdkona CNR &. 114/1992 Sb.
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parki a IV. zprostredkované podminky zakotvené v planech péce. Naproti tomu
/ Vs /¢ 4 7 A - / ’ ’ v L
mohou vyplyvat V. ,nepfimé“ ochranné podminky i z jinych pravnich pfedpist.

Podminky ochrany zvlasté chranénych Gzemi stanovi jednak zakon v podobé
zakladnich podminek ochrany a jednak zfizovaci pravni predpisy jednotlivych
zvlasté chranénych Gzemi. Zakon o ochrané pfirody a krajiny obsahuje zikladni
ochranné podminky, které musi mit silu zakona (kvili zachovani souladu s Gstav-
nimi predpisy, zejména zakazy a omezeni), pokud maji obecnou povahu. Ve zfi-

’ v . . ’ v v/ e ’ ’
zovacich predpisech je dan prostor pfedeviim pro specifické podminky ve vztahu
k individualnimu konkrétnimu zemi. Mezi zfizovaci predpisy nutno pocitat ze-
jména vyhlasky Ministerstva Zivotniho prostfedi, natizeni okresniho uradu, ale
1 pravni predpisy vzniklé pted G¢innosti zakona CNR ¢. 114/1992 Sb., jako napf.
natizeni vlady CSR nebo vyhlasky Ministerstva kultury CSR.

V bliz$ich ochrannych podminkach zvlasté chranénych tzemi lze vymezit ¢in-
nosti a zasahy, které jsou vazany na predchozi souhlas organti ochrany ptirody.
V této souvislosti se naskyta otazka, jak je to s prekryvanim rezima u velkoplos-

/ v / IV _V ’ v ’ / ’ ’ v v/ 7
nych a maloplosnych zvlasté chranénych zemi. Zakon o ochrané prirody vy-

v v v/ ® o s ’ v » ’ *vVv/

slovné neresi situaci kompetence udileni souhlasu k ¢innosti vymezené v blizsich
/ ’ ’ - IV YV /4 v 4 / ’ 4 A v
ochrannych podminkach v maloplo$ném zvlasté chranéném Gzemi, které zaroven
lezi napf. na izemi narodniho parku. U narodnich pfirodnich rezervaci a narod-
nich ptirodnich pamatek udili ze zdkona souhlas k vySe uvedené ¢innosti Minis-
terstvo zivotniho prostfedi, pokud ovSem tuto kompetenci neprevedlo na okresni
tfad nebo spravu. Ziroven by souhlas méla udilet i sprava narodniho parku z ti-
v / ’ ’ { v/’ 4 ’ v7s /7 v ’ ’ v/’
tulu, Ze na Gizemi narodniho parku lezi narodni prirodni rezervace ¢i narodni pri-
rodni pamatka. Vznika tedy vlastné dvoji ochrana, zdvojeny rezim. Je tfeba Zadat

v A / ’ v’ ’ s 4 _ ’ ¥
o souhlas k ¢innosti v narodni prirodni rezervaci dvakrat, tedy jak spravu narod-
niho parku, tak i Ministerstvo Zivotniho prostfedi ? Zakon v tomto bodé neobsa-
huje z4dné delega¢ni ustanoveni. O dvoji souhlas je nutné Zadat, nebot zakon sta-

o v / IV 14 v 4 / ’ ’ ’ /’
novil pro kazdé zvla$t chranéné Gzemi autonomni podminky ochrany. Zakon
ostatné ani neomezil prekryv kategorii zvlasté chranénych tizemi na stejné plose.

Na rozdil od ostatnich maloplo$nych zvlasté chranénych tzemi nevymezuje za-
kon o ochrané ptirody a krajiny u pfirodni pamatky zakladni ochranné podmin-
ky. Z tohoto diivodu by méla byt velmi dikladné propracovana pravni Giprava
blizsich ochrannych podminek, jejichZ existence se v téchto pfipadech pfi vyhla-
sovani maloplo$ného zemi za ptirodni pamatku obligatorné vyzaduje.

U narodnich pfirodnich pamatek by mély byt zavedeny podrobnéjsi zakladni
ochranné podminky (obdobné jako napf. u narodni pfirodni rezervace) nebot sta-

i 42K g 4 [ il 4 4 - v/ v ’ v/’ ’
vajici pravni Gprava v § 35 odst. 2 zikona obsahuje pfili§ obecné a pausalni for-
mulace, jejichZ aplikace a interpretace mize v praxi ¢init potize.

2. Problematika omezeni pobybu ve zvldsté chranénych sizemi z divodu
ochrany prirody
Zikazy vstupu jsou trojiho druhu: 1. u L. z6n narodnich parkd a u na-
rodnich pfirodnich rezervaci jsou ze zakona (ex lege), 2. u narodnich parka, L. z6-
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ny chranénych krajinnych oblasti, narodnich ptirodnich rezervaci a nirodnich
ptirodnich pamatek jsou na zikladé rozhodnuti (ex actu), 3) u ptirodnich rezerva-
ci a prirodnich pamatek nejsou zikazy vstupu upraveny vibec, tudiZ je do nich
vstup dovolen.

Hrozi-li poskozovani Gizemi v narodnich parcich, narodnich pfirodnich rezer-
vacich, narodnich prirodnich pamatkach a v prvni z6né chranénych krajinnych
oblasti, zejména nadmérnou navstévnosti, miZe organ ochrany pfirody po pro-
jednani s dotéenymi obcemi omezit nebo zakazat pfistup verfejnosti do téchto Gize-
mi nebo jejich ¢asti2) . Domnivam se, Ze by zde méla byt zakotvena i podobna
ochrana pfirodnich rezervaci, popt. ptirodnich pamatek. Zde jde nejen o pohyb
v terénu, ale i po cestach.

Pod vyrazem ptistup nutno rozumét jak vstup, tak i vjezd a setrvani. Ve treti
Casti zdkona, obsahujici reZim zvlasté chranénych izemi, jsou obsaZena ustanove-
ni omezujici vstup nebo vjezd do téchto Gzemi. Obecné je vstup na tzemi narod-
nich park omezen v § 19 odst.1 zakona a podrobnéji by pak mél byt upraven
v ndvstévnich ¥ddech. V zakladnich ochrannych podminkach nirodniho parku jsou
stanoveny omezujici podminky pro vjezd motorovych a bezmotorovych vozidel
obecné. Pro zemi prvni zony narodnich parki je vyslovné upraven rezim ome-
zeni vstupu. Domnivam se, ze by zde pro Gzemi prvni zény mél byt vyslovné
upraven téz pfisny rezim omezeni vjezdu vozidel, a to véetné jednostopych bez-
motorovych vozidel.

Omezeni pro chranéné krajinné oblasti se bohuZel vztahuje jen na zikaz vjezdu
s motorovymi vozidly mimo silnice a mistni komunikace. Chybi omezeni resp.
moznost omezeni vstupu a moznost omezeni vjezdu bezmotorovych vozidel. Na-
proti tomu u narodnich pfirodnich rezervaci existuje jak reZim zakazu vjezdu, tak
rezim zdkazu vstupu mimo vyznalené cesty. U ptirodnich rezervaci vSak Zadné
omezeni neexistuje. Tento stav by se mél vhodnym zptisobem napravit v podobé
sjednoceni rezimd.

U chranénych krajinnych oblasti by $lo napfiklad vymezit podminky vstupu
v navstévnim radu, oviem stavajici zakonna Gprava s navstévnim radem pro chra-
néné krajinné oblasti (ani jina zvlasté chranéna izemi) bohuzel nepotita. Rovnéz
by byly vhodné Gpravy nav§tévnich fada v maloplo$nych zvlasté chranénych Gze-
mich, pokud by ovSem zakon podobnou Gpravu obsahoval.

3. Ochrana krajinného razu
Krajinny raz je chranén pred zisahy, které by mohly znamenat jeho
naruSeni (napf. umistovani a povolovani staveb), a proto je k nim vyZadovan sou-
hlas organu ochrany ptirody. Uzemi s vysokou koncentraci estetickych a pfirod-
nich hodnot miiZe byt obecné zivaznym predpisem okresniho fadu vyhlaSeno
v/ ’ bl v IV ’ v & & ’ v/’ bl v ’ ’
ptirodnim parkem. Nejde ovSem o zvlast chranéné Gzemi podle éasti treti zakona.

21) Pozn.: Srovnej § 64 zakona CNR & 114/1992 Sb.
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Podrobnosti ochrany krajinného razu miZe stanovit Ministerstvo zivotniho pro-
sttedi zvlaStnim predpisem, ale toto zmocriovaci ustanoveni dosud nebylo naplné-
’ ’ ’ L4 . ol .4 ’ v/
no. Za dobu fungovani zakona a institutu krajinného razu se vyskytly dva pristu-
py k jeho aplikaci, a to Siroka interpretace na veskeré mozné situace, uzivana
zejména okresnimi Ufady a spravami, ale i velmi Gzké pojeti zastavané zejména Mi-
nisterstvem zivotniho prostfedi, zastoupené svymi tzemnimi odbory. Provadéci
vyhlaska by tudiz mohla, resp. méla tyto ptistupy sjednotit.

4. Plany pée o zvldsté chranénd tizemi ve vztabu k bliZiim ochrannym
podminkam téchto sizemi

Institut planu péde je v zikoné CNR & 114/1992 Sb. obsazen v § 18,
§ 27 a v § 38. Podrobnosti o planech péée u maloploSnych zvlasté chranénych
tizemi jsou obsazeny v § 10 vyhlasky Ministerstva zZivotniho prostiedi &. 395/1992
Sb. Nejvét$im problémem tohoto institutu v soucasné dobé je otazka zajiSténi
pravni zdvaznosti a vymahatelnosti pokynd, opatfeni a ¢innosti obsazenych v pla-
nu péce. Jak vyplyva ze zikona o ochrané ptirody a krajiny, plany péce se ani ne-
schvaluji v podobé obecné zavazného pravniho predpisu, ale ani nejsou vydavany
formou spravniho rozhodnuti. Pfitom ale obsahuji ukladani povinnosti a méni
a rusi prava dotéenych subjektt. Navic vymahatelnost plnéni vyplyvajicich z pla-
nt péle nelze odvodit z pfisluSnych sankénich ustanoveni zakona o ochrané pti-
rody a krajiny (§ 87 a § 88), nebot zde zcela chybi skutkova podstata prestupku
resp. spravniho deliktu ,neplnéni pokyni resp. porusovani pokynt obsazenych ve
schvaleném planu péce“.

Redeni by mohlo p¥inést vélenéni plant pée do blizdich ochrannych podminek
stanovenych vyhlaSkami sprav chranénych krajinnych oblasti, sprav narodnich
parkd, ¢i Ministerstva Zivotniho prostiedi, event. natizenimi okresnich ufada. Al-
ternativné by mohlo byt plnéni povinnosti vyplyvajicich z plani péle zajisténo
smluvné??.

5. Vlastnické vztahy a ochrana p¥irody a krajiny

Jak vyplyva z ustanoveni ¢l. 11 Listiny zakladnich prav a svobod,
kazdy ma pravo vlastnit majetek. Vlastnické pravo viech vlastnikd ma stejny za-
konny obsah a ochranu. Vlastnictvi vSak také zavazuje. Nesmi byt zneuzito na
Ujmu prav druhych anebo v rozporu se zikonem chranénymi obecnymi zajmy.
Jeho vykon nesmi poskozovat lidské zdravi, pfirodu a Zivotni prostfedi nad mi-
ru stanovenou zdkonem. Na jednu stranu tedy vlastnickd prava musi byt pfi
ochrané pfirody respektovina a dodrzovana; vykon vlastnického prava musi na
druhé strané respektovat podminky a omezeni vyplyvajici z ochrany prirody
a krajiny.

2) Srov.: Damohorsky, M.: Nékolik pozniamek k pravni problematice plant péée o zvlasté chranéni
R yyr , )
tzemi ve vztahu k bliZ§im ochrannym podminkam téchto tizemi, Ochrana pfirody ¢&. 7/1997.

97



S tim souvisi ¢l. 35 odst. 3 Listiny zakladnich prav a svobod, podle kterého pfi

/. /. 14 ® ’ v L3 v Ve ’ v ’ v’
vykonu svych prav nikdo nesmi ohroZovat ani poskozovat Zivotni prostfedi, pri-

’ 4 / 7, v/’ 4 /’ ’

rodni zdroje, druhové bohatstvi pfirody a kulturni pamatky nad miru stanovenou
zdkonem. Zde se dostava ¢&l. 35 odst. 3 Listiny zakladnich prav a svobod do zdan-
liveho rozporu s ¢l. 11 odst. 4 Listiny zakladnich prav a svobod, podle kterého
v ptipadé, kdy dojde k nucenému omezeni vlastnického prava, pak je tak mozné
. Wil il ’- 3 v 7 ’ . " 5
jen ve vefejném zijmu a to na zakladé zakona a za nahradu. Upozortiuji na dikci
¢l. 35 odst. 3 Listiny zakladnich prav a svobod, ze které jasné vyplyva, Ze zde vlast-
nik pravo na nihradu nemai, nebot nejde o omezeni vykonu prava, ale o zdkaz ur-
e N v / 4 ’ . v V7 v ’ \ 4
¢itého presné vymezeného chovani. V praxi oviem v pripadé soudniho sporu vzdy
bude zaleZet na konkrétni situaci a na kvalifikovaném posouzeni pfipadu soudem.

Zajem statu na zachovani nejcennéjsich Casti prirody zvlasté chranénych tzemi
ve vlastnictvi statu je deklarovan v § 23 zakona, podle kterého lesy, lesni ptidni
fond, vodni toky a vodni plochy na Gizemi narodnich parkd, které jsou ke dni na-
byti Gi¢innosti zikona o ochrané ptirody ve statnim vlastnictvi, nelze zcizit. Tim

P . ’ Sailns R v : o . /
nejsou dotlena prava fyzickych a pravnickych osob podle pfedpisti o majetkove
restituci??).

Podobné ustanoveni existuje i v § 32 zakona u narodni pfirodni rezervace, kde
navic se zakaz zcizeni vztahuje i na nezastavéné pozemky. Stejny rezim, jako u na-

’ v/ ’ & .. 4 ’ ’ v/ / ’
rodni pfirodni rezervace je i v § 35 odst. 3 zakona u narodni ptirodni pamatky.

Pokud se tyka pravni pravy chranénych krajinnych oblasti, zikon Zadné po-
dobné ustanoveni neobsahuje.

U prirodnich rezervaci a prirodnich pamatek je situace trochu jina, zde je vy-
slovné omezeni zcizeni z(Zeno na nezastavéné pozemky. Tyto lze zcizit se sou-
hlasem Ministerstva Zivotniho prostfedi?4).

V platné pravni Gpravé ochrany pfirody a krajiny by mél byt jasné vymezen za-
jem statu na vlastnictvi napf. jeskynnich systémi ¢ zdroji podzemni vody. Dale
neni jasné, zda se jedna u jeskyni o samostatnou véc v pravnim smyslu a tedy o sa-
mostatny objekt vlastnického vztahu, anebo zda je jeskyné pouze soudasti pozem-
kd, pod nimiz se nachazi. Priklanim se sice k druhé varianté, uvédomuyji si viak, ze
toto fedeni je pro samotnou ochranu jeskynich systémi komplikované, nebot tak-
to mizZe mit teoreticky jeskynni systém spoluvlastnikti mnoho, kteri se jen stézi
dohodnou na spole¢né péci o jeskyni??).

Zikon o ochrané ptirody a krajiny obsahuje nékolik pravnich institutd tykaji-
cich se vykonu vlastnického prava, jeho omezeni a souvisejicich vztahi v oblasti

23) Pozn.: Napt. zikon ¢&. 298/1990 Sb., zikon ¢&. 403/1990 Sb.,zikon ¢&. 87/1991 Sb., zakon ¢&. 229/1991 Sb.

24 Pozn.: Viz § 33 odst. 2 resp. § 36 odst. 2, zakona CNR ¢. 114/1992 Sb.

29 Pozn.: Srov. téZ napt. Pekarek, M. a kolektiv: Zikon o ochrané pfirody a krajiny-komentat
str. 32-33, Nakladateﬂtvf IURIDICA BRUNENSIS, Brno 1995.

98



v/ ol ’ L4 / © SAL N ’ 4 /v /’ ’
ptirody a krajiny. Jedna se zejména o zajisténi podminek pro vytvareni systému
ekologické stability, vyvlastnéni nemovitosti ¢i prava k ni za Géelem ochrany pti-
rody a krajiny, obligatorni pfevod prava hospodateni k nemovitosti ve statnim
vlastnictvi, pfedkupni privo stitu na nezastavéné pozemky v soukromém vlast-

- 74 v/ 7 ® 4 7 2 / ’ v 4 IV /4 v / 7/ ’
nictvi, lezici mimo sidelni Gtvary na Gzemi nékterych zvlast chranénych Gzemi,
nezbytny vstup pracovnikd orginti ochrany pfirody pfi vykonu své pracovni ¢in-
nosti na cizi pozemek, odpovédnost statu za skody zpisobené pracovniky organt
ochrany pfirody pti vykonu své pracovni ¢innosti, pfistup do krajiny (zfizovani
komunikaci, oplocovani pozemkd, priichod pfes cizi pozemek atd.), omezeni

. o v/ ’ ppssn 1y ve
vstupu do krajiny z divodu ochrany pfirody, podminky omezeni ¢i zakazu ¢in-
nosti v prirodé, atd. K nékterym pfipojuji nasledujici poznamky.
a)ZajiSténi podminek pro vytvifeni systému ekologicke

stability?2o:
Jedna se o situace, kdy v oblasti, kde neni spravedlivé zatiZit vlastniky pidy a le-
st zvladté prisnym reZimem ochrany pfirody (napf. z diivodi ochrany kriticky
v / ] / o ’ 4 s v
ohrozenych rostlinnych druhd) a vlastnik pozemku nesouhlasi se zmenou v uzi-
vani pozemku, je vhodné usilovat o vykup nezbytnych soukromych pozemkd,
pfipadné vyménu téchto za jiné, které jsou ve vlastnictvi statu.
Je potieba si uvédomit, Ze podle zikona se jedna o nabidku, tedy, Ze nelze vy-
v 7 r 74 Y.eey ’ v/ V7
ménu provést bez souhlasu vlastnika. V zakoné jiz neni upraven dalsi postup v fi-
zeni o nabidce, mélo by byt upraveno, co bude nasledovat v ptipadé Ze vlastnik

’ v . v/ v v e v7e
pozemku nabidku ptijme, ale i v ptipadé, kdyz ji neptijme.

Dohoda s vlastnikem pozemku neni v zikoné vyslovné feSena, ale méla by mit
obligatorné pisemnou formu a jeji obsah by mél byt alespoti rimcové v zakoné vy-
mezen.

b) Obligatorni ptevod prava hospodafeni k nemovitosti
ve statnim vlastnictvi:
’ v . A e . . ’ = e g

Jedna se o pfevod pouze mezi statnimi organizacemi (pravnickymi osobami).
Zakladni Gprava je v ustanoveni § 60 zakona. K jeho provedeni existuje ustanove-
ni § 17 odst. 2 a 3 vyhlasky Ministerstva Zivotniho prostfedi ¢. 395/1992 Sb., kte-

’ . v . ’ 7 ’ T v
ré upravuje celou fadu povinnosti vztahujicich se k § 60 zakona. Domnivam se, ze
by v3ak tyto povinnosti mély byt stanoveny primo v zakoné, ackoliv v soucasné
dobé jsou upraveny v sekundarnim pravnim predpisu v rozsahu a na zakladé
zmocnéni zakona.

V § 17 vyhlasky Ministerstva Zivotniho prostredi ¢. 395/1992 Sb. by méla mis-
to slova ,zadost“ byt uvedena slova ,navrh smlouvy o pfevodu prava hospodate-
ni“ - to je vzhledem k obsahu institutu obligatorniho ptevodu prava hospodareni
presnéjsi formulace.

26) Pozn.: Viz § 59 zakona CNR & 114/1992 Sb.
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Mize vyvstat problém, co se stane, kdyz dosavadni uZivatel (povinny) do
30 dnt nesdéli své odmitavé stanovisko k prevodu prava hospodateni. V praxi roz-
hodne soud, svym vyrokem nahradi vili dosavadniho uZivatele, domnivam se ale,
ze by méla byt v zikoné zakotvena pravni domnénka, Ze v takovém piipadé
povinny s prevodem souhlasi a smlouva Lyla uzaviena ke dni, ktery zadal navr-
hovatel.

V zikoné by mélo byt uvedeno vyslovné, ze se takova smlouva o prevodu pri-
va hospodateni musi uzavtit v pisemné formé. Dosud stale platna vyhlaska fede-
ralnitho ministerstva financi ¢. 119/1988 Sb., o hospodafeni s narodnim majetkem,
ktera obecné upravuje pravo hospodateni se statnim majetkem, mize byt zruSena,
pak by nastaly potize s interpretaci tohoto institutu.

V ptipadé, Ze bude dohodnut dplatny pfevod a strany se nedohodnou na cené,
rozhodne v soudasné dobé soud.

Pokud se strany neshodnou na nékteré z nalezitosti smlouvy, na které jedna ze
smluvnich stran trvala jako na nezbytné, v takovém pripadé rozhodne Minister-
stvo zivotniho prostfedi v dohodé s pfisluSnym organem statni spravy.

c) Ptredkupni pravo statu?):

Mélo by byt rozsifeno i na pozemky v chranénych krajinnych oblastech, event.
i v pfirodnich rezervacich a v pfirodnich pamatkach.

Pro interpretaéni Giely by mél byt v ustanoveni § 61 zikona o ochrané pfirody
a krajiny doplnén odkaz na § 603 odst. 3 obanského zakoniku, pokud vlastnik ne-
splni svoji povinnost vyplyvajici z predkupniho prava statu.

Pro ptipadnou novelizaci zakona v ivahu pripada i otazka, jak zabezpecit kon-
trolu, zda se povinnost respektovani predkupniho prava splnila.

Zikon by mél rovnéZ vyslovné stanovit, za jakou cenu bude pfedkupni pravo
realizovano. V avahu by prichazela cena stanovena znalcem na zakladé odhadu
podle cenového predpisu??).

d) Fond pozemkd zvlasté chranénych Gzemi

Do ustanoveni § 61 zikona by se mélo vloZit nékolik novych paragrafd, jejichz
obsahem by bylo konstituovini Fondu pozemkd zvlasté chranénych Gzemi.
Alternativou by bylo vytvoreni celé nové ¢asti zakona, vénované tomuto fondu.
Podobné jako Fond nirodniho majetku a nebo Pozemkovy fond CR by tento
fond podléhal kontrole moci zikonodarné, tj. Parlamentu CR a byl by oddélen od
statniho rozpoctu. Parlament by mohl napt. volit leny prezidia a ¢leny dozoréi
rady fondu, projednaval by a schvaloval rozpodet a uéetni uzavérku atd.

Fond by spravoval pozemky zvlasté chranénych Gzemi, které jsou ve statnim
vlastnictvi. Mimo jiné by mohl na sebe prevadét pravo hospodareni k témto po-
zemklm, ve smyslu § 60 odst. 3 zakona. Dale by financoval jejich obhospodaro-

27) Pozn.: Viz § 61 zdkona CNR & 114/1992 Sb.
28) Pozn.: V soucasné dobé plati zakon ¢&. 151/1997 Sb., o ocefiovani majetku a vyhlaska & 279/1997 Sb.
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vani. Re$il by vykupy pozemkd zvla$té chrinénych zemi & vjznamnych krajin-
nych prvki do statniho vlastnictvi. V souéasné dobé je koncepci, koordinaci a me-
todickym fizenim viech odbornych pracovi§t’ ochrany ptirody pfi budovani spra-
vy fondu pozemki zvlasté chranenych Gzemi poverena Agentura ochrany pfirody
a krajiny CR. Ma)etkovou spravu pozemkd zajiStuje Agentura ochrany pfirody a
krajiny, resp. spravy narodnich parkd.

IV. ZAVERY

Zakon o ochrané pfirody a krajiny nabyl G¢innosti 1. Cervna 1992.
Byl prljat v dobé vaZné ekologické krize Ceské republiky, jejim% vysledkem jsou
jesté dnes po Sesti letech stovky ohrozenych zivoéidnych a rostlinnych druhd,
rozvrat ekologické stability krajiny rizného stupné na vétiné Gzemi, velka mira
naruseni tokd latek a energie v krajiné atd. Na druhou stranu nutno pfipustit, Ze
doslo k patrnému zlepSeni kvality povrchovych vod i diléimu zlepSeni distoty
ovzdusi®).

Zpracovatel zakona (autorsky kolektiv) se snaZil vytvofit Siroce koncipovanou
moderni pravni normu, zahrnujici nejen ochranu obecnou, ale i zvlastni (Gzemni
a druhovou). I pres existenci dosud péti pfimych novel (spise diléiho charakteru)
Ize konstatovat, Ze se jedna o zakon moderni, v zasadé vyhovujici pozadavkiim
na ochranu pfirody a krajiny, v pfevazné vét$iné obsahové sluditelny s normami
Evropskeé unie. Je vSak zcela na misté upozornit na nékteré problémy, vyplyvaji-

’ ’ 4 . & L 4 ) 4 4 Py % v ve_ 7
ci z platné pravni Gpravy a z jeji praktickeé aplikace a nastinit potfebu uréitych
v
zmén.

1. Zmény technické
’ v ’ b 4 4 ’ vl v [ 4 ’ ’
Jedna se o zmény, které nemaji zasadni vliv na zménu platné pravni
Upravy, ale maji za cil jen upravit pfipadné legislativni neptesnosti, neddslednosti,
vzajemnou neprovazanost jednotlivych institutl (napf. sjednoceni terminologie ze
sank¢nich ustanoveni s terminologii obecné ¢asti zakona), zmény vyvolané vnéjsi-
mi udalostmi (napf. zména sidel nékterych sprav chranénych krajinnych oblasti)
atd. Nékteré zmény byly jiz naznaleny vyse.

2. Zmény koncepéni
Mezi zmény koncepéni zarazuji jednak jiz vySe uvedené navrhy, tj. ze-
& 4 v/, 4 ZA 4 P W / / ’ ’ £ 7 4
jména zrizeni Fondu zvlasté chranénych Gzemi, upraveni pravniho postaveni
’ 4 v ’ go / ’ ¥ ’ v7s v ’ o ’
sprav chranénych krajinnych oblasti, doplnéni a zptisnéni sankénich ustanovent,
v ¥y _2 4 v / v $ - /v 1.0 V7 ’ v ¥ _# ’ ’
zpresnéni postaveni ob¢anskych sdruzeni jako ucastnikl Fizeni, zpresnéni pravni

%) Pozn.: Viz dokument Statni politika ochrany ptirody a krajiny, schvalena vladou CR usnesenim vl4-
dy &. 415 ze dne 17. ¢ervna 1998.

101



formy plant péce o zvlasté chranéna Gzemi, definovani vlastnickych vztahd k né-
kterym ptirodnim statkim atd., jednak zde jesté doplriuji nasledujici podnéty.

a) Rozsiveni ekonomickych ndstrojii ochrany p¥irvody a krajiny

Ekonomické nastroje budou pfi uplatiiovani cilé ochrany ptirody a krajiny na-
byvat stale vétSiho vyznamu. Za jejich zarodek lze povazovat dosavadni systém do-
taci a nékterych danovych tlev a dile podpor poskytovanych ze Statniho fondu Zi-
votniho prostiedi. Za nezbytné povazuji obzvlast vazani dotaci poskytovanych do
zemédélstvi na adresné ekologické podminky jejich pouziti (obzvlast dilezité pra-
vé v oblastech zvlasté chranénych Gzemi). Predpoklada to ovem sjednoceni dotaé-
nich tituld na podporu tcelového hospodareni a ochranu pfirody a propojenost in-
formacniho systému o chovani subjektl pfijimajicich dotace.

Mezi navrhované rozsiteni ekonomickych nastrojti lze zahrnout rovnéz ptijeti
zvlaStniho zadkona, ktery by stanovil vysi odvodi za legalné kicené dreviny i za
L] /7 ’ 4 4 v S, ’ . e 4 ’ 154 v’ 7 A g ’
protipravni kaceni dfevin, podminky pro jejich ukladani i pfipadné prominuti od-

voda tak, jak to predvida § 9 odst. 3 zakona o ochrané pfirody a krajiny.

Dale lze uvazovat o zvyseni poplatki a thrad odvadénych do statniho rozpoétu
a do rozpoctu obci za tézbu vybranych nerostnych surovin na takovou trover,
aby umoznily uvazlivé vyuziti téchto neobnovitelnych nerostnych zdroja.

Mezi dal$imi ekonomickymi nastroji je mozné zminit tzv. nastroje ,pozitivné
. o) Lt e ’ VIV ’ ’ Y 3 4 ¥ / / or /
stimulujici®, a to zejména roz§ifeni stavajicich darfiovych tlev vztahujicich se k Gze-
’ ' s ’ o 4 v / it / r . ’ /
mi 1. zény narodnich parkd a chranénych krajinnych oblasti i na ostatni zény
v v 7 ZN W ’ v / / ’ vV / ’ / ’ v/
téchto velkoplo$nych zvlasté chranénych Gzemi a rovnéZ na izemi narodnich pti-
rodnich rezervaci (tyka se zejména dané z nemovitosti podle zikona ¢&. 338/1992
Sb., ve znéni pozdéjsich predpisu).

b) Priprava a realizace vybldseni Nirodniho parku Ceské Svycarsko

Po Sesti letech obtiznych priprav byl na jafe roku 1999 predlozen do Poslane-
cké snémovny k pfijeti zakon o Nirodnim parku Ceské Svycarsko. Narodni park
by fesil velkoploSnou ochranu vzhledem k vysokym hodnotim tohoto tizemi, ve
vazbé na jiz vyhlaSeny némecky nirodni park Saské Svycarsko. Zde viak usili st4-
le narazi na ,lobbystické“ zajmy drfevarskych a lesnickych spole¢nosti, které blo-
kuji tzv. velkou variantu narodniho parku.

c) Ptiprava novych zakont, upravujicich poslini a bliZsi ochranné podminky stiva-
jicich narodnich parks. Zmocnéni v § 15 odst. 3 zakona dosud zistalo nenaplnéno.
Tti vladni nafizeni o narodnich parcich vydana v roce 199139 jsou stile platna, coz
vyplyva z § 90 odst. 9 zakona.

30) Natizeni vlady CR & 163/ 1991 Sb., kterym se zfizuje Narodni park Sumava, Natizeni vlidy CR &

164/1991 Sb., kterym se zfizuje Narodni park Podyji, Natizent vlidy CR ¢&. 165/1991 Sb., kterym
se ztizuje KrkonoSsky narodni park.
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d) Zména koncepce ochrany paleontologickych nalezi®). Na zikladé zkusenosti
z praxe je potfeba upozornit na nasledujici nedostatky této legislativni Gpravy.
Ustanoveni § 11 zakona upravuje jen ochranu novych nalezd, netesi ochranu sta-
rych (jiz objevenych) nalezi§t. V zakoné chybi zmocnéni k vydani vyhlasky, kte-
rou by se stanovily bliz§i ochranné podminky nalezist. V zakoné nejsou uprave-
ny podminky vyvozu paleontologickych nalezli, véetné moznosti odebrat

nedovolené drzeny paleontologicky nilez.

e) Pfijeti pravni dipravy pro poskytovini prispévku statu vlastnikdm v pripadé
djmy na jejich majetku, zpusobené zvldsté chranénymi druby wolné Zijicich Zi-
ye. o o . A, v o e . ’ v . ’ /
volichi. Pljde zfejmé o konstrukei objektivni odpovédnosti statu. Stat bude
povinen, prostfednictvim ureného organu statni spravy, od$kodniovat vlastni-
ky (zejména hospodafskych zvifat), v pripadé, Ze bude zptsobena Gjma na
y \z€) P Y pIip P )
jejich majetku (za podminky splnéni preventivnich opatfeni transparentné
prokazanych), nékterym ze zvlasté chrinénych druhd volné zijicich Zivo-
dicht (zejména rys, vlk, medvéd, vydra, nékteré druhy dravct, kormoran , vo-

lavka atd.)

f) Provedeni revize z¥izovacich predpisi vsech zvlasté chranénych vizemi
Je zapottebi zejména u chranénych krajinnych oblasti vydat v souladu s § 25
odst. 3 zakona nové zfizovaci predpisy formou nafizeni vlady. Revize by se mé-
/ ] / *vVVv/ / ’ I ’ /
la tykat zejména blizich ochrannych podminek, popt. jejich spravné formulace
a dale vymezeni z6n a izemniho vymezeni.

g) Naplnéni zmocriovacich ustanoveni zikona o ochrané p¥irody a krajiny
Praxe po sedmi letech od G¢innosti zakona ukazala, Ze je zapotfebi naplnit né-
ktera zmocfiovaci ustanoveni, napf. upravit podle § 9 odst. 3 pfi kaceni drevin
vysi odvodli, podminky pro jejich ukladani i pfipadné prominuti; podle § 12
odst. 2 podrobnosti ochrany krajinného razu; podle § 15 odst. 3 vydat zakony o
jednotlivych narodnich parcich, vymezit jejich poslani a bliz$i ochranné pod-
minky nebo podle § 51 odst. 3 vydat seznam zvlasté chranénych nerosti a jejich
bliz§i ochranné podminky.
3. ReSeni vztahii zikona o ochrané p¥irody a krajiny k jinym privnim
predpisim
Zakon o ochrané pfirody a krajiny a pravni predpisy vydané k jeho

provedeni jsou ex lege zvla$tnimi predpisy ve vztahu k predpistim o lesich, vo-
’ / ’ ’ #) ’ ’ V7 v ’ ’
dach, Gzemnim planovani a stavebnim fadu, o ochrané nerostného bohatstvi,

31) Pozn.: Viz § 11 zdkona CNR & 114/1992 Sb.
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ochrané zemédélského pidniho fondu, myslivosti a rybatstvi?d. Z uvedené zasa-
dy vyplyva, Ze v pfipadé kolizni pravni Gpravy ma prednost pravni tprava ob-
sazena v zikoné o ochrané pfirody a krajiny a pravnich predpisech vydanych k je-
ho provedeni (vztah speciality).

S nékterymi zdkony z oblasti prava Zivotniho prostfedi se zakon o ochrané
ptirody a krajiny organicky dopliuje (zejména se zakonem ¢&. 16/1997 Sb. - viz
vyse).

Vztahy vSak ma zikon o ochrané ptirody a krajiny i k zdkontim z jinjch prav-
nich odvétvi. Z nich jako nejdilezitéjsi povazuji trestni zakon??). V souvislosti
s vySe zmiriovanou problematikou deliktni odpovédnosti bych se zde rad zastavil
u problematiky tzv. trestnépravni ochrany ptirody a krajiny.

V souvislosti s novym zakonem ¢&. 16/1997 Sb., o podminkach dovozu a vyvo-
zu ohrozenych druht volné Zijicich Zivodichi a plané rostoucich rostlin a dal$ich

v 4 v v o . . - ’ v/’ v /
opatfenich k ochrané téchto druhg, a v souvislosti s novelizaci ptislusnych usta-
’ ’ v v’ i / ! 9 4 v . IV
noveni zakona o ochrané prirody a krajiny tykajicich se zvirat a rostlin zvlase
chranéného druhu a zvifat a rostlin chranénych podle mezinarodni tmluvy, je
nutné vytvorit ,, trestnépravni koncovku® této ochrany, tak aby jeji uplatniovani
. N ¥ )Y /4 ’ / v Vv /. v Ly 4
v praxi bylo dostate¢né uéinné. V trestnim zakoné by méla byt vytvorena special-
’ 4 04 v v | S ] ¥ye v o 7
ni skutkova podstata trestného ¢inu ohrozovani rostlin a zivodicht a nedovolené-
ho obchodu se zvlasté chranénymi druhy Zivolichi a rostlin a podle § 181a
a § 181b trestniho zikona by se projednavaly jen pripady ohroZeni ostatnich
slozek Zivotniho prostredi. Podobnou tpravu ma napriklad slovensky trestni
zakon.

Jako pottebné se mi jevi i vytvoreni nové skutkové podstaty trestného &inu
ohroZeni ¢i poskozeni zvlasté chranéného Gzemi. Touto Gpravou by se zvysila
zejména preventivni funkce sankce a rovnéz by se zjednodusila tloha organt
Ve / ’ v7s ’ v’ v [ ’ /7 ’ & & ’
¢innych v trestnim fizeni v pripadé posuzovani konkrétniho protipravniho
jednani. Otazka ochrany ptirody ve zvlasté chranénych Gzemich by méla byt
pro stat prioritni, nebot se jedna o nejcennéjsi a nejzachovale;jsi &asti Zivotniho
prostiedi a proto musi byt zajiSténo jejich maximalni zachovani pro budouci

% 4 4 v v 4 4 IV_V /’ v / / A
generace. V soucdasné dobé se trestnépravni ochrana zvlasté chranénych tzemi
da realizovat podle § 181a a § 181b trestniho zakona, ale fizeni byva kompli-
kované predev§im ve fazi vySetfovani. Specidlni skutkovou podstatu trest-

/ We ® 2NN /4 v / / ’ A Vs v /
ného ¢inu proti zvlasté chranénym UGzemim obsahuje naptiklad némecky
trestni zikon?).

32) Pozn.: Napt. Zakon ¢&. 289/1995 Sb.,o lesich a 0 zméné a doplnéni nékterych zakoni (lesni zikon),
zakon ¢&. 138/1973 Sb., o vodach, zikon ¢&. 50/1976 Sb., o tizemnim planovani a stavebnim fadu (sta-
vebni zikon), zikon ¢&. 44/1988 Sb., o ochrané a vyuzivani nerostneho bohatstvi (horni zikon), za-
kon CNR ¢& 334/1992 Sb., o ochrané zemédélského plidniho fondu, zakon ¢&. 23/1962 Sb., o mysli-
vosti, zikon & 102/1963 Sb., o rybatstvi atd.

33) Pozn.: Zakon ¢&. 140/1961 Sb., trestni zikon.

) Pozn.: Viz § 181c trestniho zakoniku Slovenské republiky.

¥) Pozn.: Viz § 329 Strafgesetzbuch.
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4. Stav aproximace Ceské pravni dpravy ochrany p¥irody a krajiny s pra-
vem Evropské unie
V souvislosti s uvazovanym budoucim vstupem Ceské republiky do
Evropské unie povaZuji za nutné se na tomto misté ramcové zabyvat téZ stavem
aproximace Ceskych pravnich predpist v oblasti ochrany pfirody a krajiny s prav-
ni dpravou v Evropské unii.

Clanek 70 Evropské dohody zakladajici ptidruzeni mezi Ceskou republikou na
jedné strané a ES a jejich ¢lenskymi staty na strané druhé® (dale jen ,Dohody*)
mezi oblastmi, které jsou zejména predmétem sblizovani prava, stanovil vyslovné
i ochranu Zivota a zdravi lidi, zvirat a rostlin a Zivotniho prostredi.

Podle ¢lanku 81 Dohody budou strany rozvijet a posilovat svou spolupraci v ob-
lasti Zivotniho prostredi a lidského zdravi. Tuto spolupraci strany povazuji za pri-
oritni. Nasleduje vycet pfedmétu spoluprace, ktera se bude mimo jiné tykat ochra-
ny lesd, flory a fauny.

Pravni Gprava ochrany Zivotniho prostredi v Evropské unii je v§eobecné velmi

VIV _V / - 4 ¥ 2 ' 4 /. v / 4 &
roztfisténa, existuji hlavné Gpravy v jednotlivych élenskych statech, a to 1 v ze-

’ Ve ? 4 LN, / Pl 4 £ LW 4 ’ ’ (s »
mich ¢&i krajich uvnitf ¢lenskych statd. V ramci komunitarniho prava neexistuje

/ / v & / oy 2 V7 & e $
ramcovy predpis tykajici se ochrany pfirody a krajiny jako celku. Jedinou tako-
vou pravni Gpravu by snad mohla pfedstavovat Smérnice 92/43/EEC, tykajici se
ochrany ptirodnich stanovist.?”)

Spolec¢na Gprava existuje predev§im v oblasti mezinarodnich 4mluv. Hodnoce-

. . » v / 7 ’ v ] L3
no z tohoto hlediska, je stav aproximace Ceskych pravnich predpisi v oblasti
ochrany pfirody a krajiny na velmi dobré arovni.

V ramci zakona o ochrané pfirody a krajiny, jako zakladni pravni normy na
/ Vs v v v v / o /
Gseku ochrany ptirody, se podafilo pomérné dostate¢nym zpusobem pokryt
strukturou i jednotlivymi jeho ustanovenimi vétSinu zakladnich pozadavkd, vy-
plyvajicich z legislativy Evropské unie.

Hlavni pravné nedofesené otizky ve vztahu k Evropské unii spatfuji v podsta-
té ve trech oblastech:

1. Ceska republika, jakozto signatat Washingtonské imluvy3® splnila v roce 1997
z vétdi dasti zdvazky vyplyvajici z této Gmluvy. Parlament pfijal zikon
¢. 16/1997 Sb., ktery podrobné upravil problematiku mezinarodniho obchodu
s ohroZzenymi druhy zvlasté chranénych druhd volné Zijicich Zivolichi a plané

’ - ’ ’ v o ’ 4 W ’ ’
rostoucich rostlin. Zakladnim nedostatkem vsak zistava absence ,trestnépravni
koncovky®, ptedstavované zavedenim vhodné skutkové podstaty do trestniho

36) Pozn. Sdéleni Ministerstva zahraniénich véci &. 7/1995 Sb., o sjednani Evropské dohody zakladajici
Bﬁdruieni mezi Ceskou republikou na jedné strané a ES a jejich Elenskymi staty na strané druhe.
%) Pozn.: Viz vyse kapitola Prameny soudasné pravni tpravy upravy ochrany pfirody a krajiny, pozn.

&5
38) Pozn.: Umluva o mezinarodnim obchodu ohrozenymi druhy volné Zijicich Zivocichi a rostlin,Was-
hington, 1973, v CR publikovina Sdélenim federalniho ministerstva zahraniénich véci & 572/1992 Sb.
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/’ ’ /7 Vv ’ ’ ’ /’ ’ Y W 4 *
zakona. Domnivam se, Ze bez ni bude prosazovani celé pravni Gpravy v praxi
znaéné nedcinné.

2. Dal$i nedoteSenou otazku vidim v nedostateCné pravni tpravé té ¢asti ochrany
biodiverzity, ktera se tyka ochrany genetické biologické rozmanitosti forem zi-
vota. Zatimco na biodiverzitu ekosystémi a druhovou biodiverzitu reaguje za-
kon o ochrané ptirody a krajiny, problematika genetické biodiverzity u nas
v podstaté neni pravem upravena vibec. V posledni dobé se velmi intenzivné
diskutuje nejen o otazkach genovych manipulaci, ale i rizik plynoucich z gene-
ticky modifikovanych organismt. Navrh prislusného zakona jiz pripravilo Mi-
nisterstvo zivotniho prostfedi, mimo jiné i proto, ze geneticky modifikované
organismy a nakladani s nimi jsou na drovni EU upraveny celou fadou zivaz-
nych smérnic a dalfich pravnich norem?).

3. Ttetim problémem je otazka garanci zdvazkd plynoucich pro CR z nedavného
ptistupu k Bernské dmluvé®). To by jiz dnes z vétsi ¢asti mohlo byt prosazo-
/ 9 ’ s ’ v/ v / ’, 4 o v v’ se
vano striktni aplikaci pfislu$nych ustanoveni zikont o ochrané prirody a kraji-
ny, rybatského, mysliveckého a na ochranu zvifat pred tyranim*). Vzhledem
k tomu, Ze jsou pfilohy Bernské imluvy ponékud §irsi co do vy¢tu druhd (z di-

o v ¥ / Ve Ve .. N . 4 /. Ve v /.
vodl potteby jednotné ochrany Zivodich éi rostlin vzacnych ¢ ohrozenych
byt jen v jediném staté regionu), nez jak je tomu v pfilohach vyhlasky Minis-
terstva Zivotniho prostfedi ¢ 395/1992 Sb., vyzada si garance zavazkd z této
Gmluvy zfejmé i podstatnéj$i novelizaci pravé této vyhlasky i nékterych dalSich
pravnich predpisti, zejména na tseku myslivosti*?).

Krokem zpét je rozhodné skutetnost, Ze z mezinirodniho zivazku CR ptisné
chranit celoevropsky ohroZené nebo jinak vyznamné druhy byl na navrh Minis-
terstva zivotniho prostfedi (pod natlakem Ministerstva zemédélstvi a ,,myslivecké
vefejnosti®) vynat vlk, medvéd hnédy, vyr velky, jestrab lesni, kané rousna, kané
lesni a poStolka obecna. Zde v3ak nejde jiZ o problém pravni, ale vécny, ktery ma
$irdi ekologické, socialni, etické a nasledné téz politické a ekonomické aspekty
a souvislosti.

39 Pozn.: Srov. Damohorsky, M.: Rimcové zhodnoceni éeské pravni pravy ochrany prirody a kraji-
ny ve vztahu k legislativ€ uplatifiované na tomto {seku v Evropské unii, Sbornik refgra'\tﬁ z mezina-
rodni konference Smérnice Evropské unie a pravo zivotniho prostiedi, Praha, 13.-14. kvétna 1997,
str. 79-83, publikovino VSB-Technickou universitou Ostrava, 1997. X

40 Pozn.: Umluva o ochrané evropské fauny a flory a ptirodnich stanovist, Bern, 1979. CR k této
ﬁml}xlllé ptistoupila v roce 1997, aviak text imluvy dosud (k 30. 6. 1999) nebyl publikovan ve Sbir-
ce zakontl.

) Pozn.: Zikon CNR & 246/1992 Sb., na ochranu zvifat proti tyrani.

42) %’ozn.: Zejména vyhlaska Ministerstva zemédélstvi ¢. 134/1996 Sb.,kterou se provadi zakon o mys-

ivosti.
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THE LEGAL REGULATION OF THE NATURE AND LANDSCAPE
PROTECTION IN THE CZECH REPUBLIC

Summary

The current legal regulation of the nature and landscape protection is represented
particularly by the constituent act in this area of environmental law namely the Act of the Czech

National Council No. 114/1992 C.L. as subsequently amended. The legal regulation is based on
a systematic general protection of all nature and landscape as well as the special protection of certain
parts of nature; these are dealt with in the introductory passage of the article. The general protection
is effected through six fundamental instruments which are the territorial systems of ecological stability,
significant elements of landscape, the general protection of the genetic fund, the protection of wood
species growing outside the forest, the protection of inorganic nature and the protection of the
landscape character.

Special protection of nature is subdivided into territorial protection and that of species. The former
relates to particularly valuable habitats or areas which are proclaimed specially protected areas of one
of the categories laid down by law. The respective categories of specially protected areas differs as to
the standard of protected values as well as the average size of the area. This is met by the strictness of
the protection scheme as well as the form of proclaiming. The species’ protection is based on a special,
stricter regime of treating selected, specially protected, species of plants and animals. The criterion for
providing protection for an individual plant or animal species by proclaiming it specially protected
species rests in the fact of being rare or endangered or scientifically significant.

The core of this article is formed by its third and fourth parts which analyze the topical issues of
legal regulation and submit for discussion proposals for systematic amendments to the legal regulation
of the nature and landscape protection. The same third and fourth parts of the article deal in particular
with the following: the issue of the formation and competence of organs of state administration in
charge of protection of nature and the landscape; the legal status of the nature guard; the delimitation
of the exercise of state control in the protective zones of specially protected areas; the participation of
legal entities in the process of the nature conservation; liability for delicts; the regulation of the
protective conditions of specially protected areas; the restriction of movement in specially protected
areas; the plans for care provided for specially protected areas in relation to specific protective
conditions applied to them; the issues of property relations. The proposals for amendments affecting
the system include in particular the issues of extending the economic instruments of the protection of
nature and the landscape, the preparation of new laws regulating the legal status of the existing national
parks, the change in the protection scheme for the paleontological findings as well as the adoption of
the legal regulation on the state benefits provided for the owners in case of harm caused to their
property by the specially protected species of wild animals. In its final part the article mentions the
attained level of approximation of the Czech legal regulation of the nature and landscape protection to
the European Union law. In relation to EU law, the principal issues lacking legal solution include the
absence of the criminal law consequences to the Act No. 16/1997 C.L. which provides for a detailed
regulation of the international trade with endangered species, particularly with wild animals and wild
plants; the so far non-existent legal regulation of the genetically modified organisms as well as the issue
of guarantees for the covenants binding the Czech Republic as a result of its accession to the Bern
Convention on the conservation of the European fauna and flora and its natural habitats.
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JUSTICE TO FUTURE GENERATIONS
A CONSTITUTIONAL ABSOLUTE?

HENDRIK PH. VISSER’T HOOFT

In this paper, I claim that a principle of intergenerational justice
within the sphere of the environment (expressing our intuitive conviction that the
finite resources of the planet belong to humanity across time) must be considered
to be a fully authoritative component of environmental law. That claim is argued
for on the following grounds:

1. the duty to conserve the environment for the benefit of present and future
generations is part of the fabric of environmental law;

2. the recognition of an equitable claim of future generations on the resources
of the planet belongs to just the basic structure of society;

3. the duty of the modern welfare state to care for the physical conditions of
liberty is not limited to its presently living citizens.

My discussion embraces the environmental law at all levels (international and
municipal), although a certain change of focus occurs in the sense that the section
1 centres on international law, while the sections 2 and 3 primarily consider our
international constitutional orders. But the structural argument presented in the
section 1 also applies within the domestic sphere, whereas the constitutional
aspects identified in the sections 2 and 3 extend to ideal theory on a global level.

In this paper, the terms “intergenerational equity” and “intergenerational
justice” are considered as synonyms. The term “constitutional” is used in the
widest sense: it refers to the basic structure of the society and leaves the study of
how that structure is expressed in constitutions (written or unwritten) to
comparative law.

1:
,States shall conserve and use the environment and natural
resources for the benefit of present and future generations.“!) Drafted in 1987

) Environmental protection and sustainable development, Legal grinciples and recommendations
adopted by the )gerts group on environmental law of the World Commission on Environment and
Development (WCED), Graham & Trotman/Martinus Nijhoff, London/Dordrecht/Boston 1987, p.

43 (article 2).
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by the legal experts of the WCED (Brundtland) Commission, this principle
codifies a norm for which the experts find support in many international
instruments, and whose orientation on the future (as expressed by the words
“and future generations®) is already qualified as an “imperative goal for
mankind” by the Preamble of the 1972 UN Declaration on the Human
Environment?. The necessarily forward-looking aspect of our environmental
concerns is confirmed by principle of the Rio Declaration on Environment and
Development, which states that “The right to development must be fulfilled so
as equitably meet developmental and environmental needs of present and future
generations”.

However, such a principle of intergenerational equity still tends to be
categorized as “aspirational” or “emerging” rather than as a fully binding
principle of international law?). In their book on environmental law, Birnie and
Boyle point to the policy underlying a number of pollution treaties such as the
Ozone Convention, which is the avoidance of irreversible harm, and to
conservation treaties which require cooperation in the management of stocks
and ecosystems for the purpose of maintaining sustainable productivity.
Nevertheless, they suggest that “the record of actual practice casts doubt on the
level of commitment to any theory of intergenerational equity”¥. Taking
account of their quite orthodox description of the sources of environmental law,
one would have to conclude that the theory must yet find its way towards
positive law by the sort of creative law-finding exemplified by the practice of the
International Court of Justice, or by state practice manifesting a general consent
sufficient to transform it from “soft law” into ius cogens).

I think such an analysis does’t agree with the intrinsic nature of a postulate
of integenerational justice. I wonder particularly whether the status of such
a postulate can be measured by its degree of emergence in the practice of states,
as determined by a piecemeal consideration of treaties and conventional regimes.
It is no rule nor even a principle like any other, it has a structural quality (and
so cannot be termed a mere “theory”). The goal of environmental protection and
of its legal ordering imposes its own logics: can states pursue environmental
ends, as members of the contemporary international community, and declare
themselves 7ot to be committed to the pursuit of intergenerational equity? I
don’t dispute that the postulate appears to be an “aspirational” one in terms of

2 Ibid., pp. 43-44.

3 Cf. for instance Patricia W. Birnie 2 Alan E. Boyle, International law and the environment, Oxford
1992 (repr. with corr. 1994), pp. 24 and 212. But the same authors declare that the “essential point”
of the “doctrine” of intergenerational equity, namely “that man has a responsibility for the future”,
is “incontrovertible”. As that responsibility cannot be separated from an intuition of justice, the
authors also seem to concede the incontrovertible character of the “doctrine” reffered to. - The legal
principles drafted by the WCED experts are termed by them ,proposed” legal principles “which
ought to be in place now or before the year 2000”. Loc. cit. p. 7.

9 Ibid., p. 212.

%) Ibid., pp. 24, adn 26-30 on “soft law.”
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orthodox source theory, and that there is a good chance of its being found not
(yet) actionable for that reason if invoked before an international tribunal. What
I am claiming is that this treatment would reflect a too narrow approach, and
that in judging its status in contemporary environmental law, one should
consider the structural quality of the postulate instead of following the piecemeal
approach characteristic of the traditional theory of sources. From such a
perspective, the poor record of state practice (which constrasts starkly with the
rhetorics of official recognition!) would have to be accounted for by the leeway
which the international order still offers for the defense of interests contrary to
the common interest (the latter interest being represented in our case by the need
for environmental protection), rather than by a deficient commitment of states
to the postulate of intergenerational justice in particular (there is no evidence
that commitments directed at “short-term” hazards are in any way easier to
obtain). It is true that even if it is qualified as fully authoritative on the grounds
I propose, the postulate of intergenerational equity is not sure of being found
directly actionable, on account of its indeterminate character. But I shall claim
that this characterization is only true up to a point.

I now present my arguments for holding that intergenerational equity is a part
of the fabric of environmental law. My main points are that no plausible
criterion exists for drawing a boundary around the “intergenerational”
dimension in purely generational terms, that a demarcation of that dimension
based on the nature of environmental problems is more convincing, but
precisely happens to underline the urgent nature of problems having an
intergenerational scope, and that it is in the light of intergenerational equity
itself that those problems have become urgent for us in the first place.

Let us observe to begin with that care for the environment (the term
“environmental conservation” already suggests so by itself) shows a structural
orientation towards the future that admits no demarcation in purely temporal
terms of a separate domain for intergenerational concerns, in such a precise
or general way as to be relevant for the environmental law. No consensus can
be envisaged about a particular distance in time, calculated as from the present,
at which the forecast of environmentally relevant events or developments
would begin to require a response based on intergenerational equity. This
impossibility is due to the structural vagueness of the concept of “generation”.
There is no sharp criterion that would permit us to distinguish one generation
from the next, and so the “present” generation from “future” ones. What
distance should we travel into the future in order to meet the latter? I am not
aware of any concrete proposal having ever been made on that point: I suspect
that it would be quite arbitrary.

All the same, one cannot easily resist the feeling that there should be a way of
saying with some propriety that certain environmental issues do not, or not
manifestly, involve the interests of future populations. According to a conceptual
framework proposed by the Dutch authors van Hengel and Gremmen, this
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could be done in the following way®). One would have to distinquish between
1. a “short-term” temporal framework in which society determines the
environmental quality it is willing to pay for in respect of elements of the
environment that carry no in-built risk of irreversible loss, possible damage to
those environmental values being capable of redress without burdening society in
a disproportionate way (various forms of pollution or nuisance, landscape values
etc.) and 2. a “long-term” perspective dealing with the risk of losses affecting the
ecological resource basis (the “ecospace®) that are either irreversible or that cannot
be made good or compensated for without heavy sacrifices (depletion of natural
resources, major hazards to the ecosphere etc.). Within the first context, the living
are free to determine the quality of their environment and so to trade off
environmental values against other ones (it is their world which they shape by
doing so), whereas in the second, which involves the presumed conditions of
a decent life for future generation (though in certain cases, harmful effects could
already develop in the short-term), intergenerational justice imposes a stringent
duty of prevention. Let me assume that the distinction proposed by
van Hengel and Gremmen, although its concrete interpretation poses a host
of problems, has an initial plausibility (one has to start somewhere!). It has the
merit of realism in that it acknowledges the existence in contemporary society of
a broad pattern of balancing environmental values against others, while reminding
decision-makers of the widely shared intuition that those values do not tolerate
compromises which are bound to reduce the options of future generations’).
The crux of the distinction lies in its substantive analysis of environmental
problems. It identifies the risks which affect the future of mankind on this
planet: what is crucial is the probability that we are setting off a negative chain of
events.

I think that it is those risks of irremediable ecological loss, affecting the living
conditions of the on-going processional reality of future people, which provide the
main focus of the environmental concern. There is a fear of incurable degradation.
But if that is true, how can a postulate of intergenerational equity still be located
in the merely “emerging” areas of the environmental law? It can all the less since
it is fundamentally an intuitive notion of intergenerational justice which makes us
sensitive to the interests of future generations in the first place. We perceive
environmental degradation from the perspective of its being contrary to the equal
right which populations placed at different positions in time all have on the finite
resources of the planet. Would we take that degradation seriously otherwise?

) E. van Hengel and B. Gremmen: 1995, “Milieugebruiksruimte: tussen natuurwet en conventie”, in
Kennis en Methode, jg. xix 1995-3.

7) The protection of the environment would come nearer to being raised overall above the competition
between socially relevant interests, if a fundamental human right to an adequate environment were
recognized. But what is an “adequate” environment? In any case, so such recognition exists in
international law nor on the municipal level. Cf. WCED legal experts, op. cit. p. 38-40: the experts
propose such a right as a matter of lex ferenda.
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That central role of the concept of intergenerational equity also shows most
clearly in the circumstance that it forms the moral core of the sustainable society,
and that the concept of “sustainability”, though it has to carry in contemporary
discussions a too heavy semantic load, at least does mean according to general
usage that our societies should eliminate patterns of production and consumption
that endanger the maintenance of an ecological resource basis over time?).

Now, I am aware that my thesis must be able to cope with the objection that
the principle of intergenerational equity - even if its structural role is conceded -
cannot be termed a binding, actionable, “hard” principle of positive international
law, because it is too indeterminate for that. It needs to be implemented by the
negotiation of agreements about particular environmental hazards with specific
time-tables, or by the establishment of conventional regimes in respect of
particular resources, with appropriate institutional provisions. So states retain a
large measure of discretion concerning their degree of commitment to the
environmental cause. This is all the more so since the subject-matter itself calls for
a wide range of difficult determinations. For instance, a characteristic problem lies
in choosing what environmental standards to apply: where, exactly, do we draw
the line where future generations are concerned?”

All this must surely be admitted; at first sight, the principle of intergenerational
equity is a perfect example of the “soft” law. However, I think reasons exist for
insisting on a stronger status for it.

First, an obligation of justice imposes the duty of seeking the best ways for
implementing it. So the principle offers a ground for denunciating the manifestly
obstructive behaviour of states where long-term interests are involved.

Second, even if its implications must inevitably be controversial over a wide
range of issues, the principle still is capable of directly prohibiting environmental
harms of a certain magnitude. Let me draw inspiration from Rawls’ theory of
justice. Rawls says that in applying the principles of justice, the test of justice “is
often indeterminate: it is not always clear which of several constitutions, or
economic and social arrangements, would be chosen. But when this is so, justice is
to that extent likewise indeterminate...”. However, “(this) indeterminacy in the
theory of justice is not in itself a defect. It is what we should expect. Justice as
fairness will prove a worthwhile theory if it defines the range of justice more in
accordance with our considered judgments than do existing theories, and if it
singles out with greater sharpness the graver wrongs a society should avoid.”19
Now, I think that the last remark is particularly applicable to the question we are
discussing here. Let us imagine a government that must choose between giving in

8 According to the WCED legal experts, article 3 of their proposed legal principles, on conservation
?nd sus)tamable use, elaborates the principle formulated in article 2 (cf.my p. 1 above). Op. cit.
note 1), p. 44.

%) Birnie @ Boyle, op. cit. p. 211, let that point weight heavily when discussing the “doctrine” of
intergenerational equity.

19 John Rawls, A theory of justice, Oxford UP 1972, p. 201.
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to important economic interests, and respecting environmental needs of future
populations some 50 or 100 years hence which will be vital for them according to
any reasonable expectation. I don’t see how an environmental legal order in any
meaningful sense of the word could tolerate a decision in favour of the first-named
option (to which one might add ikat in a context of interdependence,
environmental negligence must presumably affect the future citizens of other
countries and so cannot be considered neutral from an international point of
view). Intergenerational equity here directly motivates the charge that one has
acted in breach of an obligation. Many environmental hazards exist that can be
classified without difficulty under the heading of “the graver wrongs a society
should avoid®, as they affect, by definition, the basic physical conditions of life. So
it seems that there is an environmental minimum in respect of which it is not true
that “states retain control over (their) degree of commitment” (a control
considered to be characteristic of “soft law” by Birnie and Boyle)!!. This is also an
answer to the objection that the environmental standards to be projected into the
future are indeterminate. They may be, partly, but around a core of minimum
ecological needs which are beyond discussion.

I think a further line of reasoning in favour of the fully authoritative character
of a principle of intergenerational equity consists in pointing out that even where
that principle is in need of further specification, and calls for controversial
findings, an appeal to its binding force still makes a difference in the context of
judgment. It justifies the claim that the environmental interests of future people,
when found to be involved at all with the requisite gravity, have to be taken
account of, and even preferred to contrary interests (with the possible exception
of the interests of present people having a comparable importance: a point to
which I shall be turning again). So in making out a reasonable case for that
involvement, one shapes the context of judgment in a critical way.

Finally, it is clear that one of the important factors that contribute to the
indeterminate character of a principle of intergenerational equity, namely
scientific uncertainty, tends to be neutralized by the so-called precautionary
approach (..., Where there are threats of serious or irreversible damage, lack of full
scientific certainty shall not be used as a reason for postponing cost-effective
measures to prevent environmental degradation.”)!?)

2.

I have put the above argument within the framework of the
international law of the environment, but its conclusions are valid at the municipal
level of regulation as well. Intergenerational justice has been declared a principal
aim of the environmental protection by many national laws or constitutions. As
concerns the sustainable society, which has become an important background

1) Birnie and Boyle, op. cit. p. 27.
12) Rio Declaration, principle 15.
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concept in the international sphere since the WCED (Brundtland) report “Our
common future” (“sustainable development”), it is evident that its telos is to
fashion the national economic systems, and so the domestic legal systems, in
a directly forward-looking way. At the present stage of international organization,
it is still there, in the municipal sphere, that one must expect to find the legal
arrangements offering the most effective guarantees against environmental
discruption (although this should immediately be qualified by pointing out that
certain major environmental hazards don’t respect frontiers and so cannot be
coped with unless appropriate regimes are worked out on the international
level)13).

I now centre my argument on that domestic level, the level of fully organized
social entities at which we use to theorize about the just society, in order to press
the claim that a principle of intergenerational justice, which guarantees equal
rights to the finite resources of the planet to its future inhabitants, must be
considered to be a part of just the basic structure of the society.

I think indeed that it would be wrong to underestimate, as to its structural
importance, the enlargement of our social time perspective that has been caused by
the development of ecological awareness. The conviction that we, the living, have
no right to despoil the planet - that the planet is 2 home to humanity across time
- crosses a conceptual threshold: it draws the long-run future of human life and
community within the sphere of concerted action. Human society has always
conceived itself more or less implicitly as an on-going entity; because of the
ecological risks affecting life on the planet, that on-going character has lost its self-
evidence (“the children shall carry on”), it has become a task we have to set for
ourselves. By taking an active stance in regard to the future, society now perceives
itself across the dimension of time. It takes care of itself by caring for its {uture
members; those future members are no strangers, they already belong to its natural
constituency.

The planet is seen as a common resource basis over time; it is that common
dependence that brings future generations into view; now if the living were to
despoil the earth and make future life “brutal, nasty and short”, or just simply
lacking in quality in comparison with the present, this would have to be
considered as a serious imposition of a tiny privileged minority on the indefinitely
large procession of people composing the future membership of society. So society
must care, on the basis of expected numbers, for the long-run, average
environmental conditions of a decent life. Let us consider also that there is nothing

13) The WCED legal experts have focused on continuity between the different levels of environmental
law by making it clear that their proposed general principles are not meant to apply only in areas
beyond the limits of national jurisdiction or in the transboundary context, but also in the entirely
domestic domain: op. cit.(note 1), p. xi (foreword by judge Nagendra Singh) and 40. This is related
to the circumstance that their proposed article 1 purports to establish a fundamental human right to
an adequate environment. So these principles do not merely intend to protect the interests of States
inter se, but also those of individuarhuman beings.
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in the concept of a potential existence that stands in the way of such an anticipated
membership. It is the anticipation that matters.

What I am trying to do is to identify a fundamental sense in which we commit
ourselves, as members of society, to “maintain open the doors of history”, and to
frame that commitment in moral terms, as an imperative of justice which belongs
to society’s basic structure. If I am right about this, the duty to care for the long-
run future does not derive primarily from moral feeling in the abstract (“future
people are human beings like us”) or from some extended form of social justice
(future generations being perceived as a new sort of social underdog), but rather
from a fundamental but rarely articulated interest we all have in being able to place
our own lives within the framework of an on-going social environment that
extends beyond our personal life span. I suspect that a close analysis of the
temporal perspective implicit in different forms of life would confirm such an
hypothesis. So confident belief in the on-going character of society forms in many
ways an existential condition of meaning; a claim to durability naturally inheres
in society and its institutions like the state and the legal system!'¥). The
fundamental interest in “things going on“, once it is forced into a defensive posture
by the risk of environmental disruption, opens a new domain for the idea of
equality: we realize that we, the living, participate in a larger historical whole, and
that no conceivable privilege could justify us in robbing its future members of
their share in the common resource basis. The moral point of view asserts itself
within a new area of social self-awareness.

Now it is clear that such an understanding of intergenerational equity, which
relates it to the basics of man’s social and historical condition, subjects society to
a constraint of the first magnitude, comparable with respect for the basic freedoms
and the rule of law. It concerns the relation between the living members of society,
considered in their collective capacity, and its open-ended future membership, in
respect of the natural resource basis (the “ecospace”) as a whole. Contemporary
society places itself in a moral relation to its future self: it strives towards
a sustainable form. As Norton formulates it, the ecological model “amounts in
practice to an assertion that there are certain preemptive constraints placed on the
pursuit of economic criteria for resource use”.1) Whatever room may be left by
the specification on these constraints for differences of opinion, their preemptive
character shapes the context of judgment in a decisive way: the standards chosen
to make them operational tolerate no compromises, no trade-offs against other
values; it is justice that one wants to pursue, and justice cannot be satisfied half-
way!6). Resource-use decisions affecting multiple generations cannot be measured

4) Cf. Michael Walzer, Spheres of justice, Blackwell, Oxford 1983, p. 197: “Every human society
educates its children, its new and future members. Education expresses what is, perhaps, our deepest
wish: to continue, to go on, to persist in the face of time.”

15 Bryan G. Norton, “Intergenerational equity and environmental decisions: a model using Rawls’ veil
of ignorance”, in Ecological economics vol. 1 no. 2, May 1989, pp. 137-159 (cf. p. 145).

16) Cf. Rawls, op. cit., p. 4: “the rights secured by justice are not subject to political bargaining or to the
calculus of social interests.”

116



by a unified scale of value: they call for a two-stage analysis that guarentees a clear
priority to the considerations dictated by equity!?). So what these characteristics
suggest is that one should be able to say, with some conceptual clarity, that
intergenerational equity is a part of the basic structure of the just society.

It is towards Rawls’theory of justice that one has to turn in order to find an
elaboration of the concept of the basic structure. (It should be noted that Rawls
himself takes account, from a perspective of material and cultural progress
considered relevant to the realization of the just society, of relations between
generations; intergenerational justice materializes as a principle of “just savings”
that is part of the just basic structure as he defines it, and that doesn’t tolerate an
impairment of the environmental resource basis of future generations.) “For us the
primary subject of justice is the basic structure of society, or more exactly, the way
in which the major social institutions distribute fundamental rights and duties and
determine the division of advantages from social cooperation. By major
institutions I understand the political constitution and the principal economic and
social arrangements”’®). A conception of social justice provides “a standard
whereby the distributive aspects of the basic structure of society are to be
assessed”!” . don’t want to discuss here in what respects the first-mentioned, more
detailed definition accommodates intergenerational relations (or not); I assume
that there can be no doubt as regards the general relevance, to our case, of the
concept as Rawls explains it.

I claimed that the categorization of intergenerational equity in the
environmental sphere as a part of just the basic structure is justified by the very
general constraint it imposes on society as a whole and by the fact that it does so
in the name of justice. If it is carried out within the framework of Rawls’ theory
(as it should be because it is that theory which provides a clear concept of just the
basic structure), this categorization endows the principle of intergenerational
equity with the general priority attributed by Rawls to the principles of justice in
relation to other socially relevant goals such as the principle of efficiency and that
of maximizing the sum of advantages. “Justice is the first virtue of social
institutions.....Jlaws and institutions no matter how efficient and well-arranged
must be reformed or abolished if they are unjust.”2) Rawls here applies the notion
of a “lexical” priority, which means that justice must be fully satisfied before these
other goals may be taken into consideration. In a lexical ordering, the values
placed earlier have an absolute weight in relation to the later ones?!). Now that

17) Norton, op. cit. p. 146. Cf. also T. Page, “Sustainability and the problem of valuation”, in Ecological
economics (ed. K Costanza), Columbia UP 1991, pp. 58-74, on p. 67: we need a two-tier value
theory, the first tier specifying the conditions under which the second operates.

18) Rawls, op. cit. p. 7.

19) Ibid., p. g

20) Tbid., p. 3.

21) Cf.ibid., p. 302 for the final statement of the principles of justice (second priority rule, combined
with the presupposition of the first priority rule) and pp. 4243 for the explanation of lexical
priority.
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priority analysis can go one step further: Rawls establishes a lexical ordering
internal to the principles of justice themselves by attributing lexical priority to his
first principle (“Each person is to have an equal right to the most extensive total
system of equal basic liberties compatible with a similar system of liberty for all”)
in relation to the second principle on social and economic inequalities (difference
principle and fair equality of opportunity principle); liberty can only be restricted
for the sake of liberty. The question arises whether such a priority must also be
claimed for intergenerational justice in the environmental sphere. I think it must,
if one takes seriously its preemptive status: it cannot be traded off against
advantages sought in respect of the realization of justice between contemporaries
in the socio-economic domain??. But the serious issue one then has to face is how
to deal with conflicts between intergenerational equity and the basic liberties, as
both are made to share the same primacy; for instance, we all know about poor
countries in which the right to live must presently be bought at the expense of
environmental protection. However, that issue merits special treatment at another
place?).

It might be asked on account of its preemptive status whether intergenerational
equity is rightfully termed a “principle” at all, if Dworkin’s well-known
description of legal principles as legally relevant values subject to balancing against
other ones (in contrast with the black-or-white applicability of rules) is chosen as
a guideline. If one considers the principle in relation to the state and its legal order,
one could argue that it rather seems to belong to a category of fundamentals such
as having a population and territory: it expresses the states’s existence through
time. Society takes care of its existence over time by being just to its future
members.

3.

I have argued that because of its structural importance,
intergenerational justice must find a place within some concept of just the basic
structure of the society, and that Rawls’ theory is an indispensable guide in that
last respect. It is clear that if one accepts that argument, a too modest evaluation
of the legal status of intergenerational equity becomes difficult to maintain: as that

22) In that sense Brent A. Singer, “An extension of Rawls’ theory of justice to environmental ethics”,
Environmental ethics 1988 (vol. 10), pp. 217-231, on p. 220. Singer develops a position according to
which justice between generations in the environmental sphere is secured by considering
environmental goods as a “higher” sort of primary good which tolerates no trade-off against
economic or social privileges, of any sort, in the same way as the basic liberties (pp. 218-220%. CE
Rawls, op. cit., pp. 62-63 on primary goods and the priority of the primary good of liberty with
respect to other such goods.- Rawrl}s’ iimself stinulates that the “just savings principle” (which
doesn’t tolerate environmental negligence harmful to future generations!) constrains the application
of the difference principle, cf. op. cit., pp. 292-293 and statement p. 302.

23) With Rawls, the eventuality of having to sacrifice the environment in order to save the liberties
seems to be excluded by the assumption of moderate scarcity which excludes having to deny equal
liberty in order “to prepare the way for a free society®, cf. op. cit., p. 152. Singer %op. cit. p. 219)
suggests that Rawls presupposes the availability of environmental goods (considered as “higher”
primary goods) because he counts on such conditions of moderate scarcity.
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principle is placed on a par with the basic liberties, it must be held to share with
them the characteristic of being a fundamental norm of the constitutional order -
a fundamental mandate which society gives to itself?4). It instructs society to care
for its future membership.

Now this still is a fairly abstract proposition. Let us recall the wide scope of
Rawls’ basic structure: it doesn’t comprise only the constitutional order stricto
sensu, but also the main social and economic arrangements of the society. Very
little is said, at this abstract level, on the mechanisms by means of which the
fundamental mandate has to be carried out. The question is a complex one, but I
want to comment on it within the following general context.

The issue can be raised whether the realization of the fundamental mandate
doesn’t require an empowerment of the society in respect of resource-use decisions
at all levels which its existing legal system might not provide in a sufficient
measure or which would be contrary to its reigning political ideology. Let me
suggest, however, that there is a large consensus in the contemporary world on
attributing to the state a welfare function according to which it must care for the
minimum physical conditions of liberty, and that this provides a strong reason for
claiming t! . concern with the living conditions of future generations already is an
object of constitutional commitment. If that suggestion is right, an argument based
on the nature of the modern state joins forces with the argument based on the
structural character of intergenerational equity. It tells us what the modern state is
about, and so what is the raison d’étre of its existing through time.

In an interesting study published in 1988, the Swiss constitutional lawyers Peter
Saladin and Christoph Andreas Zenger defend a position centred on that welfare
function of the modern state. I summarize that position as follows. Saladin and
Zenger propose a draft declaration of the rights of future generations. These rights
list various elements of the environmental integrity and culminate in a general
right to the physical conditions of a decent life?). Saladin and Zenger base these
rights on the following argument. They point out that the constitutional
guarantee of the basic rights and liberties (they refer particularly to Austria,
Germany, and Switzerland) is limited nowhere as to its temporal scope. No reason
can be imagined why potential citizens should be excluded from that guarantee; on
the contrary, the constitutional commitment to the conditions of human dignity
is an absolute one which tolerates no such limitation?). So no obstacle exists to a
formal recognition of the constitutional status of the interests of future
generations. It is true that potential citizens don’t yet exist and so cannot defend
their constitutional rights. But that obstacle could be overcome by some

2 T use the term “mandate” in the sense of: an order given to carry our a certain task or duty.

2 P. Saladin 2 Ch. A. Zenger, Rechte kuenftiger Generationen, Helbing @ Lichtenhahn,
Basel/Frankkfurt a. M., pp. 46-47.

26) Ibid., pp. 32,75, 77. Salaé)in ® Zenger quote art.2 of the French “Déclaration des droits de ’homme”

(1789), according to which it is the end of every political association to maintain the natural and

inalienable rights of man.
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procedure for representing their presumed ecological interests (environmental law
is already on the way since “green” groups and associations in many countries can
be heard in court on behalf of such interests, some of which may have a long-term
character). However, for Saladin = Zenger the main point lies elsewhere. They
claim (with a majority of writers on constitutional law) that the rights and liberties
stipulated in the constitution should not be interpreted merely (as they are
traditionally) in a defensive way, as powers attributed to the individual in order to
check arbitrary government action. They also have a positive content, in that they
formulate aspects of individual liberty the conditions of which must be guaranteed
by the state?). There is insofar an inherent welfare function of the government. So
the “rights” listed in the draft declaration by Saladin @ Zenger are not put forward
by them, in the first place, as rights directly enforceable (on behalf of future
generations) by the courts; they rather stipulate the goals which government
should pursue under a constitutional duty to protect the future conditions of
freedom?®. It is interesting to note that the argument based on the welfare
function of the government is supplemented with an argument based on the
concept of democracy. Irreversible impacts on the environment are incompatible
with the principle of democratic changeover, according to which today’s minority
can hope to be the majority of tomorrow: they impose on future citizens a state
of affairs which cannot be corrected any more and which reduces proportionately
the room they have for shaping their common life. Consequently, a decision
having such effects cannot be justified by the mere circumstance of its having been
taken by the majority of today?).

So what Saladin = Zenger propose is a mainly “programmatic” reading of
intergenerational equity: the declaration of the rights of future generations forms
the focus of a programme of legislative and administrative regulation the goal of
which is the realization of a sustainable society. As they see it, that
implementation would already be secured in an important measure by the
obligation of the administrative and judicial authorities, based on the formal
recognition of the constitutional status of the intergenerational equity, to take
account of these interests at all levels of the environmentally relevant decision-
making with the necessary priority.

Because of the formal recognition of its preferred status (through the declaration
of rights of future generations), the intergenerational equality would have a far
greater importance, within the proposed municipal framework, than a merely

27) Ibid., p. 95f. Cf. Laurence H. Tribe, American constitutional law, Foundation Press, Mineola 1978,
pp- 8, 314, 574 on the emerging doctrine of affirmative government duties under the US

onstitution.

289 Tbid., pp. 25, 76f.

29) The limits of purely majoritarian politics are also stressed by Rawls 1972, p. 296. The people may
decide wrongly: a democrat is one who believes that democratic arrangements are most likely to
yield just and effective legislation “(but) his conception of justice includes a provision for the just
claims of future generations”, and that provision may justify noncompliance.
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aspirational one. It is true that the rights stipulated would in a large measure be
programmatic, and insofar indeterminate. But government in the widest sense
would be under a constitutional duty to implement them, an important aspect of
that duty being the obligation of administrative or judicial authorities to take
account of, and prefer, the manifest environmental interests of future generations
at all levels of the environmentally relevant decision-making (I already commented
on this in section 1 above)’?). Moreover, although Saladin 2 Zenger put the
emphasis elsewhere, they expect that the environmental rights of future
generations stipulated in the constitution could in certain cases work as
enforceable, defensive claims before courts or administrative agencies, once
procedures would have been agreed upon to represent the interests of the future
people?). We here meet again that eventuality of unquestionably grave
environmental risks, which lend themselves to a direct appeal to the
intergenerational equity.

I said that environmental interests would even have to be preferred, because of
their constitutionally protected status. But this leaves open the issue of their
relation to other constitutionally protected goods, and in particular the basic
liberties. I already mentioned the problem in the section 2. As Saladin 2 Zenger
formulate it, the respect for the environmental interests of the future people
doesn’t imply disrespect for the equally basic interests of the present people3?.
They here express belief in the inevitability of compromise. I myself tend to think
that the issue doesn’t arise any more at a certain level of welfare, and that it
therefore points to the need for greater justice between nations on the socio-
economic front.

4.

I have claimed that a norm of the intergenerational justice must be
held to have a constitutional value in the widest sense: it is a fully authoritative,
binding principle of the environmental law at all levels, endowed with a regulative
primacy. I have sought the reasons for that claim in the structural importance of
the principle for the environmental law, in its intimate relation to the
fundamentally on-going character of the society, and in the duty of the modern
state to guarantee the conditions of liberty over time. I have also claimed that the
indeterminate character of the principle, which must be admitted to a large extent,
still allows it to have an important direct impact on the substance and application
of law.

39 The duty I am talking about would not be sufficiently expressed by a constitutional affirmation that
environmental protection is an important goal of the government. Such an affirmation of course has
a great value from the environmental point of view, but it doesn’t, on the face of it, provide for the
referred status of the basic environmental interests of future generations.
31) Saladin ® Zenger, op. cit., pp. 108f.
32) Ibid., pp. 105-106.
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The considerations developed in the sections 2 and 3 of this paper, which are
centred on the state, would need to be projected onto the level of international
ideal theory. Environmental problems don’t respect frontiers: many of them need
to be solved on a global level. What is at stake is the future of the planet. So the
argument based on the concept of society and on the conditions of liberty is
incomplete so long as it isn’t clearly developed on the world level.

A more extensive discussion of our theme would also have to include as its
subject new legal concepts like the “common heritage of mankind” or the “public
trust doctrine” in the US, the function of which is to protect the interests of the
future generations in particular evironmental goods. It is clear that an
unambiguous recognition of the principle of the intergenerational equity would be
most favourable to the development and application of such concepts, which
introduce much needed safeguards within a legal environment characterized on the
whole by the dominance of the market economy and its cult of general mobility,
or by a notion of democracy centred too much on today’s majority being in the
right.

SPRAVEDLNOST PRO BUDOUCI GENERACE JAKO JEDNOZNACNA
SOUCAST USTAVNIHO PORADKU?

Resumé

Princip mezigenera¢ni spravedlnosti jako princip prava Zivotniho prostfedi, se musi
brat v ivahu jako jeho plné autoritativni soudast. Tento zavér plati jak v mezinirodnim pravu tak
v ramci Ustav jednotlivych statd. Aviak soudasni praxe vyvolava pochybnosti o zavaznosti tohoto
principu.

Ve skute¢nosti je to sama ochrana Zivotniho prostfedi, ktera platnost a pravni relevanci mezigene-
raéni odpovédnosti potvrzuje. Neexistuje totiz zadny ¢asovy bod, od kterého, méfeno do budoucna,
bude nutno mezigenera¢ni odpovédnost zajistovat. Plyne to rovnéZ z vagnosti pojmu generace, ktery

oy s , vr s v ] f S , v f
nerozliSuje, kdy nova generace zalind. K tomu pfistupuje rozdil mezi kratkodobym poskozenim
a trvalymi zménami Zivotniho prostfedi. Jsou to totiz pravé nevratné zmény, které jsou zakladnim

vy : L s v Sy y s iy . ,
predmétem environmentalniho zajmu. V nepfipustnosti téchto zmén jsou totiz zahrnuty zakladni fy-
zické podminky Zivota. Zaroven se uznava, ze sim postulat mezigenera¢ni spravedlnosti se musi stat
soudasti konkrétnich mezinarodnich smluv, napt. v podobé standardi.

Takovy zavér plati nejen pro mezinarodni pravo, ale predeviim pro uroveri obci, které jsou hlavni
zirukou respektu k hodnotim Zivotniho prostfedi. Jeho jadrem je lidska snaha Zit svij Zivot
v ramci pokradujiciho socialniho ramce, ktery ptesahuje jednotlivy lidsky Zivot. To zahrnuje i zaklad-
ni svobody a vladu prava a vztahuje se také k celku pfirodnich zdroji. Snahy o zavedeni forem trvalé
udrzitelnosti jsou potvrzenim téchto zavéri. Mezigeneraéni spravedlnost je tedy souéasti zakladni
struktury spravedlivé spoleénosti. Stat ma proto ustavni zavazek chranit zakladni fyzické podminky

; / f p N v ,
svobody, tedy i podminky svobody budoucich generaci. V tom je raison d’étre statu.

Kli¢ovd slova: prosazovani, ekologicka politika, ochrana Zivotniho prostiedi, policie, stitni zastupce.
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ENVIRONMENTAL LAW
IN THE UNITED STATES:
THE PENDULUM SWINGS

DONNA R. CHRISTIE

INTRODUCTION

Prior to 1970, environmental law was a common term, and the subject
was unlikely to be found in the curriculum of a law school in the United States.
Activities that are now routinely viewed as causing environmental harm to the
public were largely addressed through nuisance law and other private property
principles of the common law. The accelerated increase in pollution after World
War II, the growth of environmentalism in the 1960s, and the inadequacy of the
common law system to deal large-scale environmental harms all provided impetus
for the plethora of environmental laws that emerged at both the state and federal
levels in the United States in the 1970s. Interestingly, in the 1990s, private
property law principles are now again in the forefront in environmental law,
because they are viewed by many as limiting the scope of environmental
regulation.

This chapter will discuss the problems involved in protecting the environment
using common law nuisance principles, review the development of and approaches
to environmental legislation and regulation, and discuss the current trend to
impose private property law as a limitation on environmental regulation.?

PRIVATE PROPERTY LAW AND THE ENVIRONMENT

Perhaps the most basic limitation on the use of private property is
stated in the ancient maxim “Sic utere tuo ut alienum non laedas”, which means that
a landowner should not use his property in a way that harms the land of others.
This principle is the basis of nuisance law (and, in many ways, it is also the basis
for much of environmental law). Many commentators have noted, however, that
the maxim does little to assist courts in balancing the complex issues of fairness and
utility that must be considered in applying the principle.

Y In discussing such broad topics in a relatively short format, I will be often forced to rely on broad
generalizations concerning areas that are quite complex in detail. I hope the reader will indulge me
on this point.
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In the common law, a private nuisance is the unreasonable interference with the
use and enjoyment of land, and a public nuisance is an invasion of public rights.
An activity can be both a private and a public nuisance. In most circumstances, the
difference lies only in the scope of the harm. A private nuisance may harm only a
limited number of property owners, while a public nuisance may affect a large
number of people.

A widespread environmental harm, such as pollution of the air or a river, can
be a public nuisance. A suit to abate a public nuisance must be brought by the
government, and in most jurisdictions, private parties may not bring an action to
enjoin harm to the public in general. This common law action could be used to
address pollution and other environmental harms, but governments had broad
discretion concerning whether to bring such a case. In the past, the social and
political cost of a government action against, for example, a community’s largest
employer or largest taxpaying industry often discouraged cities or states from
taking action. If technology did not exist that could lessen the harm, abatement of
the nuisance could mean closing the industry - generally an unacceptable
outcome. Also a problem was that the government itself was often the owner of
the polluting dump, sewage facility or power plant. Thus, historically in the case
of public nuisances, the balancing of fairness and utility was often part of the
political, rather than the judicial, process.

The use of private nuisance law to abate environmental harms has been also
problematic in many ways. One of the most difficult hurdles to overcome is the
threshold requirement that the offending activity be “unreasonable”. An activity
is generally found to be unreasonable by United States courts if: (a) the gravity of
the harm outweighs the utility of the activity, or (b) the harm caused is serious and
the financial burden of compensating the harm to the plaintiff and others suffering
a similar harm would not make continuation of the activity infeasible.? Factors
considered by the courts in determining “utility” include: (a) the social value the
law placed on the activity, (b) the suitability of the activity to the locality; and (c)
the impracticality of preventing or avoiding the harm.’)

Cases from the state of Pennsylvania near the turn of the century provide
interesting commentaries on the utility of certain polluting activities. In
Pennsylvania Coal Company v. Sanderson, 113 Pa. 126 (1886), a property owner
sought damages for the pollution of a stream by runoff from a coal mine. The
sulfuric acid in the stream made the water undrinkable, killed fish, and destroyed
pipes. The Pennsylvania Supreme Court stated that such runoff was to be expected
in the course of coal mining and that coal mining was the “natural use” of the land
in that locality. The court reasoned that “(t)o encourage the development of the
great natural resources of a country, trifling inconveniences to particular persons
must sometimes give way to the necessities of a great community”. In other early

2 American Law Institute, Restatement (Second) of Torts, § 826 (1977).
3 American Law Institute, Restatement (Second) of Torts, § 828 (1977).
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1900s cases involving the pollution from the city of Pittsburgh’s steel mills and
coke furnaces, the courts found that the smoke and fumes were indicators of
prosperity from which the plaintiffs as well as the community benefitted, and that
the plaintiffs lived in the area to take advantage of the benefits of industry.
Pollution was viewed as a by-product of progress and prosperity. “Trifling” harm
to individuals could not be allowed to impede such progress. Considerations of
what we now call sustainable development were largely irrelevant in a country
that seemed to have virtually unlimited land and natural resources.

Private nuisance actions also encounter more basic problems in a modern
industrialized society. When sources of pollution are numerous, it is often difficult
to link damage to a particular source. In addition, while the total pollution to an
area might be quite substantial, individual damages may not justify the cost of legal
action.

Even in situations where a private nuisance can be established, in most United
States jurisdictions, abatement through an injunction is not a required remedy. An
injunction is a discretionary equitable remedy, available when legal remedies are
inadequate. To apply an equitable remedy, judges must again employ a balancing
test, balancing the harm to the polluter and the victims and considering the effects
of the injunction on the public. The court may decide to award only monetary
damages if the harm to the polluter and the community is disproportionate to the
harm to the damaged landowner. If a polluter is merely required to compensate a
small number of injured landowners, the polluter is often internalizing only a
small portion of the cost of pollution. The broader effects of the pollution on the
environment and larger issues, like intergenerational equity, go unaddressed.

The inadequacies of private nuisance law to deal with widespread environmental
harms are numerous, but this is not to suggest that there no longer exists a role for
private nuisance in environmental protection. In spite of its limitations, private
nuisance has remained a viable cause of action for over four centuries because of
its adaptability. In the case of environmental harms this adaptability has been
particularly important in allowing it to deal with wide variety of environmental
harms and to incorporate changing public attitudes about the enviroment, better
understanding of the effects of pollution, and development of technology. With
new understanding of the scope and gravity of environmental harms and
development of technologies to control pollution, the balancing required by
nuisance analysis is much more often found to require abatement that benefits the
environment as well as individual landowners.

THE EMERGENCE OF PUBLIC ENVIRONMENTAL LAW

In the post-World War II period in the United States, pollution
increased dramatically, and dramatic events, like rivers catching on fire and major
oil well blowouts, focused public attention on the state of the environment.
During the 1960s and climaxing with Earth Day in 1970, growing public support
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for protection of the environment was creating pressure for environmental
legislation at the federal level. Existing state regulation was ineffective, it was
argued, because states were competing for polluting industries and were engaged
in a “race to the bottom” in protection of the environment.

The call for federal standards and regulation resulted in an “outburst” of legislation
in the 1970s that was significant not only because of the number of the laws, but also
because of the new approaches to deal with the problems of the environment and
the inadequacy of existing law. These laws fell into three categories: 1. environmental
and risk assessment laws; 2. liability statutes; and 3. pollution control laws.
Environmental and risk assessment laws, such as the National Environmental Policy
Act, have been characterized as “attempts to extend the horizons of short-term
thinking and to pere more deeply into the consequences of technological
undertakings“. Liability statutes, most of them based on strict liability, attempted to
provide social accountability and to assure that the costs of pollution and
environmental degradation are internalized by the polluter.¥

The federal pollution control statutes of the 1970s departed substantially from
common law nuisance theory by rejecting “reasonableness” and even economic or
technological feasibility as relevant to the issue of abatement. Instead, regulation
was based on health and environmental quality standards and use of the best
technology available. Where use of the best technology would not assure
protection of health or environmental quality, the Congress was clear that its
intent was to force the development of better technology or the closure or scaling
back of the noncomplying industry. Where application of the best technology
provided little or no additional benefit for health or the environment, it was still
required because a showing of damage or harm was no longer necessary for
control. Some incentives in the form of tax credits and loans were available for
industries to meet the mandated requirements, but command-and-control was the
basic regulatory tool.

The successes of United States environmental legislation are renowned, but the
problems encountered have been myriad. At the forefront were problems related
to the insufficiency of EPA resources to meet its mission. Legislation had directed
the Environmental Protection Agency (EPA) to eliminate all water pollution and
all risk from air pollution, protect ground water from hazardous wastes, establish
drinking water standards, and register all pesticides. By 1985 the EPA had met
fewer than 15% of the deadlines set by Congress and more than 80% of the major
regulations were challenged in court.

Even though the EPA was far behind the implementation schedules of the
original legislation, by the 1980s the agency was encountering strong opposition
from industry and from within the government to the volumes of command - and
- control regulations. Regulatory reformers within the government had a goal of
“less government” and lessening the regulatory burden on industry. Industry

4 William H. Rodgers, Jr., Environmental Law, p. 61 (West Publishing Co., 2nd ed. 1994).
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objected to the amount of regulation, but even more strongly to the inefficiency
of regulation. Command-and-control regulation, in general, and best available
technology regulation, in particular, were under attack, and proposals for
alternative approaches began to emerge.

Best available technology regulation is subject to valid criticisms. It does not
consider the differences in costs of reducing pollutants by different industries,
discourages the development of new technologies that will further reduce
pollution, and provides no incentives for more cost-effective approaches to
pollution reduction. The method seems to encourage litigation to postpone or
weaken controls which many argue is a misdirection of resources. Finally, it does
not take account of the location of the industry and the difference in the effects of
pollution at different sites. If a discharge has no discernible effect on the
environment, there are no external costs to internalize and the use of best available
technology is wasteful.

Numerous economic incentive schemes have been proposed as alternatives to
command-and-control regulation. The table below summarizes the positive and
negative aspects of different approaches to environmental regulation.

Comparison of Uniform National Regulatory Approaches with Incentive-based Aproaches to Regulation

Pros Cons

Uniform national Arguably easier to establish Ignores differences in marginal costs

regulation Assures protection of health Provides no incentive to reduce
Precludes relocation to avoid emissions beyond maximum
control permitted level

Effluent charges Creates incentives for discharges No guarentee that protective
to reduce emissions in the most levels of control will be achieved
cost-effective manner Difficult to determine socially
Provides funds to cover social efficient level of such charges
costs of pollution

Marketable permits Creates incentives for discharges Can result in less equitable
to reduce emissions in the most distributions of pollutants
cost-effective manner Some believe it is unfair
Overall allowable level of pollu- to permit by polluters to profit

tion can be determined in advance | from sale of rights to pollute
allocation of permit rights

Deposit-refund schemes Reduces incentives for illegal Administrative costs of collecting
dumping and refunding deposits reduces
attractiveness
Subsidies for investment | Assists small and less profitable Penalizes firms that already have
in pollution controls firms in bearing the costs of invested in compliance technology
compliance Redistributes income from

taxpayers to polluting activity

Source: Percival, Miller, Schroeder 2 Leape, Environmental Regulation: Law, Science, and Policy, p. 175
(Little, Brown and Co., 1992)

Although economic incentive approaches to environmental protection continue

to be debated, such approaches are beginning to be incorporated into programs.
The EPA first used incentive-based regulation in its emissions offset policy for
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nonattainment areas and then in its “bubble policy” for multi-source facilities. The
1990 Clean Air Act Amendments also created a program for marketable pollution
allowances for sulfur dioxide, an ubiquitous industrial pollutant causing acid rain,
that has not been effectively controlled under previous regulation. There are some
indications that the market is allowing undesirable geographic concentrations of
pollution rights, but it may be too early to judge the effectiveness of this strategy
to reduce sulfur dioxide pollution in the long term. Incentive-based approaches
remain largely experimental at this point, but there continues to be great pressure
to move in this direction.

Environmental legislation was not just a phenomenon at the federal level. State
and local governments also passed significant environmental legislation during the
1970s and 1980s. Some of this legislation was required by federal environmental
laws, but much of the legislation was in direct response to the environmental
movement. Significantly, many state environmental laws imposed more stringent
standards laws, and as the regulatory reform movement tool hold at the federal
level, state law has gained more importance for environmental protection. Local
governments also developed considerable expertise in environmental protection,
passing local environmental assessment and protection ordinances and
incorporating stringent environmental standards in traditional planning and
zoning authorities.’)

Criticism of state and local regulation has raised issues that go beyond the
regulatory reform arguments directed at federal laws. Most federal regulation
is directed at large industries, while a large proportion of state and local laws
affect small businesses and individual landowners as well. To this regulated
public, costly environmental regulations are not just a part of the cost of doing
business that can be readily passed on to consumers.®) For this group,
environmental regulations have direct effects on what many people view as
fundamental rights to make a living or to use one’s property. The most pervasive
issue in this area of environmental law has become not how to regulate,
but whether government can regulate without compensating for serve economic
loss to the value of property.

PRIVATE PROPERTY LAW AND THE ENVIRONMENT
REVISITED

In the United States, the confiscation of private property by the
government is constrained by the requirement in the Fifth Amendment of the

%) The emergence of environmental permitting requirements at local, state and federal levels, often with
the same or similar standards, has led to much criticism, because of the time and cost involved. This
has led to a call for yet another type of regulatory reform - regulatory efficiency through “one-stop”
permitting.

6 Some federal regulations also fall in this category, most notably, wetlands protection under the Clean
Water Act.
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U.S. Constitution, the so-called Takings Clause, that property may not be taken
for public purposes without just compensation. Until the 1920s, this provision had
been invoked only when the government physically appropriated property, it was
presumed that a legitimate exercise of the police power to protect public health,
safety or welfare could not trigger the compensation requirement even if it
substantially affected the value of property. However, in the twentieth century,
government began using the police power much more expansively in controlling
the use of property. In Pennsylvania Coal Co. v. Mahon, 360 U.S. 293 (1922), the
U.S. Supreme Court first recognized the doctrine of “regulatory taking” - the
notion that a regulation can “go too far” in diminishing the value of property and
require compensation under the Fifth Amendment. The opinion gave little
guidance, however, as to when a regulation goes “too far*.

Regulatory takings cases during the last few decades have largely depended on
the facts of the individual cases and have grappled with concept of how far is too
far. While no rule has emerged, balancing factors have been identified that
consider such issues as the extent of interference with the property as a whole, the
nature and extent of the public harm that is being prevented, whether the owner
is left with viable economic uses of the property, whether the owner received any
reciprocal benefits from the regulation, and the extent to which the regulation
interfered with reasonable, investment-backed expectations. As the protection of
the environment became more important, greater effects on the use and value of
private land could be justified under this balancing.

The factual finding of a trial court, that a South Carolina beach protection
statute had made certain beachfront property “valueless” because the owner could
not build a house on it, provided the U.S. Supreme Court in Lucas v. South
Carolina Coastal Council, 505 U.S. 1003 (1992), the opportunity to carve out a per
se rule for “too far” in such circumstances. But rather than stopping at the
proposition that a regulation that takes all economic value of property requires
compensation, the Supreme Court created an exception to it so-called per se
rule: Even a total taking of value is not compensable if the regulation prevents
a common law nuisance. And so the venerable law of iuisance once more becomes
a major element in environmental law.

In Lucas, the Supreme Court referred to the Restatement (Second) if Torts’
analysis of nuisance law (discussed at the beginning of this chapter) to identify
factors relevant to the so-called “total taking” analysis. The Court also stated that
“changed circumstances or new konowledge may make what was previously
permissible no longer so“, adding a factor of adaptability (and additional
uncertainty) to the analysis. In comparing the balancing factors for finding
a nuisance to the previous balancing test the Court had applied in taking cases, one
finds that the tests are strikingly similar. What then is the real difference in “total
taking” analysis? First, it rejects the basic principle that legislative pronouncements
have a presumption of legitimacy. Second, it shifts the burden of proof to the
government to justify its regulation as an application of nuisance law. This is
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a deviation from the general proposition that applicants for environmental
permits must carry the burden of showing that their activities will not harm the
environment. Finally, it substitutes the judgment of the court for the judgment of
the legislature in balancing public welfare and private rights.

It has been argued that the Lucas case will have little effect on environmental
regulation, because there are so few situations where the owner can establish that
all economic value of the property has been lost (including, many argue, the Lucas
property). This is not completely true in the case of wetlands regulation where the
denial of the right to fill in a wetland may easily render it valueless to the owner.
The case pervasively rejects the notion that land has value in its natural state. In
addition, there are indications that lower courts are not limiting the application of
Lucas anylysis to “total taking” cases and are often shifting the burden to the
government to justify on nuisance principles regulation that results in less than
total diminution of the value of the property.

CONCLUSION

With a strong public sentiment driving the environmental movement
through the 1970s, environmental and land use regulation exploded. Much of the
impetus of the environmental movement was the science that provided a great deal
of new information about the effects of pollution and the way ecological systems
function. This new information formed the basis for extensive schemes at the
federal and state levels for pollution control, protection of endangered and other
species, protection of wetlands and other habitat, and regulation of hazardous and
toxic materials. Since that time, the amount of regulation has continued to
escalate, but the strong public consensus supporting environmental regulation has
eroded. Although science has continued to generate information, the nature of
science has not always provided industries and land owners a degree of certainty
concerning the negative effects of their activities or sufficient evidence that the
effects are proportionate to the degree of control or the restriction on property
uses. Many maintain that regulatory methods are wasteful, inefficient and
unimaginative. Others report that permits are often denied with “boilerplate”
language providing little explanation of the proposed activities’ negative effects or
alternatives that might be practical. A very vocal portion of the population now
view regulators as unrestrained and unaccountable.

Courts and legislators have also exhibited this loss of confidence and actual
mistrust of environmental regulators. Over forty states have considered property
rights acts and more than a dozen states have enacted such legislation. These acts
range from requiring “takings impact analysis” of regulations to requiring
compensation for any regulation that reduces property values below a certain
amount. The Lucas case also is perhaps best explained in terms of mistrust of
environmental regulators and response to perceived government abuse rather than
as limiting the scope of uncompensated police power regulation to antiquated

130



private property notions of nuisance. Another line of U.S. Supreme Court takings
cases requiring a substantial connection and proportionality between a regulation
and the public purpose supporting the regulation seems to reinforce the
interpretation that judicial system also wants regulators to demonstrate more
accountability.

It is appropriate to close this chapter with the views of Professor Joseph L. Sax,
one of the United States’ most respected environmental scholars. Professor Sax
expresses grave concern with the current approach the Supreme Court is taking to
address perceived government excesses as misconceiving the dynamic and adaptive
nature of property rights in our society. He does, however, conclude that in the
case of regulations that deprive an owner of all economic value, heightened judicial
scrutiny is justified.

Such a rule of thumb would single out those owners who bear the heaviest
private burden of the new ecological era. Such scrutiny would put regulators on
notice that they too should seek adaptive solutions to avoid excessive regulation of
private uses. Just how much judicial scrutiny such a standard would entail and
what burden of justification on regulating governments the standard would
impose are questions to which answers can evolve. Instead of responding by
freezing outdated conceptions of property, as does the Lucas majority, by using a
crabbed definition of property and its corresponding categorical rules, courts
could respond with flexibility to government excess and to the pains unfair
regulations inflict on landowners.”)

PRAVNI OCHRANA ZIVOTNIHO PROSTREDI: KYVADLO JE V POHYBU
Resumé

Ptispévek se zaméfuje na diskusi o problémech souvisejicich s ochranou Zivotniho

v ’ ’ v LA AW 4 b * e s ’ 4 S 7 * v/ o

prosttedi na zakladé tradiénich principti ochrany vlastnického prava, na revizi vyvoje a pfistupl

k privu Zivotniho prostfedi a rovnéZ na soulasné trendy jeho oslabovani piijiminim zikond
k ochrané soukromého vlastnictvi.

Odklon od tradi¢nich ptistupi, zaloZenych na ochrané vlastnického prava, v sedmdesatych letech
tohoto stoleti, byl zplsoben zejména vyznamnym niriistem rozsahu a nasledkid zneliSténi
oo s v ir ot 7 v oy 1y , y - vy s
zivotntho prostredi. Silny tlak vefejného minéni, podporovany poznatky védy o vlivech zneliténi na
zivotni prostiedi, vedl k ptijeti velkého mnoZstvi pravnich predpisti jak na Grovni jednotlivych stath

. ’ . ’ ’ L4 ’ o v ! v ’ v ’
unie, tak na Urovni federalni a ke vzniku nového zpisobu ochrany Zivotniho prosttedi, oznaéovaného
jako ,command and control system*.

Devadesata léta pfinaseji opaény trend zplsobeny tentokrat nartstajicimi pochybnostmi o efektiv-
nosti zminéného systému, o rozsahu regulace a rovnéz klesajici podporou ze strany vetejného minéni.
Disledkem je vétsi diiraz zakonodarci v jednotlivych statech a soudti na ochranu soukromého vlast-

e s g 7 - st ST Vit fivd b L B g ,
nictvi pfed neodfivodnénymi dopady prava Zivotniho prostiedi. Zalina se vyrazné prosazovat analyza
jejich dopaddi na soukromé vlastnictvi a v pfipadech, kdy dochazi k omezovani vlastnického prava, se
vyzaduji pfislu$né kompenzace.

Kli¢ovd slova: ochrana Zivotniho prosttedi, vlastnické pravo, vefejnopravni regulace.

131



PN Tt YRt R T U ol bh e i A o O e ey
tobafugus omsvrd g detnhog iy Sne etsades saeredas Cupindpn v
_‘ﬂ'ﬁniﬁlﬂ'ﬂﬂm o s a"u"}‘iu,,;:n ‘.;ﬂ:: |!l1t-=" '..'H e T . .whuq._..,-:i: .L:u‘
tr'.-:xrt»ﬁ-}»zr.m.ﬂb'-'as*av"am‘aM 2% :-um. R L T J s AN
b I A G

.#&M‘['l&li sa e e E’O.-J-l.?f‘rﬁku:' TR e #&vmﬁ L 3
3 damata el nos prtsmaer v kagmgat At pred bl b foosgn
win otialed A, L annr g sl d e e T e ST W IIDE- 2 NG ST S
agiq g b ptiigla b o Y aieL .S L AR S0 M scavixmig ol
s goapfeshulial. vpoal .mm w».'{..- P o M T DTS R T 7]
JmM:t-inﬁp-wSmmm 07 e Tt e by B e ATkt b s
. s J:*mu, Sl

:h.. ']..'u{_‘_ﬁ_d.l-}ﬁ.‘!l‘r',h ;:m' o SRLTRE LT AT oV L L FTIPT _., G .'. f o .l‘f
'—-W"ﬂﬁ}.!’"ﬂ{-?-h’k‘i "'.d'!'{_llfﬂc B BN A.] N . LY N ﬂ.p.'r-lq
L‘u 2O g o e Bk v aaeiiol s ea w0 a e B rieeds e Lion

bos fas St byl Rk & v s n ol

Ll bz h_-..e =i rlt-:m:'"-ma ;im.!aéd"‘- FIN aeat¥auerasdt I irstaned q-z.'t
il g 'Muu.am ..ﬁs‘..'t i gﬁ‘i( V8, Oy Em L TR T ATkt G sk
BN TR ‘m .vm-){m;:: sil 1:. geb 8 v i s el k. gt gl

4T S g gt sl a1 i

"'&'Qﬁ‘.e‘%q!‘ ,-k.rnf-g“u, 1.;:« ngiyyary 2 '!..; AT, L L 'Iu.ﬂg-' J'r. -.35'3-
NAUY BURG, Wb, ¢ Bvi meaey comtimecd 2 Duediedd rae G ufis G

i ' QUR TR TR e 1L ===
Sedel %y THRr . . . n e Foh, ¢ A r'-;'ﬂ

ST RN S : g ¥
""T\'Hﬁ! \"5: 'l.'ifﬁ 9':“1 I ﬂl"t Fa 5y "-».:’-'d“ Y i o M B

X . ThaA=™

Al

d&m a_ﬁ-nmt s‘m'ﬁ: 1&”15['-“1 . '1_ I‘_-"."J—_\ 5 \w'f" s "
W-‘I REnGT Hew o -»M = T N K Rnlat B SRR Mf-‘\.. o sl er sy ki -

e Iﬂ?\m-ﬂmn pdy gheur Acndeis o Thmee - SO r.am'; anv P
o Bdy b # 1.2 ._"v._m-n._ 1k
2 1 A wy &l 5
Aot SR e ‘nz-, PRI OR L CRTRTPRY SHRS SRS hlpd o
et oY NI 3 rabesoic el Tt APy o ey A o A ~1n -
A e A e, B r'n-nq?uh- b ,—.--‘ B T ey et e, T e
ety o> diutton Lm0 R L i 0 L L R TR S
.. @tk&b*%’b‘q LEWDC L} pieitin PTG g ot - - “uab 't'.:..‘:iq-»
S R L ST R
& lntv e il ¢ Fa ik, wiihue o dre= YT AT g Teivs aag 7o i g b e =T
annebie |1'!7,"FE\ Ay v fBR il et N - e W Tt T e Tarps S Myt e

VAT el et LT it d Pl ity il F ORreweg il b W, reibinfa]
rphitre 4 etrpeinge e Sa N ki e adlewenl oo e o8 s bk, s € e ded v
v“i’_‘ﬂllég'Lw:ﬁbllh' jlﬂ'.‘q_rhﬂt-'lré.’i:, -\.“’ A nd ket L LRI gl Ly de - am -“Rr._. ”', o

JEPTi . R 5 T e o6 e gl Hr i .|‘m.:.lv
=« B mHu-:S‘h g hA Sl 1_,.,-' M sl vk suad, widH
T TR R y vy = N . :
- ok, o i 14, : ] 4§ > < ) - : i LI
e

k" e

T

o



1999 ACTA UNIVERSITATIS CAROLINAE - IURIDICA 3 - 4/1999  PAG. 133-144

BODENSCHUTZGESETZGEBUNG
IN DER BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

EDMUND BRANDT

EINLEITUNG

Mit der Veroffentlichung im Bundesgesetzblatt ist das Bundes-Boden-
schutzgesetz vom 17. 3. 1998 in Kraft getreten). Damit hat eine sich iiber viele Jah-
re hinziehende Entwicklung ihren - beinahe schon nicht mehr erwarteten - Ab-
schluf} gefunden. Nach den Umweltmedien Wasser und Luft hat nunmehr auch
das Umweltmedium Boden eine spezifische, medial ausgerichtete Kodifikation auf
Bundesebene bekommen.

Die damit eingetretene Zisur bietet Anlaf}, den Gesetzgebungsprozef} zu reflek-
tieren, einige zentrale Konfliktlinien zu beleuchten, zentrale Regelungsstrukturen
zu benennen und eine erste vorliufige Wiirdigung zu versuchen. Dies geschieht in
dem nachfolgenden Beitrag. Unter Verzicht auf Detaillerérterungen wird in einem
Zusammenspiel von politik- und rechtswissenschaftlicher Analyse versucht, damit
zugleich einen Einblick in typische Probleme bundesrepublikanischer Umwelt-
rechtspolitik zu liefern.

1 HANDLUNGSBEDARF IM BEREICH
DES UMWELTMEDIUMS BODEN

1.1 Zentrale Problembereiche

Lange Zeit hindurch war in der alten Bundesrepublik das Altla-
stenproblem, also die Probleme, die aus der Vergangenheit verursachten punktu-
ellen Bodenkontaminationen resultierten, so etwas wie ein Synonym fiir Boden-
schutzprobleme schlechthin?. IThren Hohepunkt erreichte diese Einschitzung
Mitte der 80er Jahre. Damit wurde eine Sichtweise iiberlagert, die unter dem
Schlagwort ,Bodenverbrauch am falschen Platz” in den 70er Jahren die Sichtwei-
se von Bodenschutzproblemen geprigt hatte, die indes ohne Zweifel ebenfalls
durchgingig zu den zentralen Problembereichen zu zihlen sind?.

1) Gesetz zum Schutz des Bodens, BGBI. 1998 I vom 24. 3. 1998, S. 502.
2 Siehe dazu zusammenfassend BRANDT, Atlastenrecht, 1993, S. 1 ff., m. w. N.
3 Vgl. etwa DER RAT VON SACHVERSTANDIGEN FUR UMWELTFRAGEN, Umweltgutach-
tS%Ingé)ii},{ZifJZOg ff., lfxtpd neuerdings ZUKUNFTSFAHIGES DEUTSCHLAND. Hg. BUND/MI-
, 1996, S. 74 {f.
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Dazu gehéren sicherlich auch grofiflichige Bodenkontaminationen etwa bei-
derseits stark befahrener Straflen oder in den Abluftfahnen von emittierenden
Betrieben sowie - mit zunehmender Tendenz - die durch landwirtschaftliche,
besser: agrarindustrielle Mafinahmen ausgelésten Bodenkontaminationen, Bo-
denerosionen oder Bodenverbrauch?.

Als besonderes Problemfeld kristallisierten sich schliellich die Riistungs- und
militirische Altlasten heraus, ein Problem namentlich in den neuen Bundeslin-
dern, aber keineswegs darauf beschrinkt®).

Auf die einzelnen Handlungsfelder bezogen bzw. aus dem Zusammenspiel
der einzelnen Handlungsfelder resultierend erwuchs im Laufe der Jahre ein zu-
nehmender Handlungsbedarf, der nicht zuletzt dadurch eine Zuspitzung erfuhr,
dafl sich das vorhandene rechtliche Handlungsarsenal als nur begrenzt leis-
tungsfihig erwies.

1.2 Unzulinglichkeiten des rechtlichen Handlungsarsenals

Eine aus heutiger Sicht kaum noch nachvollziehbare Ursache fiir
den Verzicht auf eine medial dem Bodenschutz gewidmete Gesetzgebung liegt
in der lange Zeit hindurch zu beobachtenden Auffassung, der Boden sei gewis-
sermaflen durch die iibrigen Umweltgesetze mitgeschiitzt: implizit durch den
Schutz vor Luftverunreinigungen durch das Bundes-Immissionschutzgesetz und
die auf seiner Grundlage erlassenen Verordnungen und Verwaltungsvorschrif-
ten, durch das Naturschutzrecht des Bundes und der Linder und schliefilich
auch durch den Schutz der Oberflichengewisser und des Grundwassers durch
das Gewisserschutzrecht®). Dabei wurde nicht nur iibersehen, dafl die ge-
nannten Normwerke fiir sich genommen keineswegs von ihren Standards her so
leistungsfihig waren, dafl sie dem eben genannten Anspruch ausreichend Rech-
nung tragen konnten; zudem wurde iibersehen, dafl die oben (unter 1.1) spezi-
fischen Problemlagen mit dem herkémmlichen Instrumentenarsenal nicht zu
bewiltigen waren. Die Riickkehr zum altehrwiirdigen Polizeirecht in den 80er
Jahren”) und der mehr oder weniger gelungene Zugriff auf Versatzstiicke aus an-
deren Rechtsbereichen, namentlich aus dem Biirgerlichen Gesetzbuch?), sind In-
dizien fir die rasch offenbar werdende Notlage, die aus den Unzulinglichkeiten
des rechtlichen Handlungsarsenals resultierten.

4) Weitere Bereiche sind aufgefiihrt bei BRANDT (EN 2), S. 453 f.

5) Instruktiv insoweit KONIG/SCHNEIDER, 100 Jahre riistungs-industrielle und militirische Altla-
sten, in: Altlasten Hg. Brandt, 3. Auflage 1993, S. 268 ff. Vgl. auch RUSTUNGS-KONVERSION.
Hg. Brandt/Ristau, 1994.

6 So noch iiber weite Strecken die BODEN-SCHUTZKONZEPTION DER BUNDESREGIE-
RUNG, BT- Drs. 10/2977 vom 7. 3. 1986.

7) Dazu ausfiihrlich HERRMANN, Flichsensanierung als Rechts-problem, 1989, S. 64 ff.

8) Etwa beim Haftungsausgleich. Siehe dazu BRANDT (FN 2), S. 151 f., 350 ff.
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2 UNMITTELBARE AUSLOSER FUR RECHTSPOLITISCHE
AKTIVITATEN DES BUNDES

Hier sind verschiedene Aspekte zu unterscheiden. Zum einen hatte
das Vorpreschen verschiedener Linder (Baden-Wiirttemberg, Sachsen, Berlin) mit
ihren eigenen Bodenschutzgesetzen?) die Konsequenz, dafl der sich ohnehin schon
abzeichnende Rechtspartikularismus weiter verstirkte. Konkret sorgten insbeson-
dere die in den einzelnen Bundeslindern gravierend divergierenden Werte im Zu-
sammenhang mit der Altlastensanierung fiir Handlungsunsicherheit!9). Zum ande-
ren wurde die ,mediale Schieflage“, die Ausblendung zentraler Problembereiche
immer deutlicher, und es verstirkte sich der Eindruck, daff nach dem Scheitern ei-
nes ersten Gesetzgebungsvorhabens in der vergangenen Wahlperiode es - wenn
iiberhaupt - nur noch jetzt Chancen geben werde, ein einheitliches Bundes-Bo-
denschutzgesetz zu schaffen.

3 VOM BUNDESGESETZGEBER PRINZIPIELL
ZU BEWALTIGENDE AUFGABEN

3.1 Ubergreifende Anforderungen

Bezogen auf das Umweltmedium Boden lassen sich die Handlungsan-
forderungen, die durch entsprechende Normierungen zu erfiillen sind, relativ
leicht bestimmen: Zum einen ist es erforderlich, den Bodenverbrauch generell zu
verhindern. Dabei steht nicht der Schutz des Bodens um seiner selbst willen zur
Debatte; mafigeblich ist vielmehr die Erhaltung der 6kologischen Bodenfunktio-
nen. Um die Erhaltung dieser Bodenfunktionen ist es zum anderen auch bei der
Verhinderung der Kontamination von Béden bzw. - wenn es dafiir bereits zu spit
ist - um die Bodensanierung zu tun.

Bildlich gesprochen geht es also um die Bewahrung oder die Wiederherstellung
stabiler Achsen. Dabei meint die Querachse die Erhaltung der Bodenfliche, den
Schutz vor Versiegelung, Erosion usw. An die Stelle einer Langsachse tritt hinzu
gewissermaflen eine Tiefenachse mit dem Schutz des Organismus Boden. Boden-
schutzgesetzgebung ist dann Bestandteil eines Ansatzes, mit dessen Hilfe sowohl
auf der Tiefen- als auch auf der Querachse Aktivititen mit dem Ziel entfaltet wer-
den, beide Achsen stabil zu halten, Beeintrichtigung zu vermeiden, Gefahren ab-
zuwehren und bereits eingetretene Schiden zu beseitigen.

%) Baden-wiirttembergisches Gesetz zum Schutz des Bodens vom 24. 6. 1991 (GBI.434), geindert durch
Gesetz vom 12. 12. 1994 (GBL. S. 653); Erstes Gesetz zur Abfallwirtschaft und zum Bodenschutz im
Freistaat Sachsen (EGAB) vom 12. 8. 1991 (GVBL. S. 306), geindert durch Art. 6 des Gesetzes vom
vom 4. 7. 1994 (GVBL. S. 1261); Gesetz zur Vermeidung und Sanierung von Bodenverunreinigun-

en gierliner Bodenschutzgesetz) vom 10. 10. 1995 (GVBL S. 646).
10 535 ebt nicht zuletzt DER RAT VON SACHVERSTANDIGEN FUR UMWELTFRAGEN in
seinem Sondergutachten Altlasten 11,1995, Zif. 429 ff., hervor.
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3.2 Politische Erfordernisse

Insoweit hatte der Bundesgesetzgeber im wesentlichen folgende
Probleme zu bewiltigen: Im Zusammenhang mit dem auch nur ansatzweise
Herangehen an die durch die Landwirtschaft verursachten Bodenschutzproble-
me ging es in der Auseinandersetzung mit der michtigen, exzellent organisier-
ten Agrarlobby darum auszuloten, ob es insoweit méglich sein wiirde, den
»Fufl in die Tur“ zu bekommen und welcher Preis ggf. dafiir zu zahlen sein
wiirde.

Speziell bezogen auf die Altlastenproblematik war zu entscheiden, in wel-
chem Mafle versucht werden sollte, eine Verursacherhaftung durchzusetzen und
welche ,Sanierungsstandards“ politisch gewollt wiirden.

Mit Blick auf die administrative Umsetzung war zu kliren, inwieweit Ein-
griffe in ausgebaute Vollzugsysteme der Linder (insbesondere in Nordrhein-
Westfalen, Baden-Wiirttemberg und Bayern)!!) erfolgen sollten, ob insoweit al-
so ein Vereinheitlichungsdruck ausgeiibt werden sollte.

3.3 Rechtstechnische Ausformung

Hier war zunichst zu entscheiden, wie regelungsintensiv - und
zwar in vertikaler und horizontaler Hinsicht - das Bundes-Bodenschutzgesetz
ausgeformt werden sollte. Namentlich war - selbstverstindlich unter Beriicksi-
chtigung der Gesetzgebungskompetenzfrage - zu kliren, inwieweit den Lin-
dern groflere eigene Handlungsspielrdume iiberlassen bleiben sollten.

Von der Grundbotschaft des Gesetzes her war festzulegen, ob es sich im we-
sentlichen um ein Altlastengesetz handeln solle oder ob eine Verzahnung von
vor- und nachsorgendem Bodenschutz anzustreben sei'?. Dies wiederum stand
in einem engen Verhiltnis zu dem Problem der Einpassung des auf den Boden
bezogenen medialen Ansatzes in das mediale Umweltrecht generell.

Das bisherige Umweltrecht ist durch eine weitgehende konservative Aus-
richtung, was die instrumentelle Ausgestaltung anbelangt, gekennzeichnet. Vor
dem Hintergrund war zu kliren, ob das Bundes-Bodenschutzgesetz sich dem an-
schlieflen oder der Versuch unternommen werden sollte, insoweit auch neue
Wege zu beschreiten. Ein Teilaspekt dieser Fragestellung betraf die Frage, in-
wieweit Planungsinstrumente zum Zuge kommen sollten.

Im Hinblick auf die Fokussierung des Schutzansatzes war schliefilich festzu-
legen, wie eigentlich die Schutzgutbestimmung aussehen sollte. Bei einem Ab-
stellen auf die Bodenfunktionen war ggf. das Verhiltnis zwischen den verschie-
denen Bodenfunktionen zu bestimmen.

1) Siehe dazu nur KOCH, Gefihrdungsabschitzung und Bewertungsverfahren - eine vergleichende
Analyse, in:Altlasten. Hg. Brandt, 3. Auflage 1993, S. 74 ff.

12) Die verschiedenen in Betracht kommenden Konstruktionen werde diskutiert von BRANDT
(FN 2), S. 463 ff.
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4 KONFLIKTLINIEN WAHREND DES GESETZGEBUNGS-
VERFAHRENS

4.1 Innerbalb der Bundesregierung

Unter vorrangiger Beriicksichtigung der Diskussionen in den letzten
Jahren schilten sich innerhalb der Bundesregierung im wesentlichen folgende
Konlfliktlinien raus:

Vor dem Hintergrund der nach der Verfassungsreform von 1994 angestrengten
Eindimmung von Bundeskompetenzen'?) machten das Innen'¥) - und das Justiz-
ministerium!) lingere Zeit hindurch geltend, dafl in wesentlichen Bereichen der
Bund lediglich iiber die Rahmengesetzgebungskompetenz verfiige. Erst in einem
miihseligen Verfahren konnte erreicht werden, dafl verfassungsrechtliche Beden-
ken gegen die Vollkompetenz des Bundes tendenziell verstummten und damit der
Weg fiir eine Gesetzeskonstruktion freigemacht wurde, die sich im wesentlichen
auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG stiitzte!o).

Unmittelbar interessengeleitet war der bis in die letzte Phase der Gesetzgebung
hinein geleistete Widerstand des Landwirtschaftsministeriums!”) gegen Regelun-
gen, die zu einer wie auch immer gearteten Einflufnahmemdglichkeit auf land-
wirtschaftliche Betdtigung hinausliefen. Im Kern konnte dieser Widerstand auch
nie iiberwunden werden, so daff sich simtliche normativen Ansitze insoweit fast
ganz auf nicht implementierbare bzw. affirmative Aussagen beschrinken!®). Dort
wo vor dem Hintergrund der Sanierung von Bodenkontaminationen finanzielle
Einbuflen drohten, beharrte das Landwirtschaftsministerium bis zuletzt auf die
Gewihrung von Entschidigungen??).

Dies beriihrte eine weitere Konfliktlinie, die sich im Verhiltnis zum Finanzmi-
nisterium??) durchgingig ergab. Dieses Ministerium beharrte nimlich durchgingig

13) Zusammenfassend HANDBUCH DES BUNDESRATES fiir das Geschiftsjahr 1997/98, S. 11 ff.

14 BUNDESMINISTERIUM DES INNEREN (CDU).

15 BUNDESMINISTERIUM DER JUSTIZ (FDP).

16) Zur Frage der Gesetzgebungskompetenz siehe nur BRANDT, Gesetzgebungskompetenz des Bun-
des fiir ein Bundes-Bodenschutzgesetz, DOV 1996, S.675 ff., und DEGENHART, Bundeskompe-
tenz fiir ein Bodenschutzgesetz ?, ZRP 1997, S. 397 ff. jeweils m. w. N.

17) BUNDESMINISTERIUM FUR ERNAHRUNG, LANDWIRTSCHAFT UND FORSTEN

CDU).

18) giehe nur § 1 Abs. 1 BBodSchG. Danach wird bei der landwirtschaftlichen Bodennutzung die Vor-
sorgepflicht durch die gute fachliche Praxis erfiillt. Die nach Landesrecht zustindigen landwirt-
sch%tlgchen Beratungsstellen sollen bei ihrer Beratungstitigkeit die Grundsitze der guten fachlichen
Praxis vermitteln.

19) Die nach miihseligem Ringen am Ende zustandegekommene Formulierung im dafiir mafigeblichen
§ 10 Abs. 2 BBodSchG lautet: ,Trifft die zustindige Behorde gegeniiber dem Grundstiickseigen-
tiimer oder dem Inhaber der tatsichlichen Gewalt zur Erfiillung der Pflichten nach § 4 (Pflichten
zur Gefahrenabwehr. E.B.) Anordnungen zur Beschrinkung der %and— und forstwirtschaftlichen Bo-
dennutzung sowie zur Bewirtschaftung von Béden, so hat sie, wenn diese nicht Verursacher der
schidlichen Bodenverinderungen sind, fiir die nach zumutbaren innerbetrieblichen Anpassungs-
massnahmen verbliebenen wirtschaftlichen Nachteile nach Massgabe des Landesrechts einen ange-
messenen Ausgleich zu gewihren, wenn die Nutzungbeschrinkung anderenfalls zu einer iiber die
damit verbungene allgemeine Belastung erheblich iinaus gehenden besonderen Hirte fiihren

wiirde.
200 BUNDESMINISTERIUM DER FINANZEN (CSU).
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darauf, dafl aus dem Kontext Bodenschutzgesetzgebung (inklusive der Regelungen
zur Altlastensanierung) finanzielle Belastungen fiir den Bund nicht resultieren
diirften. Damit war zugleich eine Konfliktlinie im Verhaltnis Bund - Linder an-
gesprochen, die fast zu einem Scheitern des Gesetzgebungsansatzes gefiihrt hitte
(dazu sogleich).

Zwischenzeitlich flackerte schliefllich kurz ein Konflikt im Verhiltnis zum Bau-
ministerium?!) auf, das darauf beharrte, simtliche planungsrechtlich ausgerichteten
Instrumente in eigener Regie und unter Wahrung der Einbettung in die baupla-
nungsrechtliche Entwicklung insgesamt prigen zu diirfen. Durch den Verzicht des
Umweltministeriums, insoweit das Bundes-Bodenschutzgesetz einzusetzen??,
wurde dieser Konflikt jedoch relativ rasch entschirft.

Insgesamt zeigte sich im Verlauf des Gesetzgebungsverfahrens mit grofler Deu-
tlichkeit, wie wenig gesichert das Umweltministerium im Konzert der Bundesmi-
nisterien dasteht, wie sehr es auf die Unterstiitzung durch andere Ministerien an-
gewiesen ist, wenn es eigene Vorstellung verwirklichen will, wie wenig
aussichtsreich es erscheint, wenn der Konflikt mit michtigen ,Status quo® - Mi-
nisterien wie dem Landwirtschaftsministerium gesucht wird - insgesamt wie ge-
ring letztlich nach wie vor der Stellenwert von Umweltrechtspolitik im Rahmen
des politischen Kriftespiels insgesamt ist.

4.2 Innerbalb des parteipolitischen Krafteparallelogramms
Im parteipolitischen Krifteparallelogramm spielte das Bundes-Boden-
schutzgesetz eine deutlich untergeordnete Rolle. Dies wurde nicht zuletzt daran
deutlich, dafl es auf den Punkt gebrachte, ausformulierte (Gegen-) Vorstellungen
der SPD iiberhaupt nicht gab, diejenigen der Griinen letztlich keine Rolle spielten.
Mit Blick auf das Zustandekommen des Bundes - Bodenschutzgesetzes wirkte
die von den Akteuren ganz iiberwiegend so gesehene relative Bedeutungslosigkeit
dieses Normwerks durchaus segensreich aus, wurde es doch nicht Bestandteil des
mit Hilfe des Bundesrates in den letzten Jahren verstirkt ausgetragenen Kriftespi-
els zwischen der Regierungskoalition und der Opposition.

4.3 Im Verbiltnis zu den Interessenverbinden

Zunichst ist festzuhalten, dafl ungeachtet zahlreicher Vorstofle und
der Vorlage verschiedener Entwiirfe und Konzeptionen die Umweltverbinde bei
der Entstehung und Ausgestaltung des Bundes-Bodenschutzgesetzes so gut wie ke-
ine Rolle spielten. Dies zeigt wieder einmal signifikant die Schwiche der Umwelt-
bewegung, die anders als in den 70er und den 80Qer Jahren eine relevante politische
Gestaltungskraft derzeit nicht besitzt.

21) BUNDESMINISTERIUM FUR RAUMORDNUNG, BAUWESEN UND STADTE-BAU
CDU).

22 Das Gesetz zum Schutz des Bodens mit dem Bundes-Bodenschutzgesetz als Art. 1 wurde damit ins-
gesamt deutlich verknappt.
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Wie soeben schon dargelegt, hatte demgegeniiber das Agieren der Landwirts-
chaftslobby, vornehmlich i{iber den Bauernverband, eine stark restringierende
Wirkung, die man dem Gesetz deutlich anmerkt. Fast paradoxerweise waren es die
Interessenorganisationen der Industrie, namentlich tiber den Bundesverband der
deutschen Industrie (BDI), die in kritischen Augenblicken mit dazu beitrugen, dafl
das Gesetzeswerk nicht scheiterte. Selbstverstindlich war dies weniger von der
Einsicht getragen, Umweltschutzziele zu verwirklichen als von dem Bestreben, bei
der Altlastensanierung (endlich) zu einheitlichen Standards/Werten zu gelangen
und damit die Berechenbarkeit (auch) unternehmerischer Entscheidungen zu er-
héhen. In einer iiberaus signifikanten Umkehrung der Situation, wie sie sich in
den ersten Jahrzehnten der Umweltrechtspolitik in der Bundesrepublik darstellte,
erwies sich also die Wirtschaftslobby als Verfechter der Schaffung eines jedenfalls
auch dem Umweltschutz dienenden Normwerks. Welcher ,Umwelt“preis dafiir
zu zahlen sein wird, wird sich in aller Deutlichkeit erst dann herausstellen, wenn
in Gestalt des untergesetzlichen Regelwerks die mafigeblichen Werte und Anfor-
derungen festgelegt werden.

4.4 Im Bund-Lénder-Verhaltnis

Hier gab es im Laufe der Entstehungsgeschichte eine Reihe von un-
terschiedlichen Konstellationen von Befiirwortern und Gegnern einer Bundesko-
difikation. Dabei fillt zunichst auf, dafl die die bundespolitische Auseinanderset-
zung wesentlich bestimmende Konfrontation der christlich - liberalen
Koalitionsmehrheit auf der einen, der SPD-Minderheit auf der anderen Seite un-
tergeordnete Rolle spielte. So gehorte tiber lingere Sicht das SPD-regierte Nordr-
hein-Westfalen zusammen mit Baden-Wiirtemberg und Bayern zu denjenigen Bun-
deslindern, die eine Bundesgesetzgebung in diesem Gebiet fiir schlicht tiberfliissig
hielten. Folgerichtig bedurfte es gerade vor diesem Hintergrund einer starken Zu-
riickhaltung des Bundesgesetzgebers im Hinblick auf Reglementierungen, die Aus-
wirkungen auf gewachsene Strukturen des Altlastenmanagements in den einzelnen
Bundeslindern hitten haben kénnen?3).

Eine nicht geringe Rolle fiir die Haltung verschiedener Bundeslinder spielte die
Frage, ob im Zusammenhang mit der Bundes-Bodenschutzgesetzgebung ein finanzi-
eller Beitrag des Bundes fiir die Altlastensanierung wiirde erzielt werden kdnnen. Bis
in die Linderanhdrungen hinein schien es sogar so zu sein, als ob die insoweit ab-
lehnende Haltung des Bundes eine gemeinsame Gegenposition der Linder im Sinne
eines conditio sine qua non auslésen und damit eine Blockadesituation auslésen
koénnte. Es belegt das Verhandlungsgeschick der Bundesvertreter in den verschiede-
nen Gremien, daf} es gelungen ist, es nicht zu einer derartigen Blockadesituation
kommen zu lassen, ohne daf} der Bund signifikant seine Position geindert hitte.

23) Besonders deutlich tritt dies im Dritten Teil des Bundes-Bodenschutzgesetzes zu Tage, der ,Ergin-
zende Vorschriften fiir Altlasten® enthilt.
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5 GRUNDLINIEN DES GESETZES

5.1 Prinzipieller Zuschnitt
Folgende Elemente konnen als prigend fir den prinzipiellen
Zuschnitt des Bundes-Bodenschutzgesetzes angesehen werden:

Es ist zunichst - was die Paragraphenanzahl anbelangt - ein wenig umfangrei-
ches Gesetz geworden. Insgesamt setzt sich das Gesetz zum Schutz des Bodens aus
vier Artikeln zusammen. Artikel 1 enthilt das eigentliche Bundes- Bodenschutz-
gesetz, bestehend aus 26 Paragraphen. Artikel 2 regelt die notwendigen Anderun-
gen des Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes, Artikel 3 entsprechend die An-
derungen des Bundes - Immissionsschutzgesetzes. Artikel 4 schliefllich trifft
Regelungen iiber das Inkrafttreten. Dies wurde nicht zuletzt dadurch erreicht, daf}
groflere Bereiche, die potentiell durchaus hitten einbezogen werden konnen, aus-
geblendet blieben. Von den eingangs erwihnten Bereichen seien nur erwihnt die
Riistungs- und militirischen Altlasten, weitgehend die grofiflichigen Bodenkonta-
minationen, das Problem Bodenerosion usw.

Auch wenn die Vorschriften zum Altlastenproblem den gréfiten Umfang ein-
nehmen, ist es doch ein Gesetz, das vor- und nachsorgenden Bodenschutz verk-
niipft. Dies wird dadurch erreicht, dafl der Erste Teil allgemeine Vorschriften ent-
hilt und der Zweite Teil Grundsitze und Pflichten, die fiir den Umgang mit
Boden schlechthin gelten. Der Dritte Teil enthilt dann , Erginzende Vorschriften
fiir Altlasten“. Diese Bestimmungen treten also nicht an die Stelle derjenigen in
den ersten beiden Teilen, sondern sind zusitzlich zu beachten. Aller Voraussicht
nach wird der der Vorsorge gewidmete Teil tendenziell sogar an Bedeutung ge-
winnen?4.

Dies alles ist entfaltet auf der Basis einer Vollkompetenz?9), allerdings mit sehr
vielen - teilweise explizit als solchen gekennzeichneten - Bereichen, in denen die
Linder auch weiterhin das Sagen haben sollen. Im einzelnen bleibt insoweit
freilich vieles unklar, und es bedarf keiner gréfleren prophetischen Gaben, um
vorherzusagen, daf} es zu den zentralen Streitfragen der nichsten Jahre gehdren
wird herauszufinden, wie groff der Handlungsspielraum der Linder tatsichlich
(noch) ist.

Wie heutzutage immer stirker tiblich, ist die eigentlich normative Durchdrin-
gung durch das Gesetz eher schwach entwickelt. Vieles ist dem noch zu schaffen-
den untergesetzlichen Regelwerk vorbehalten29); fiir die Akzeptanzsicherung, auf
die dieses Gesetz sicherlich in besonders starken Mafle angewiesen sein wird, diirf-
te dies wenig hilfreich sein.

24) Zusammenfassend zum Problem Vorsorge BRANDT, Bodenschutz-gesetzgebung und Versorge, in:
Jahrbuch des Umwelt- und Technikrechts 1996, S. 215 ff.

29 Siehe dazu die Angaben in FN 16.

26) Vergleiche insoweit nur § 7 S. 4. Danach diirfen Anordnungen zur Vorsorge gegen schidliche Bo-
denverinderungen nur getroffen werden, soweit Anforderungen in einer Rechtsverordnung festge-
legt sind. Siehe auch die Regelungsstruktur in § 8 BBodSchG.
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5.2 Medialer Ansatz

Wie schon ausgefiihrt wurde, wird mit der Bodenschutzgesetzgebung
nicht ein ,,weifler Fleck“ auf der Umweltrechtslandkarte betreten; vielmehr miis-
sen sich die Vorschriften in eine relativ ,dichtbesiedelte“ Normlandschaft hinein-
zwingen. Von der Konstruktion her wird versucht, dies dadurch relativ reibungs-
los zu erreichen, daf} eine Reihe von Subsidiarititsklauseln eingebaut ist, mir deren
Hilfe insbesondere ein Vorrang des Immissionsschutz- und Gewisserschutzrechts
erreicht werden soll?). Aus der Sicht des Bodenschutzes ist dies keineswegs unpro-
blematisch; unabhingig davon ist die Regelungsstruktur doch relativ kompliziert,
so dafl bei der Umsetzung insoweit ein betrichtlicher Klirungsbedarf noch beste-
hen wird.

5.3 Instrumentelle Ausgestaltung

Von einer einzigen Ausnahme abgesehen - nimlich die Sanierungs-
planung?) -, bewegt sich die instrumentelle Ausgestaltung in einem explizit kon-
servativen Muster. Geprigt wird das Normwerk durch eine Reihe von Anleihen
aus dem Immissionsschutz- weniger dem Gewisserschutzrecht. Neuartige Instru-
mente der Umweltpolitik, wie sie in der Literatur vielfach diskutiert werden, sind
nicht vorgesehen. Okonomische Instrumente, mit deren Hilfe etwa der Boden-
versiegelung oder der Bodenerosion begegnet werden kénnte, fehlen??).

6 FAZIT/ OFFENE FRAGEN

6.1 Anstebende Umsetzungsprozesse
Im wesentlichen zeichnen sich drei grofiere Umsetzungsprozesse ab:
- die ,Ablosung” des bislang weitgehend wildwiichsigen Landesrechts,
- die administrative Umsetzung des Bundes-Bodenschutzgesetzes innerhalb des
Vollzuges,
- und nicht zuletzt die Prizisierung der einzuhaltenden Standards mit Hilfe des
untergesetzlichen Regelwerks (dazu sogleich unter 6.2).

Daf} in allen drei Bereichen insoweit ein nicht unerheblicher Widerstand erwartet
wird, wird schon daran deutlich, daf} eine relativ lange Ubergangsfrist eingeriumt
wird, bevor die entscheidenden Bestimmungen des Gesetzes in Kraft treten39. Of-

) Vergleiche insoweit nur die lange Aufzihlung in § 3 Abs. I BBodSchG.

2) §§ 13 f. BBodScgG.

) Damit liegt das Bundes-Bodenschutzgesetz durchaus im Trend bundesrepublikanischer Umweltge-
setzgebung. Sogar 6konomische Instrumente (vor allem in Gestalt von Abgabclésungen?, denen et-
wa Ende der 70er/Anfang der 80er Jahre geradezu ein umfassender Siegeszug - jedenfalls in der Li-
teratur - prophezeit worden waren, werden kaum eingesetzt - im Gegenteil: Auf Linderebene sind
nach und nach im Abfallbereich die dort zwischenzeitlich relativ weit verbreiteten Abfallabgaben
wieder beseitigt worden.

30) Nach Art. 4 cfets Gesetzes zum Schutz des Bodens treten diejenigen Vorschriften des Gesetzes, die
zum Erlass von Rechtsverordnungen ermichtigen, sowie Art. 1 § 20 (diese Bestimmung regelt die
Anhérung beteiligter Kreise. E.B.) am Tag nacE der Verkiindung in Kraft. Im iibrigen tritt das Ge-
setz(erst) am 1. 3. 1999 in Kraft.
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fensichtlich besteht in den Lindern eine nur sehr geringe Neigung, neue administ-
rative Einheiten zu schaffen, um das Gesetz zu vollziehen. Der Trend geht eher in
die entgegengesetzte Richtung, dies nicht zuletzt auch vor dem Hintergrund von Be-
mithungen zur Deregulierung, Privatisierung und dem Abbau von staatlichen Akti-
vitdten. Es ist offenkundig, daf} die normative Kraft, die vor diesem Hintergrund
vom Bundes-Bodenschutzgesetz ausgeht, jedenfalls zunichst eher gering sein diirfte.

6.2 Insbesondere: Untergesetzliches Regelwerk

Fiir den Altlastenteil, aber auch fiir den vorsorgenden Teil von essenti-
eller Bedeutung ist die Festlegung der verschiedenen Werte. In § 8 Abs. 1 BBodSchG
wird die Bundesregierung ermichtigt, nach Anhérung der beteiligten Kreise durch
Rechtsverordnung mit Zustimmung des Bundesrates Vorschriften iiber die Erfiil-
lung der sich aus den Pflichten zur Gefahrenabwehr ergebenden boden- und altla-
stenbezogenen Pflichten sowie die Untersuchung und Bewertung von Verdachts-
flichen, schiadlichen Bodenverinderungen, altlastverdichtigen Flichen und
Altlasten zu erlassen. Hierbei konnen insbesondere Priifwerte, Mafinahmewerte, so-
wie Anforderungen an die Abwehr schidlicher Bodenverinderungen sowie die Sa-
nierung des Bodens und von Altlasten festgelegt werden. Eine weitere Ermichtigung
in § 8 Abs. 2 BBodSchG bezieht sich auf den Erlafl von Vorschriften insbesondere
iiber Vorsorgewerte sowie die zulissigen Zusatzbelastungen und Anforderungen zur
Vermeidung oder Verminderung von Stoffeintrigen. Von nicht zu unterschitzender
Bedeutung ist schliefllich die Ermichtigung in § 8 Abs. 3 BBodSchG. Danach sind
zugleich mit den in den vorgenannten Absitzen genannten Werten Verfahren zur
Ermittlung von umweltgefihrdenen Stoffen in Béden, biologischen und anderen
Materialien festzulegen. Diese Verfahren haben auch Anforderungen an eine re-
prisentative Probenahme, Probenbehandlung und Qualititssicherung einschliefllich
der Ermittlung der Werte fiir unterschiedliche Belastungen zu umfassen. Die Ar-
beit an diesem Regelwerk ist erst zu einem Teil geleistet, soll aber jedenfalls in rele-
vanten Teilbereichen in absehbarer Zeit abgeschlossen sein.

Nicht zuletzt von der Festlegung dieser Standards und der Art und Weise, wie
sie zu ermitteln sind, wird abhingen, welche Handlungsmaglichkeiten das Bundes-
Bodenschutzgesetz erdffnet. Ubertriebene Erwartungen sind sicherlich nicht am
Platze.

6.3 Umweltgesetzbuch

Méglicherweise wird dem Bundes-Bodenschutzgesetz als solches
nur ein relativ kurzes Leben beschieden sein, dann nimlich, wenn es in absehba-
rer Zeit zur Schaffung eines Umweltgesetzbuches kommt, in dessen Besonderer
Teil das Bodenschutzrecht dann auch seinen Platz bekime3?).

3) Nach dem Entwurf der UNABHANGIGEN SACHVERSTANDIGENKOMMISSION ZUM
UMWELTGESETZTBUCH beim Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsi-
cherheit wire dies das ZEHNTE KAPITEL (,Bodenschutz®).
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Nur am Rande sei erwihnt, daf} die Vorstellungen, wie sie in den sog. Professo-
ren-Entwiirfen zum Umweltgesetzbuch und jetzt auch in dem Entwurf der Unab-
hingigen Sachverstindigenkommission zum Umweltgesetzbuch3? im Hinblick
auf das Bodenschutzrecht artikuliert worden sind, ganz betrichtlich mit dem di-
vergiert, was jetzt kodifiziert worden ist. Es wire interessant herauszufinden, wa-
rum die ja durchaus seit lingerem bekannten einschligigen Vorstellungen im Ge-
setzgebungsverfahren eine so geringe Rolle gespielt haben.

SCHLURBEMERKUNG

Die Bodenschutzgesetzgebung ist ein Lehrstiick fiir die Demonstrati-
on der Méglichkeiten, namentlich aber auch der Restriktionen, unter denen in den
90er Jahren in der Bundesrepublik Deutschland Umweltgesetzgebung betrieben
wird. Ein zu Buche schlagender ,Umweltschub“ wird davon mit grofler Wahrs-
cheinlichkeit nicht ausgehen. Bedenkt man aber die praktisch in allen (nicht nur
Umwelt-) Bereichen zu konstatierende Politikschwiche und die seit lingerem of-
fenkundig werdende Defensivlage auf dem Feld des Umweltschutzes, so mufl die
Tatsache, daf} es gelungen ist, in einem zentralen Bereich zu einem kompakten Re-
gelwerk zu gelangen, als ein Fortschritt bezeichnet werden. Auch auf anderen Fel-
dern war es zunichst nur der ,Fuff in der Tiir®, der sich durchsetzen lief}. Die qua-
litativen Verbesserungen folgten erst im weiteren Verlauf und auf der Basis der
erzielten Vollzugserfahrungen. Fortschritte in der europdischen Umweltgesetzge-
bung und im Kontext der Schaffung eines Umweltgesetzbuchs kénnten ein
iibriges tun, um die Einschitzung noch um einiges positiver ausfallen lassen zu
kénnen.

PRAVNI OCHRANA PUDY V SRN
Resumé

V r. 1988 nabyl (¢innost novy spolkovy zakon o piidé. Spolu se zikony o vodé a ovzdu-
§1 se tak dostalo specifické ochrany také piidé. To dava moznost zamyslet se nad zikonodarnym pro-
cesem, osvétlit nékteré usttedni konflikty, popsat zakladni strukturu a provést predbézné zhodnoceni
zakona.

V sedmdesatych letech se objevila fada vécnych problémi tykajicich se pidy jako staré zatéze, vel-
koplos$né znetisténi piidy a jeji znehodnocovani erozi apod. Mala pozornost vénovana ptdé vyplyvala
z mylného presvédleni, Ze jeji ochranu dostateéné zaji$tuji ostatni predpisy o ochrané Zivotniho pro-
stiedi.

Pfitom zikonodarné tkoly byly od poéatku jasné, totiz zajistit ekologickou funkci pliidy. Zaroven
bylo nutné potitat s odporem mocné agrarni lobby. To se promitlo i do resortnich konfliktd mezi mi-
nisterstvem vnitra a spravedlnosti na strané jedné a ministerstvem zemédélstvi na strané druhé. V po-

32) Kloepfer/Rehbinder/Schmidt/Assmann/Kunig, Umwelt%esetzbuch - Allgemeiner Teil, 1990, so-
wie _ﬂras/ Kloepfer u.a. Umweltgesetzbuch - Besonderer Teil, 1994.
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litické oblasti takové konflikty vSak neexistovaly. Zajmové skupiny v zikonodarném procesu nehraly
Zadnou roli, s vyjimkou agrarni lobby.
Vysledkem je spolkovy zikon o ¢tyfech ¢lancich, které pojednavaji o vlastni ochrané piidy, o zmé-
nach obéhového hospodafstvi a hospodateni s odpady, o imisich a o nabyti G¢innosti zikona.
Budoucnost zfejmé povede k manifestaci potencialniho konfliktu mezi kompetencemi spolku a ze-
mi. Je pfitom pravdépodobné, Ze platnost zakona nebude mit dlouhé trvani, nakolik pfijeti komplex-
/ i v 1 g AR S
niho kodexu ochrany Zivotniho prostfedi povede mj. i k odli$nému feSeni ochrany pidy.
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“YOU CAN’T HAVE YOUR CAKE AND EAT IT”
On the dilemma of co-operation in the enforcement of enviromental
legislation between the police and the administration.

MARIUS AALDERSY

1. INVOLVEMENT OF POLICE AND PROSECUTION IN THE
ENFORCEMENT OF AN ENVIROMENTAL LAW

In 1981 the Netherlands for the first time were confronted with an
enviromental scandal of huge proportion. Hazardous substances were delivered by
big chemical companies in the Rotterdam harbour to the UNISER company,
which called itself a company for the removal of hazardous waste. The actual
removal was a process of mixing the dangerous chemical waste with water or
sludge, and afterwards illegally dumping this “product” into the surface water, or
transporting it to Belgium, and selling it as rude oil.

The managers of the waste discharging company after a long criminal procedure
were found guilty and were sentenced to imprisonment from six months till two
years.?) A government white book on the enforcement problems raised during the
UNISER-case generally suggested amongst other that the enforcement problem
should be solved by not only giving more attention to enforcement by the
administration but also by stimulating police and criminal prosecution to make
use of the powers given them by law. Until that time environmental law
enforcement was a matter of administrative officials, mostly on the provincial and
municipal levels, inspecting company sites for possible infractions of the
environmental regulations. The police traditionally did not consider the task of
enforcing administrative regulation as their prioritv. Now the police was called
upon by politics to join forces with the administration.

In 1989 the first National Enviromental Plan underscored this policy. An
amount of 40 million US dollars was promised to set police and prosecution in
motion. The doctrine in legal literature of criminal law, being the last resort
(nltimum remedium) for solving social conflicts such as the environmental
pollution problem, was considered not to hold anymore. Conditions were

) Dr. Marius Aalders is a lawyer and sociologist of law at the Centre for Environmental Law, Law
Faculty, of the University of Amsterdam. The article reports on part of a research project “Output
of the Environmental Criminal Investigation Process”, funded by a grant of the Dutch Ministry of
Justice.

) Rb. Breda 15 februari 1982, NJ (Netherlands Juris prudence) 1983, 6.
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considered to be so bad that strong remedies were urgently needed. The
administration could not do it alone anymore.

Moreover the situation of the administration was such that it gave authorisation
to companies to pollute the environment by issuing permits conditioning the
limits of pollution emissions, while at the same time trying to tackle the problem
of infringement of the rules by those same companies through actually taking
coercive measures against them. This double function of policy implementation
(executive) and at the same time law enforcing (judicative) is in contradiction with
the trias doctrine.

But there were also practical reasons for enhancing the police function as regards
environmental delinquency. The idea of promoting the performance of the
criminal law organisation, police and prosecution, in environmental delinquency
had its advantages. The criminal law organisation by its autonomous position in
the State should by able to perform more independently from the daily political
delusions government is often confronted with. Criminal law either could support
the administration when it lacked the necessary measures to be taken, or take the
initiative, whenever the administration was showing forbearance of the ongoing
infringement of the law.

It also had its disadvantages. The police did not have so much as a tradition in
handling environmental criminality. It lacked the knowledge and experience the
environmental inspectorates on the central, provincial and municipal levels had
developed during the past ten or twenty years. In fact a whole change in attitude
and mentality was demanded from the organisation. The police had a perception
of their task as putting villains behind bars. Now they suddenly had to care for the
environment. Attacking environmental criminality actually was considered as
“soft“, while reducing drugs delinquency was seen as more prestigious and socially
much more rewarding.

2. EMPOWERING OF POLICE AND PROSECUTION IN THE
ENFORCEMENT OF ENVIRONMENTAL LAW

The police and criminal prosecution were given ample financial
means for educational courses, controlling equipment, and extension of personnel.
A special magazine “Handhaving” (Enforcement) was created reporting about
successful (and less successful) cases of criminal approaches to environmental
delinquency.

In each of the nineteen districts (arrondissementen) in the Netherlands public
prosecutors were appointed especially charged with the prosecution of
environmental criminal offences.

At the same time the administrative enforcement power was enhanced, new
measures such as the administrative pecuniary penalty, a sum to be paid per period
of time or per offence, were introduced.
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Cf. General Administrative Act Section 5:32

1. And administrative authority which is entitled to take enforcement action may
instead impose on the offender a duty backed by a penalty.

2. The aim of a duty backed by a penalty shall be to remedy the infringement or to
prevent a further infringement or a repetition of the infringement.

3. The imposition of a duty backed by a penalty shall not be chosen if this would be
contrary to the interest intended to be protected by the regulation that has been
infringed.

4. The administrative authority shall fix the penalty as a lump sum, as a sum payable
by unit of time during which a duty is not performed, or as a sum per infringement
of the duty. The administrative authority shall also fix a sum above which no further
penalty will be payable. The fixed amount shall be in reasonable proportion to the
importance of the interest that has been infringed and the intended effect of the
imposition of the penalty.

5. A decision imposing a duty backed by a penalty which is intended to remedy an
infringement or prevent a further infringement shall set a time limit within which
the offender can perform the duty without the penalty becoming payable.

Also municipalities were encouraged to join their controlling forces and
combine the enforcement tasks into regional or district agencies. From 1990 till
1998 they received financial support from the Ministry of the Environment for
these co-operative projects.

Last but not least, gradually more of the officials designated to be charged with
monitoring observance of the provisions laid down by or pursuant to the
environmental act concerned were also designated by the Minister of Justice as
criminal investigators, having the authority to prosecute and cite cases.

3. TRYING TO BRIDGE THE ENFORCEMENT GAP

All this very soon led to higher discovery statistics, which first were
seen as a raise in environmental criminality, a common mistake (sometimes
wilfully) made by politicians. But at the same time there was a feeling that
enforcement efforts still were not satisfactory and that the organisation could be
better. These feelings were corroborated by research projects conducted by
consultants, organisation experts, sociologists and other academic disciplines.
These research projects - of which there were many during the “nineties” -
generally led to the conclusion that there was an enforcement gap. According to
a government committee appointed to give more insight in enforcement problems
in general there were at least six important elements impeding the enforcement of
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law. In their report the Commissie “Bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke
handhaving“? summed up these causes as follows:

- lack of clarity in standard setting;)

- lack of enforcement policy;

- low priority given to enforcement;

- controlling officers lack knowledge of the possibilities to enforce;

- shortcomings in the legal instruments to enforce the law;

- lack of financial means;

- lack of co-operation of the authorities charged with enforcement.

These causes of the enforcement gap, though quite plausible as such, are more
or less begging the question. The fundamental problem behind them is not being
tackled. Why are environmental standards lacking clarity, why are officers lacking
knowledge, why is there no priority given to the environmental law enforcement,
and so on.

Especially the latter aspect of co-operation has been given much thought in the
analyses of many researchers, but their recommendations mostly stick in the mud
of “more of the same®“. Why co-operation between the enforcement organisations
is so hard to promote is not much part of the analysis. In this article specifically
this lack of co-operation will be the subject of our analysis, which is part of a more
comprehensive study about the efficiency or output of the criminal investigation
process in relation to environmental offences. The basic objective of any criminal
investigation is to prepare all the necessary legal evidence needed to convince the
judge that a certain activity is to be considered a criminal offence and the
defendant therefore punishable, which will eventually lead the magistrate to
convict the offender. But apart from that, one may think of other outputs of the
investigation process, such as prevention of the criminal offence, better co-
operation with the administration, improvement of legislation, enforcement
policy, and so on. The research we conducted ensued from questions of police and
prosecution officers who recently finished environmental criminal cases and who
were not satisfied with the results, as regards the output in terms of the desired
surplus value just mentioned. The research was funded by the Ministry of Justice.
We looked at the problem of co-operation between the police investigation team
and the government enforcement authorities both from a legal and a socio-legal
perspective. The problem was stated as follows:

wIn which way the process of exchange of information, of attuning to enforcement
counterparts, and of consulting and collaborating with them actually developed?
Which problems were observed and how were they solved? Which are the conditions for
a successful co-operation?”

3) Commissie-Michiels, Handhaven op niveau, Commissie bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke
handhaving, W. E. J. Tjeenk Willink, Deventer 1998.
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We were given the opportunity to analyse documents of two big recent
environmental criminal cases, which were called Duplo and Demo. We
interviewed about thirty persons who were involved in these cases,either as public
prosecutor, police officer or government official charged with the enforcement of
environmental regulations.

4. DESCRIPTION OF THE DUPLO-CASE AND DEMO-CASE
4.1 DUPLO

The case of Duplo concerns the illegal import of plastic waste
substances from Germany to several locations in the Netherlands, the illegal
storage in these locations, and the illegal export of the waste substances from the
Netherlands to England and Hongkong. The relevant legislation in this case is the
European Regulation (EEC) Nr. 259/93, concerning the control of the transport
in, into and out of the European Community and the Wet milieubeheer (General
Management Act CMA).

In the EF-regulation procedures have been laid down concerning transport of
different kinds of waste designated for final removal or useful application into and
out of different countries. For transport between countries of this material
destined for final removal authorisation by the receiving country is needed. For
transport of waste substances destined for useful application a distinction has been
made in the Regulation between three catogories, which for each of these demand
a different procedure. The red list substances go through the hardest procedure.
Transport of these substances is only allowed with explicit authorisation by the
relevant government. Transport of “orange list” substances may happen if the
authorities have been notified before and if they do not oppose the transport.
There is no procedure for “green list” substances, apart from the fact that these
have to be submitted to “recognised installations“. These are installations covered
by a permit issued on the basis of the GMA.

All these rules were being infringed. Furthermore the defendants were under
suspicion of fraud, and various other common offences not specifically related to
the environment.

There were several governmental enforcement instances involved in controlling
the companies that broke the law. First there is the Minister of the Environment
who is in charge of implementing the European regulation. Then there is the
Inspectorate of the Environment, charged with the enforcement of the Regulation.
The enforcement is actually realised in five departments of the State
Environmental Inspectorate.

Apart from that there are several provincial and municipal authorities involved
in the enforcement of the GMA and the ensuing permits.

The police investigating team in Duplo started off on quite a positive basis. Most
of the members had been engaged in another famous criminal case in the
Rotterdam harbour, in which a tanker cleaning company was prosecuted for
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infringement of the Water Pollution Act. For a period of almost six years the
tanker cleaning company Rotterdam (TCR) illegally emitted hazardous waste
substances in the water of the Rotterdam harbour. The defendants were sentenced
to imprisonment up to six years.4)

The fact that the company was financially supported by the Ministry of
Transport and Waterworks with a grant of almost 10 million dollars was seen as
a salient coincidence. Rumour had it that the Minister at one time had urged the
Rotterdam prosecutor not to continue prosecuting, because of the financial
damage inflicted to the economy, if tanker cleaning was to be stopped due to
punitive measures being taken. But that rumour could not be ascertained in the
analyses®) made after the process.

Now the team, created by the Working group on heavy environmental
criminality, which originated as a permanent prosecution group under the
auspices of the Ministry of Justice, had a lot of experience and a lot of knowledge
of the task that laid before them. Moreover, they were headed by an enthousiastic
and able prosecutor, who got her stripes also in the TCR-case. The Duplo-
investigating team consisted not only of policemen, some officials of the Ministry
of the Environment, notably the State Environmental Inspectorate, also took part.

4.2 DEMO

As for the Demo-case here the investigating team was an initiative of
the regional police of Twente, in the province of Overijssel. Demo occurred on
a more local and regional basis and here the investigating team was concerned
about one company, which handled and processed sludge, delivered by the
regional water authority. The sludge was heavily polluted and had to be burned in
incinerators. The company could not really cope with its task. Some years after
the installation was build it went bankrupt. In the meantime the police suspected
the company of infringement of the rules set by the Water Pollution Act and the
Environmental Management Act (EMA) and of various instances of fraud. The
trouble with the Demo case was that the province and the water authority
originally were also suspected of co-operation with the firm, due to the facts that
the water authority had invested money in the company, and because it was
dependent of getting rid of its sludge to that particular company.

The investigating team had to co-operate with governmental enforcement
officials from the province as well as the water authority. So the water authority
in fact had two functions. On the one hand it was responsible for the
implementation of the Water Pollution Act, and thus for the enforcement thereof,

4) Rb.Rotterdam, 13 October 1995, M en R 1996, Nr. 24.

5) About six research studies were undetaken b{ various government bureaus, consultancies and
academic institutes, paid for by different involved ministries; apparently government felt rather
embarrassed by the environmental scandal, having after all commutted itself that after the UNISER-
case such a thing should not happen again in the Netherlands.
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on the other hand it functioned as a player on the market of waste disposal,
because of its vested interest in the removal of sludge. This “two caps” policy was
not at all understood by the police, who reproached their counterparts of their
double binds.

Furthermore also investigators from the State Environmental Inspectorate took
part in the team. In the Demo case unfortunately the team had to cope with
a relatively new public prosecutor, who was not as committed as his colleague in
the Duplo case. Besides it appeared that he was more interested in fraud than in
environmental delinquency, which was new and uncommon to him. The Demo-
case took a long time, almost three years, due to the problems with evidence and
the lack of co-operation with the government authorities. There has been no
sentencing to date.

5. EVALUATION

Although these two cases were very different in scope and in
approach, they also had something in common. The investigating teams were
characteric . by the participation of officials from different disciplines and
agencies. Both teams expressed a strong desire to co-operate and to improve the
quality of their investigation beyond the results of an ordinary criminal
investigation. Woorking on a basis of a project, although not new to them, proved
to be a good experience and was assessed as indispensable for producing
a qualitatively adequate criminal investigation. For investigating teams working on
big environmental enforcement cases on a level as sophisticated as Duplo and
Demo, the availability of expertise, especially on the environment, from the
outside world is a necessity. The police cannot operate on its own, if it does not
want to become isolated.

The Duplo team was rather unique in the history of the environmental criminal
investigation. Not only in the sense of its intensive co-operation with other public
investigation organisations, such as the Environmental Inspectorate, and the
fortunate leadership of a devoted public prosecutor, but also because of the
experience gained in the notorious TCR-case, mentioned above. It stands to reason
that a concerted action like that would not be always possible, due to the fact that
the environment still does not have sufficient priority in the police force, so
subsequently the financial means and the necessary personnel are not always
available to the degree that they were in the Duplo-case.

Nevertheless there were also some flaws. The perception of each others
functioning sometimes is surprisingly strange. Generally speaking the police
loathes the attitude of many administrative law enforcers who make compromises
and “sweat it out“. Some of the policemen could not understand why an official of
the Ministry of the Environment spoke of “green list” waste substances, even in
the presence of the defendants, while in fact it was agreed upon in the team that
the plastic waste substances illegally stored were “orange list” substances. The
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administration enforcement officials condemned the mentality of the police
officers always wanting to “catch thieves“, even when in reality criminal conduct
was not under discussion. One cannot go by the book immediately in case of a big
company, in which society has invested much money. One first should inquire if
compliance is possible. So they argued.

Successful as it may have been, also regarding the surplus value in terms of co-
operation and prevention, still the Duplo-case also had its shortcomings. The
governmental “stakeholders” (as they were called by the police-officers who
originated the case) notably operated somewhere on the fringe of the
investigational field. Indeed, one could say, that the co-operation and the exchange
of information suddenly came to a stop as soon as the investigation team felt
bound by the formality of the criminal process, which does not allow for much
openness and fine tuning with people not belonging to the prosecution office or
the police force, especially if these people might be suspected of committing
criminal offences, even if they are government official. In other words, one may
be oriented on co-operation as a matter of improving the output of the criminal
investigation, but this becomes difficult when the formal demands of the Dutch
criminal process have to be clung to. Then the police and the prosecutor are very
reluctant with spreading information they particularly want to withhold from
politicians for the fact that administrators for political reasons might reveal this
information to the suspects, or otherwise make the information public. In other
words, in matters of co-operation and sticking to formal procedural legal
prescriptions one cannot “have his cake and eat it”.

Having said this, from the results of our enquiries it became clear that especially
in the Duplo-case the police and the prosecution succeeded rather well in
explaining their predicament to at least some of their public administration
counterparts. On the level of the Ministry officials understood that the police for
reasons of privacy and on the ground of the Act on police-registration (Wet op de
politieregisters) were not allowed “when the going gets rough”, i.e. when the
criminal process formally enters its investigation phase, to exchange information
too much. And so co-operation has its boundaries. This is well understood by the
administrative counterparts, at least if they are sufficiently informed about the
special function and authority of the police.

Where this is not the case, and Demo provides a striking example of this non-
communication between police and administration, the police will be held
accountable for their “arrogance” and for wilfully hampering the administrative
and political process, which is carried on by the administration. In the case of
Demo the administration of the province was visited by the police, boxes with
documents and records were taken away, and the government officials were being
interrogated “as if they were criminals”. The Commissioner of the province in an
interview characterised this event as follows: “This is not the way we go about
with one another”.

152



Confronted with this dilemma of co-operation and at the same time keeping
aloof of each other, the answer of the prosecutor in the successful Duplo-case was
surprising:

“One should not want to solve this problem in the first place. In a case such as
TCR I want to cooperate with the police, and with the investigators of the
Environmental Inspectorate and with no other investigator whatsoever.” An
exemption she made for the enforcement people of the regional Rotterdam
harbour administration, because “they know that police and prosecutor
sometimes have to be independent and reluctant with providing information,
important for the prosecution and eventually the indictment and charging of the
defendant.

6. CONCLUSION

Does this mean that “East is east and west is west, and never the twain
shall meet?,, Are the judicative and the executive doomed to go seperate ways, due
to the doctrine of Montesqieu, holding that the three powers in a democracy
should operate independently from each other? Much as it may be agreed that
nowadays in Central and Eastern European countries, formerly reigned by a
communist party regime, this doctrine is of great value, we must at the same time
recognise that in modern societies the total separation is hardly possible in every
instance. The answer to the dilemma must be ambivalent. From the two cases we
may conclude, that the public prosecutor in environmental criminal cases for
successful prosecution is dependent on the knowledge and experience of various
institutions, notably the administration. A substantial and co-ordinating
involvement of the public prosecution seems to be an indispensable condition. In
cases like Duplo and Demo the prosecutor may in the future become involved
more in the playingfield of political powers. He or she should do of course
everything to hold on to his autonomous position, but sometimes it is necessary
to engage in the political arena, either to struggle for direct result at the cost of
political compromises, or maybe to loose a bit in the first instance by gaining more
ground in the second.

,KOLAC NEMUZES MIT A SOUCASNE HO SNIST*
Resumé

Clanek se zaméfuje na popis p¥tin a diivodd pro zapojeni policie a dal$ich orgint ¢in-
, Ly s 100 ek oot v i ,

nych v trestnim Fizeni do procesu prosazovani norem prava Zivotniho prostfedi, ktery byl dosud vy-
hrazen pouze orginiim stitni spravy. Statni sprava vystupuje jako vykonni a soulasné jako soudni
moc, coZ s sebou nese uréitd nebezpedi konfliktu mezi témito dvéma funkcemi, které mohou byt ome-
zeny ¢ eliminovany zapojenim nezavislych organi stojicich mimo systém organi statni spravy. Navic
spravni pravo postrada ur¢ité instituty vyhrazené pouze pravu trestnimu, které mohou sehrat pfi pro-
sazovani ekologickych norem vyznamnou dlohu.
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Na zakladé vyzkumi zaméfenych na proces prosazovani ekologickych norem bylo identifikovano
nékolik zakladnich pticin zplsobujicich nedokonalé fungovani tohoto procesu. Jednim z nich je i ne-
dostate¢na spoluprace mezi zainteresovanymi stitnimi orginy. Vyznam spoluprice mezi témito orga-

: : ur Vouv s , P V(R P R et
ny autor ilustruje na ptikladech vySetfovani dvou vyznamnych ptipadt zneéi$téni Zivotniho prosttedi
v Holandsku, kde odlisné vysledky a pribéh vysetfovani byly vyznamné ovlivnény rozdilnou mirou
spoluprace mezi organy statni spravy na jedné a policejnimi vySetfovateli na druhé strané.

Klidova slovy: prosazovani, ekologickd politika, ochrana Zivotniho prosttedi, policie, statni
zastupce.
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THE ALLOCATION AND THE DISTRIBUTION
OF ENVIRONMENTAL COMPETENCES:
SOME GENERAL REFLECTION AND SOME
LESSONS FROM THE UNITED KINGDOM

BRIAN JONES

INTRODUCTION

The principal aim of the discussion which follows is to offer a number
of suggestions of a fairly general and essentially non-jurisdictionally specific nature
on the issue of the distribution and allocation of environmental competences.
Some of the points made will be illustrated by reference to arrangements within
the United Kingdom. It is hoped that the discussion will serve to stimulate some
further discussion and debate on the general questions considered.

In the discussion which follows a good deal of attention will be devoted to the
quite general question: whether it may be possible to identify a range of factors, or
range of considerations, which may be of some special relevance when it comes to
devising suitable arrangements for the allocation and distribution of
environmental competences? The discussion will not be bold, or ambitious, as to
seek to suggest what any such ideal allocation or distribution should be. However,
it may secure some slight advancement in discussion and debate on these matters
- it may provide a step in the right direction - if we can try to begin to identify
the question which should be addressed and considered when we seek the most
acceptable solutions on this matter.

Before embarking on that task, it seems appropriate to take the opportunity to
offer a few words as regards the importance of the subject under general discussion;
and also to say a few words as regards the inevitable complexity of the schemes we
should expect fo find when we come to investigate arrangements which a system
of law and government has put in place as regards environmental competences.

ENVIRONMENTAL COMPETENCES - IMPORTANCE FOR
DISCUSSION?

It will probably provoke little controversy to suggest that the chief
concern of environmental lawyers is with substantive rules. For environmental
lawyers the most significant questions are likely to be ones such as: what are, or
what should be, the substantive obligations imposed by the law in order best to
seek to protect and preserve the environment in each and all of its various facets?
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And if we may sometimes think that environmental lawyers possess
a preoccupation with such substantive rules this is perhaps unsurprising. After
all, rules are the principal devices by which lawyers and law-makers seek to
achieve their objectives. One therefore raises no objection to this aspect of
environmental law being afforded very substantial importance. Indeed it may be
suggested to be a feature of the degree of advancement attained by any system of
environmental law that discussion and debate may have moved from the
development of somewhat abstract, and generally therefore uncontroversial,
general principles of environmental law and policy to the much trickier (but more
crucially important) matter of the determination of the precise details of the
legal rules which should be imposed (along with the allied issue: upon whom
should those rules be imposed?).

Perhaps it is an exaggeration to state that the concern which environmental
lawyers have with detailed substantive rules is a “preoccupation®. Certainly,
many environmental lawyers, and especially those with a public law
background, may argue that they are equally concerned with matters of
procedure and administrative process, and also with allied matters such as
opportunities for appeal and judicial review. By way of illustration such persons
may point to the fact that a very common substantive rule of environmental law
is that one may not engage in a particular activity without having successfully
obtained an appropriate permit. Moreover, once obtained, the activity so
authorised may only lawfully be conducted provided this is in accordance with
the terms or conditions of that authorisation. Of concern to environmental
lawyers will be the substantive laws about when, and when not, a permit is
required; the penalties for acting without, or in non-compliance with, a permit;
and the rules which govern the terms or conditions of the permit. However,
associated procedures and processes may be considered of equal importance.
How does one apply for a permit? What procedures are associated with the
authorising body’s decision-making process? What third party participation may
be provided for in advance of that decision? What right of appeal may lie once
an official decision on the application has been taken? What opportunities may
exist for judicial review? For whose benefit may such appellate and judicial
review opportunities exist?

It may, then, be agreed that environmental lawyers display a concern for rules
of primary obligation and also for matters relating to administrative procedures
and process. No objection, of course, can or should be taken to this. However,
this discussion makes a plea that concentration on these substantive and
procedural matter alone should be regarded as significantly inadequate.

This may be demonstrated in the following way. One may devise rules of
environmental law which may impose absolutely the right primary legal
obligations. One may accompany those rules with procedures and processes
which display a keen regard to issues of administrative justice and administrative
fairness. Yet all this good work may come to little if inapt associated decisions
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have been taken as regard the bodies in whom are to be vested the broad variety
of environmental functions which the law entrusts to government.

None of these statements should prompt controversy. It is likely that readers,
from wherever they may have closest knowledge, will be able to point to examples
from within their own experiences of situations where some aspect of their system
of environmental law has worked less well than was hoped for the reason, just
described, of the misplacement of environmental competence in the matter in
question. Nevertheless, the essential point may all too easily be forgotten. The
present writer has over the past few years been involved, in a quite limited way,
in advisory work in a number of countries which are seeking to develop
comprehensive systems of environmental law comparable with those which have
developed (let us always remember, in quite recent years only) in the more
developed countries of North America, Western Europe and some parts
elsewhere. On each occasion when such advice has been sought, and the countries
in question have been visited, there has been found within Environment Ministries
to be a very keen interest to learn about, and be gently guided as regards, general
principles of environmental policy and also detailed rules on particular subject-
areas within environmental law. Less initial interest has been found to exist as
regards administrative processes and procedures: although once such matters have
been raised for discussion their significance has generally been quickly and readily
appreciated and understood. However, when it comes to questions of institutional
arrangements - to questions of environmental competence - it has proven rather
more difficult to secure an interested response.

ENVIRONMENTAL COMPETENCES - INEVITABLE
COMPLEXITY?

The complexity which has been referred to would seem inevitable for
two principal reasons. The first relates to the broad variety of functions of
government which may properly be described as “environmental”. The second
relates to the very breadth of the adjective environmental. Each of these reasons
may repay a little elaboration and explanation.

THE BROAD VARIETY OF ENVIRONMENTAL FUNCTIONS.

In presenting any picture of environmental competences the task,
very broadly, will be to seek to describe who has responsibility (either alone, or -
as will often be the case - in combination with some other body or bodies) for the
exercise of the following important governmental environmental activities:

- Who has responsibility for developing basic environmental policies within a

particular country? We may, perhaps, refer to this as the policy development
function of government.
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- Who has responsibility for drafting and then securing the enactment into law of
the large body of detailed legal rules which will be needed in order to seek to
implement and achieve the objectives sought by the general environmental
policies referred to above. This second broad function can be referred to as the
law-making function.

- In whom should be vested the very important powers of regulatory control
conferred by systems of environmental permitting? Who should be the
environmental regulators, exercising what may be referred to as the regulatory
environmental functions of government?

- On whom should be conferred the task of monitoring compliance (or otherwise)
with obligations imposed by general environmental laws and permit conditions?
These functions of monitoring, inspection and enforcement may, perhaps, be
described collectively as the policing environmental function of government.

This list and description of the variety of different kinds of environmental
function which must be distributed and allocated within any modern system of
environmental law has grown long enough for at least one conclusion to be drawn.
This is that it would be a matter of some very great surprise were the conclusion
to be drawn that all (or even that most of several) of those various functions should
best be performed by or within a single, multi-functional, governmental
organisation. It might even be argued - the point will not be developed here - that
there should, as a matter of principle, be maintained some institutional separation
as regards the allocation of certain at least of the various functions which have
been described.

The other of the two broad reasons for such complexity lies, it is suggested, in
the fact that the adjective “environmental”is a word which itself encompasses quite
diverse subject-matters. This will need little demonstration and can be illustrated
quite simply. It may suffice to remember that functions which may properly be
labelled “environmental” may relate to subject-matters as contrasting as, on the
one hand, the regulation of radioactive substances and the nuclear industry; and,
on the other hand, controls over noise, odours and other relatively simple
nuisances as between neighbours. The general conclusion to be drawn will be,
once again, that it should be no surprise if it should be found that any particular
environmental function (for example, the permitting function) should attach to
different institutions or branches of government from one environmental subject-
matter to another.

The conclusion to be offered from this discussion is that a fair degree of
complexity in the allocation or distribution of environmental competences is to be
regarded as a practical inevitability in any reasonably sophisticated system of
environmental law. This is not a subject upon which simple statements or simple
solutions can ever suffice.
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THE DISTRIBUTION OF ENVIRONMENTAL
COMPETENCES - FACTORS OF GENEREAL RELEVANCE

It is time to offer some suggestions as regards the factors which may be
considered to be generally relevant to the decisions to be taken as regards such
allocation of functions.

The first task will be simply to seek to identify the factors or considerations
which should be taken into account as being likely to exert some proper influence
over such decisions. In any comprehensive discussion of this matter this task
would serve only as preliminary to other substantially more difficult and
demanding (and controversial) areas of investigation: consideration of the weight
to attach to each of the factors regarded as of significance, and to suggest what
concrete conclusions should properly follow, having gone through the process of
having considered and assessed in each particular context each of the various
relevant factors. This larger task is one of very much greater difficulty than that of
formulating a non-controversial list of factors of relevance. Indeed, the latter of the
tasks is almost certainly one upon which no generally agreed conclusions are ever
likely to emerge. There may well be legitimated reasons why reasonable persons
(even reasonable environmental lawyers) may hold substantially differing opinions
as regards the weight to be afforded, generally or in a particular context,to any or
all of the factors shortly to be described. Ultimately, the conclusions to be reached
in the allocation or distribution of environmental functions are policy (or
political) decisions. All that may be done, which may secure general support, is to
argue for rationally defensible decisions (that is, decisions for which reasons can be
offered which a reasonable person may accept) taken in the light of a due
consideration of all relevant factors.

For the moment at least, however, let us be content to identify and to list the
more significant issues which should arise for consideration.

RELEVANT FACTORS

- Presence or absence of constitutional limitations or restrictions upon freedom of
choice as regards environmental competences;

- Presence or absence of need in the particular context to secure the incorporation
of good quality scientific and technical knowledge and understanding into
policy-making, law-making or regulatory control;

- Whether the determination and implementation of environmental policies
should rest with elected politicians, or in some way be removed from the
political arena;

- Where it is appropriate for environmental functions to be placed (directly or
indirectly) in the hands of elected politicians, should these be politicians elected
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to the national Government or to local government (or, if such exists, regional
government)?

- To what extent is national uniformity a factor of importance as regards
environmental policies, rules and regulation? To what extent may local or
regional variation be a matter positively to be supported?

- To what extent, and in what particular ways, should public opinion influence
the formulation and implementation of environmental policies and decisions?
To the extent that such opinion should be integrated into the exercise of
environmental functions, are we to be concerned with opinion which is most
local to the matters in question, or opinion as assessed on a national basis (or
something in between)?

It is anticipated that the mere listing of these half-dozen factors or relevance
to the allocation of environmental competences and the design of
environmental procedures will have triggered many thoughts in the minds of
readers about arrangements, exemplary or in need of some reform, in the
systems of environmental law with which each is most familiar. The remainder
of this brief dicussion will comprise an appraisal of certain arrangements to be
found in the United Kingdom from the point of view of these various
considerations.

CONSTITUTIONAL LIMITATIONS

This matter can be considered quite briefly. The United Kingdom is
a unitary State. There is, therefore, no special body of environmental
constitutional law dividing up environmental competences between federal and
other spheres of government, as will be the case in a federal system of
government.

The United Kingdom possesses a Parliament which is subject to no internal
constitutional limitations as regards its legislative capacity (the limitations
imposed by membership of the European Union need not concern us here). It
follows that Parliament may devise, and subsequently alter, arrangements as
regard governmental competences in whatever ways it may at any time think fit.
In particular it may allocate, and re-allocate, functions as between central and
local government as it thinks fit; and it may allocate functions to bodies with
some independence of government, and take such matters back into close
governmental control, as it thinks fit. Further, given the majority of votes which
the national Government will, by definition, control within the national
Parliament, when we talk about Parliament deciding upon the allocation or re-
allocation of functions we are, in truth, referring to exercises of the will of the
elected executive Government of the day.
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GOOD SCIENCE: TECHNICAL PROFICIENCY

This factor needs to be separated into two distinct issues fo the
purpose of further discussion. The first is to ask how one can seek to design
institutional arrangements which may offer the best chance for the integration of
good scientific understanding of environmental problems, their causes and their
resolution, into fundamental environmental policy formulation? The second is to
ask how one should seek to ensure that regulatory functions, in the environmental
context, are performed by persons and institutions with an adequate and
appropriate level of technical understanding and expertise?

The first of these ideals - the integration of good science into environmental
policy formulation - is an aspect of a wider concern that governmental policy
formulation more broadly should be based upon proper understanding and
appreciation of scientific and technical matters. In the particular field of
environmental policy formulation the importance of recourse by government to
good science is heightened by the attachment of environmentalists, and indeed
environmental lawyers, to the precautionary principle of environmental policy.
Stated quite simply this salutary principle ordains that where a link between an
activity and potential environmental harm is suspected it will be appropriate for
government to put in place precautionary measures. Such measures should be
immediate: they should not be deferred, pending fuller (let alone, full) scientific
investigation and understanding of the environmental issues. As a matter of (very)
general principle the precautionary approach has much to recommend it. As
a matter of general principle it makes very good sense. It is in the application, or
in the more precise definition, of the precautionary principle that differences and
disagreements are apt to arise. For example, when, in the application c{ the
principle, should one consider that the condition that “a link is suspected” is
satisfied? In particular, whose suspicion are we here referring to? Presumably
connections between activities and environmental problems which may seem
plausible only to the “man in the street” (and perhaps we should add, the popular
press) should receive relatively little credence and not result in a sense of obligation
to act under this principle. Rather, the precautionary principle should be founded
on suspicions possessed by persons with some scientific or technical credentials
relevant to the matter in hand. This is not to suggest that a consensus amongst
such persons should be considered necessary. Quite the opposite: the
precautionary principle, if it is to have meaning and utility, must demand action
well before any such consensus of expert opinion is (if ever) achieved. That is, after
all, the very nature of the principle. The compromise necessary in a sensible
understanding of the principle may be to say that the principle should be regarded
as demanding governmental precautionary action in cases where a body of
respectable minority scientific opinion (perhaps small: but something more than
the voice of some lone maverick) suggests a connection between a sphere of
activity and a form of environmental harm. Where this is the case the
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precautionary principle presumably “demands” that policy and law-makers assume
the worst (assume the connection truly to exist) and reach whatever policy or legal
decisions appear, in all the circumstances (weighing environmental and other
considerations), to be appropriate.

Much may depend on the particular ciicumstances of a specific problem. There
is a world of difference in how one might expect to apply the precautionary
principle, depending on factors such as the magnitude and reversibility of the
perceived environmental consequences of an activity, the value placed upon that
activity, and the kinds of measures proposed in order to regulate that activity
(maybe involving its prohibition). Very often the hard consequenses of the
precautionary principle may be avoided by suggesting quite moderate or modest
precautionary measures: measures which may, indeed secure other quite separate
benefits. Examples are legion of reluctant sectors of industry having been
required to upgrade plant, for environmental reasons, and subsequently
benefiting from enhanced production quality, energy efficiency and other gains
deriving from the enforced purchase of more modern production equipment. In
this situation the precautionary principle may have been applied and - whatever
may be the results of subsequent scientific investigation - all come out as winners.

But not all contexts where a pollution link is suspected are susceptible to such
a happy set of conclusions. In these situations there may be a need for
government to come to a decision with only hard consequences for those whose
activities have come under suspicion. Here it would seem of the greatest
importance that governmental decisions be taken on the basis of scientific and
technical advice; and that that advice should have been readily attainable, of the
highest quality, and have been presented openly and publicly to government (in
order to secure confidence and full understanding as regards the basis of decisions
taken).

How, one is bound to ask, may this best be achieved? It is not a practical option
for government to seek to recruit and retain as full-time salaried officials the very
substantial corps of scientific advisers it would need for this purpose. Far too
many different scientific disciplines need to be consulted in the context of
apparent environment problems for such advice to be available “in-house” to be
a practical possibility. In any event, and notwithstanding questions of
practicability, such internal scientific advisory arrangements would seem to lack
the important characteristics of openness and transparency to which receipt of
such expert advice should aspire. In other words we should regard it as important
that government should be seen to be advised on matters such as these by persons
with expertise from outside the government machine. This is not, however, to
argue that government should employ no individuals who have been selected on
the basis of their understanding of the science relevant to environmental policy.
Indeed, the employment of some such persons will probably be thought to be
essential if government is properly to understand, intepret and apply the advice
which it should receive from the external and independent scientific community.
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The time has come to move from this quite general discussion and ask: how,
and how successfully, is this objective - the incorporation of good science into
environmental policy development - achieved in the United Kingdom. A
substantial part of the answer lies in noting the benefit which has flowed, in terms
of assistance to government policy formulation, over the past twenty-five years,
by the continuing existence and activity of the United Kingdom’s Royal
Commission on Environmental Pollution. The Royal Commission on
Environmental Pollution is a committee of experts - mostly scientific, but
including an eminent environmental lawyer - with a permanent existence and
freedom to select for itself the environmental subject-matters which it should
investigate and upon which it should subsequently produce and publicise reports.
Such reports, being based upon a close evaluation and assessment of evidence
presented to the Commission (and where necessary commissioned by the
Commission), have proven to be quite influential in bringing particular
environmental problems into the political agenda, and informing government as
regards appropriate policy options. In a good many instances a policy proposal
may include a need for the introduction of new environmental legislation, or the
amendment of existing provisions. It is a common feature of Royal Commission
Reports for recommendations to be informed by a rewiew of policies and laws
operating within a variety of countries outside the United Kingdom. This
international outlook of the Commission is exhibited also in connections which
have developed between itself and comparable independent advisory bodies
elsewhere in Europe.

The accumulated, and still accumulating, record of the Royal Commission is
impressive and has been influential. A quite considerable number of its reports
have been reflected later in government policy and in law. In cases where no such
action has followed, the Commission has sometimes chosen to return to an issues
in order to renew and bolster its advice and recommendations for change.

It is time now to move to a consideration of the second aspect of this first
general issue: the aim that regulatory controls should be exercised by individuals
and bodies possessing an adequate level of technical understanding and
competence. As we move, rightly or wrongly, into an era of technology-driven
environmental standards it would seem that the technical expertise required of the
various environmental regulators is becoming ever greater. A consequence may be
that certain functions which have traditionally been exercised at the local
authority level of government may, in some situations, be becoming somewhat
too technically complex to be left at that institutional level with any real
confidence that controls will be exercised by all the individual regulators in all
those empowered local authorities with proper competence.

In the United Kingdom this concern has been in large part the reason for having
quite recently (1996) moved waste regulatory functions from our county councils
(not, it may be noted, the lowest tier of local government) to the newly
established, national, Environment Agency. At the time, some twenty-five years
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ago, when waste regulatory functions were first established it seemed quite natural
for this new function to be conferred upon local authorities. It was a local
government function to collect waste and to dispose of it. No doubt they could be
entrusted safely with the none-too-complex task of licensing and monitoring
landfill operations. The regulation of laudfill operations was perceived, even as
recently as this, as largely a matter of securing the avoidance of neighbour
nuisances by the proper conduct of filling operations, and the adherence to
essentially quite basic technical specifications set out in the licence conditions. In
the course of time, however, concerns about landfill gas, leachage migration and
the pollution of groundwater and adjacent surface water, made evident that landfill
operations required quite sophisticated technical regulation and monitoring, at
any rate as regards sites receiving other than entirely inert waste. At the same time
legislative developments (the Environmental Protection Act 1990, Part II)
broadened the range or variety of waste activities which became subject to
licensing control, to include not only the disposal of waste but also its storage and
its treatment. It is an exaggeration, but not a great exaggeration, to suggest that
waste regulation changed from being regarded in the early 1970s as the licensing
and monitoring of the filling of holes in the ground, to the regulation of an activity
requiring technical skills ranging from geomorphology and hydrology through to
liquid and gaseous chemistry.

It would be unfair and wrong to suggest that county councils waste regulatory
authorities did not develop, either by appointments made or by the training of
staff in post, these new skills. Certain waste authorities, in particular those with
regular dealings with waste producers, waste recyclers and waste disposal
companies did develop teams of staff possessing (individually or collectively)
quite high levels of technical expertise and experience. The problem was seen,
however, to be that there could be no assurance that such expertise existed in each
and very local authority charged with waste regulatory functions. Moreover, to
seek to secure such expertise in each and every such authority seemed
economically inefficient. Better by far, it appeared, to restructure waste
regulation so that it became a function of the new Environment Agency,
established, in April 1996 (under the Environment Act 1995) as a national
environmental regulatory body possessing a measure of independence from
government. Of course, waste personnel within the new Agency are essentially
the same people as had immediately earlier been employed by local waste
regulatory authorities. It is also to be noted that the Environment Agency,
although a national agency, is organised on a regional basis. The change is,
therefore perhaps best viewed as a move from this function being exercised by
several dozen local waste regulatory authorities (with little in the way of central
coordination) to a nationally organised and coordinated system, albeit one
structured on a quite small number of geographical regions.

This change of institutional competence in the context of waste regulation
seems to have been broadly welcomed. In contrast another development in the
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United Kingdom would seem, in this respect, to give rise to some legitimate cause
for concern.

The Environment Act 1995 has enacted statutory provisions - not, it should be
noted, yet implemented - designed to establish a special statutory regime to secure
the identification and remediation of contaminated land. The substantive details of
the scheme need not here be a matter of concern. Indeed until such time as the
United Kingdom Government produces final statutory guidance documents, the
substantive details of the scheme provided for in the Act of 1995 cannot be fully
described. The 1995 Act has enacted a basic scheme for contaminated site
identification but has left it the most critical decisions as regards any set of rules
on contaminated land for subsequent consultation and ministerial decision;
a process which unsurprisingly has proved by no means strightforward. Indeed,
satisfactory guidance supplementing the bare statements in the primary legislation
as regards the characterisation of a site as contaminated, the degree of remediation
to be required, and, most problematically, the distribution of remediation costs as
between the Act’s various categories of potentially responsible parties, is proving
more difficult to draft than was the relatively bare structure contained in the 1995
Act itself.

Nevertheless, on certain matters the provisions of the Act give some reliable
indications as regards the scheme which, as and when introduced, will provide for
the first time in the United Kingdom a set of rules and procedures designed
specifically to deal with the matter of contaminated land. The question which
should concern us here is this: upon whom has the United Kingdom legislation
chosen to confer the various powers and duties which will come into operation as
and when this part of the 1995 may eventually come into force?

The answer can be stated reasonably simply. The duty to scrutinise areas for
sites which may be contaminated, within the meaning of the Act and guidance, is
placed upon local authorities. Moreover, the duty is placed not (as was formerly
the case with waste regulation) on the local authorities operating on a county-wide
basis: rather, the duty is to be conferred upon the very much more numerous and
geographically confined district councils. Each such district council will be
expected to devise an appropriate strategy for the systematic review of its
geographical area in order to identify sites in respect of which the various remedial
provisions of the Act may apply. Each local authority will, it appears, be expected
to be proactive in this matter. It will not, in law at least, suffice simply to await
concerns communicated to the authority by outsiders as regards the condition of
particular sites.

Once it appears that a site falls within the scheme of the Act a series of
provisions will become applicable. Various categories of persons will have an
entitlement to be served a notice alerting them to the fact of such suspicion. A
period for discussion and negotiation will then ensue: a feature of the Act is to
permit, indeed to encourage, such parties to suggest and devise appropriate
remediation strategies. Only where no such proposals, of acceptable form, are
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received will the responsible authority proceed to the stage of issuance of a formal
remediation notice. This notice will impose obligations on recipients as regards the
remediation activities which will be required for the site and will indicate how the
burden of cost is to be distributed (in cases where, as is often likely to be the case,
a site is one in respect of which there may be several parties with remediation
liability under the Act).

The 1995 Act acknowledges that it will not be appropriate for these decisions to
be taken in respect of all sites by district councils. There will be some sites which
may require particular expertise and/or experience on the part of the regulatory
body. This may be because of the nature of the site contamination, or because of
the particular configuration of the site and its proximity to especially sensitive or
vulnerable subject: or, very likely, for a combination of these reasons.

Where sites are perceived to be not ordinary contaminated sites but what the
Act describes as “special sites” the remediation discussions and, if necessary, the
setting and monitoring of remediation requirements, will be a matter not for the
local district council but for the national Environment Agency. The basic
procedure will be for the district council to determine whether a site is an ordinary
or a special contaminated site, and in the latter situation to refer the matter to the
Environment Agency.

These basic arrangements within the 1995 Act display a sensitivity to the need,
stressed earlier, that in devising environmental legislative controls the chosen
controlling agency should possess appropriate credentials for the particular tasks
in terms of both technical expertise and practical experience.

Whether the arrangements will, when eventually brought into operation, work
well remains to be seen. Much will depend on the precise form of the statutory
guidance to be issued by government, giving a more clear description of the
characteristics of sites which will fall into the category of being “special®, and so
coming within the remit of the Environment Agency. On this matter nothing
very reliable can yet be stated. We must await the issuance of final statutory
guidance. Nevertheless, it may reasonably be assumed that “special” sites will be
sites which are in some way exceptional, and that ordinary contaminated sites will
remain within the jurisdiction of the district councils. Immediately one is bound
to wonder whether this tier of local government is suited to this important task;
and to ask whether this tier of local government was chosen, by those who
formulated the provisions of the Act, following a process of careful thought and
reflection. Moreover, if such thought was given to this important issue of
environmental competence, was the final decision reached for reasons of
environmental expertise or reached for other and broader political reasons (within
the often contentious world of central-local government relations)?

The answers to these questions are, unfortunately, not a matter of public record,
and the present writer possesses no special knowledge. Nevertheless, it would seem
fair to speculate that district councils were selected as the institutions upon which
to confer functions in relation to ordinary sites because of the formal (procedural)
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similarities, much stressed by government, between the new contaminated land
procedures and the long-existent statutory procedures for dealing with a broad
variety of neighbour nuisances: what are called “statutory nuisances®. It is the
district councils which have for long exercised functions with regard to such
statutory nuisances. It may have seemed, therefore, irresistible to confer the new
contaminated land powers and duties, modelled as they are on the statutory
nuisance procedures, upon the same investigating and enforcing agency.

Such a decision may be readily understandable. Whether it is a decision which
should be regarded as sound in principle, and which is likely to work well in
practice, may, however, be doubted. It is true, as the United Kingdom
Government has proclaimed, that there is an essential procedural similarity
between the new contaminated land provisions and those, with which district
councils will indeed be quite familiar, dealing with statutory nuisances.
Nevertheless, important differences between the two subject-matters for control
(statutory nuisances and contaminated sites) exist, and these may be sufficient to
prompt reflection upon the allocation of these new powers to the district councils.

The differences may be described as follows. First, the statutory procedures may
be broad!, similar in form: the new was certainly modelled on the old.
Nevertheless, important differences exist; and, undeniably, the new arrangements
are formally very much more complex than the traditional statutory nuisance
arrangements. Second, the fact, even if it were the case, of formal and procedural
similarities, should not disguise the very substantial differences as regards the
substance - the subject-matter - of what is under control. Most matters giving rise
to statutory nuisances (typically, noise, smells, vermin, litter, dust) are technically
relatively simple. Land contamination and site remediation is a more scientifically
and technically complex matter: and all the more so in a regulatory system, such
as does and will continue to exist within the United Kingdom, in which the very
definition of contamination will be based on a sites’s assessed potential for harm;
and the degree of cleanup to be required will depend on the hazard presented by
anticipated future uses of the land. Furthermore, a substantial difference may be
highlighted as between ordinary statutory nuisance and contaminated site
remediation in terms of the implications in terms of the sheer financial magnitude
of decisions to be reached. Although statutory nuisance procedures are in some
cases hotly contested by those to whom they are directed, such careful scrutiny of
the local authority’s decision (and associated procedures) is likely to be the
standard approach of those in respect of whom the contaminated land “liability”
provisions may apply. In the initial stage where the onus, as explained earlier, is
upon seeking to achieve a volunteered acceptable cleanup, there would seem to be
a danger of there being a scientific and technical imbalance between government
and the governed. Some district councils will possess appropriate expertise to
engage in such discussions on equal terms. However, it would seem foolish to
assume that all, or even maybe most, of the several hundred district councils will
be so equipped in terms of skilled and experienced personnel. When we move,
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having failed to have secured agreement to an acceptable voluntary programme of
cleanup, to the imposition by the district council (or Environment Agency) of the
statutory remediation obligations it may fairly be assumed that those who may be
likely to be subjected to what may be very costly remediation obligations will call
upon their lawyers to subject the actions and the decisions of the local authority
to the closest possible scrutiny. There will be every incentive to mount all possible
challenges, by way of appeal or judicial review: to seek to alter or have set aside
the obligations imposed. Even where prospects of ultimate success may seem slim,
the possibility of securing some delay as regards the onset of the obligations may
itself possess financial advantage.

DETERMINATION OF ENVIRONMENTAL POLICY -
THE ROLE OF ELECTED POLITICIANS

Put very simply, the issues for discussion here may be described in the
form of two basic questions. First, how far should the determination of
environmental policy be regarded as a matter within the competence of elected
politicians? Second, if there may be doubts about elected politicians being afforded
such competence, what scope may there be for de-politicising decision-making on
matters of environmental policy?

It may seem to the reader to be strange to be asking these questions. In a
democratic State it might be thought that, of course, questions of fundamental
environmental policy should be a matter for the elected politicians of the day.
Such questions involve the balancing of environmental and other considerations,
and may be regarded by elected Government as very much a part of its governing
“brief”: as very much a matter upon which it should possess powers of decision
and action, and upon which it should submit itself, in due course, to further
electoral judgment.

In short it may be argued that environmental policy is simply one aspect of the
broad range of politicial matters which we should, as good democrats, entrust to
elected government. This is not, it should be emphasised, to suggest that the
elected politicians should not be properly scrutinised, by political and legal
processes, as regards the manner in which they exercise this branch of the powers
entrusted to them. As with other spheres of governmental policy formulation and
execution it is important in a democracy for there to be ongoing political and
public debate about options available and the strengths and weaknesses of
governmental proposals. When we say that the determination of environmental
policy should be a matter for elected politicians we should perhaps describe this
process as one in which politicians are permitted to determine policy as they feel
electorally appropriate in the light of the public debate and general publicity
attendant upon the decisions which they may reach. To this extent it is important
that there should be those who will speak up in such discussion and debate for
“the environment®, so that in reaching final political decisions its voice may be
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heard and weighed alongside other and broader economic and social
considerations.

As indicated earlier the tradition in the United Kingdom has been and remains
one of Government empowered to determine environmental policy unrestrained
by constitutional limitations. Familiarity in the United Kingdom with this
tradition means that questions as regards the possibilities and merits of seeking to
some degree to de-politicise environmental policy decision-making are not
frequently discussed. And yet in the environmental context there may be
particularly strong arguments for seeking to limit the competence of the present-
day politicians. The argument would, it seems, run broadly as follows. Politicians
have, quite understandably, principal concern with matters of the short-term.
Maybe statesmen look further to the future; but the statesman who has too little
eye to the present and immediate future may stay in government for too short
a period of time to achieve much that is worthwhile. Politicians must inevitably
be sensitive to the mood of their electorates and electorates tend to vote on the
basis of immediate rather than medium, let alone long term, benefits which
a Government may have sought to provide. To move to the familiar language of
environmental policy, it is now (it seems) axiomatic that good environmental
policy should reflect the requirements of inter-generational equity: that each
generation should bestow to the next the same measure of environmental capital
as that with which it was itself blessed.The difficulty faced by even the most
environmentally enlightened politicians is that it is this generation and not future
generation which will form the judge and jury of the electorate when next the
democratic judgment of the voters is sought.

For the moment, then, let us accept that there may be good arguments for
seeking to some degree to take the matter of environmental policy determination
away from the relatively short-term concentration of elected politicians. At once,
however, readers may wonder what practical value there may be in such
argumentation. It is, it might be argued, rather unlikely that the present
incumbents will be persuaded to divest themselves of such powers. To make any
such plea to government might be thought to be so much a waste of breath.

Such a view, it is suggested may be unduly pessimistic. There would seem to be
some reason to think that some degree of de-politicisation of environmental
decision-making may be by no means an impossibility. Two facets of recent
United Kingdom experience may be described briefly in order to seek to support
this broad contention.

The first aspect of recent United Kingdom political experience which deserves
mention is quite unrelated to the environmental context. It is mentioned simply
as a recent example of Government making a choice, for medium and longer term
benefit, to remove a matter from its own broad portfolio of governmental powers.
For this example we need to focus on the instruments by which the United
Kingdom Government has traditionally sought to secure direction of the
economy. Unlike the many countries with a truly independent central bank the
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Government of the United Kingdom has reserved to itself the power to moderate
central bank interest rates as a lever of Governmental economic policy. Such
power has been wielded by Government finance ministers as one of their various
weapons by which to direct the economy. The difference between a system where
central bank interest rates are set by that bank on the basis of exclusively economic
criteria, and the British system where the rates have been changed on the basis of
politico-economic judgment by the responsible Government politician raises very
similar questions to the ones with which we have been concerned in previous
paragraphs. Is this power a proper one for the Government of the day, and for
which it should be electorally accountable; or is the inevitable preoccupation of
Government with the short-term a reason for conferring this power upon an
independent group of persons who may be trusted to take decisions on the basis,
exclusively or predominantly, of longer term economic considerations? In most
developed countries it seems that it is the latter view which has come to prevail.
The purpose here of referring to this example of Governmental competence
outside the environmental context is two-fold. To draw attention to a situation
which may be valuable for consideration in terms of the drawing of analogies. But,
perhaps more significantly, to report that one of the first acts of the Blair
Government on coming to office in May 1997 was for the finance minister to
relinquish this particular power over central bank interest rates. Since that time in
the United Kingdom such interest rates are changed or left alone as a consequence
of monthly deliberations on the part of a committee of independent advisers to the
central bank. To those who might have ruled out any prospect of Government
voluntarily giving up any one of its broad panoply of powers this may be offer
a degree of hope.

The second aspect of United Kingdom experience to be reported here may be
introduced as follows. When it is argued that the powers of Government in respect
of some aspect of environmental decision-making should be curtailed it is not
necessary for the argument to be taken so far as to seek the removal of all such
decision-making power from Government. A compromise position may be
possible, and indeed may be desirable. An exemple of such compromise is where
a power of initial decision is afforded to some decision-maker whose decision can
be informed by longer-term considerations than might be likely to weigh with
most prominence in the mind of Government. Following such initial -
independent - decision there may exist a power in Government to modify or even
reverse that decision if in the broad political judgement of the Government
a different decision, policy or course of action is necessary. This kind of
compromise preserves the ultimate power of decision in Government: something
which Government may quite understandably be reluctant too readily to
relinquish. At the same time there may be attractions to Government that the
function of initial decision-making is afforded to some other body. In terms of an
electorally controversial decision or policy it may well serve the interests of
a Government to be able to point to the fact that the decision or policy was that
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of an expert and independent body (with whose decision it feels it is inappropriate
to interfere) rather than for the Government to elect to take full and sole political
and electoral responsibility for that decision.

The establishment in 1996 of the United Kingdom’s Environment Agency
provides a good example of a compromise of this kind. The Environment Act
1995 contains a number of sections which establish the guiding environmental
(and other) principles which should influence and inform the Agency in the
exercise of its numerous statutory functions. The Act also requires that the
Agency develops a range of broad directing policies of its own. These take effect
upon central government approval. It is within this framework of principles and
guidelines that the Agency is required to exercise its functions. As such the Agency
cannot be considered a fully autonomous agency. It acts in accordance with
a general mission stated in Act under which it was established, and the principles
and policies which it develops are generally subject to some form of Governmental
approval. Nevertheless, this arrangement is very different from one in which the
various functions which the Agency performs are exercised by mere divisions of
a central Ministry, and under close and full political scrutinising and direction.
Another reason why the Agency cannot be described as an autonomous body is
that it is typical of the 1995 Act (as indeed it is a very typical arrangement
generally within British government) for decision taken by the Agency to be
subject to a right of appeal to the central Ministry. Again, the comment may be
offered that this arrangement may secure a degree of de-politicisation of
environmental decision-making, and may allow Government to pursue what may
be controversial policies under the guise of simply not overturning the decisions
of the specialist and expert organisation.

WHICH POLITICIANS? - NATIONAL UNIFORMITY
VERSUS LOCAL DIVERGENCE - PUBLIC INVOLVEMENT
IN DECISION-MAKING.

We may begin, as before, by raising some important questions. So, we
may ask, first: if ultimately we are to leave environmental decisions of various
kinds to politicians, do we mean by “politicians” those who have been elected to
national government or do we mean, rather, those who have been elected to state
or local government? Of course, this is simply a manifestation in the
environmental context of a much broader debate or discussion about the optimum
allocation of governmental functions between the national and the more local
political level. Moreover, the matter is more complex than the initial statement of
the question would suggest. For exemple, the discussion above will have drawn
attention to the fact that functions which are in the United Kingdom devolved to
local government may be devolved to one or other of two broad levels of local
authority: to the several hundred district councils, or to the rather less numerous
county councils.
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A second group of questions relate to the competence to be afforded to “the
public” in terms of environmental decision-making. What voice should the people
be given in the arrangements prescribed: by which competent bodies reach
environmental decision? And who, it must be asked, do we mean by “the people®,
whose voices' we may- think should inform; to:some degree, any decision
eventually reached? Do we mean the people most locally affected by the decision;
or.do we mean people nationally who may have strong feelings on the issues in
question; or'do 'we mean the public:generally (many of whom may regard many
considerations’ of ‘a political, economic and social nature to be rather more
important than the specifically environmental factors relevant to-the decision to
be taken)?

The significance of these factors, and also ones earlier considered, may be
illustrated by reference to a simple example. Suppose that in-an economically poor
region - an.\old. industrial plant is . having - difficulty -meeting -ever-tightening
environmental permit’ standards. Let uis assume! that the plant/is causing certain
kindsof tharm, to the local: environmental and causes a-degreee of - personal
discomfort. to affluent: residents, down-wind -some.miles | away: The-factory is,
however; the main employer of labour:in its immediate vicinity. Those employees
and the:most immediate local.community are strongly opposed: to the imposition
of permit standards which-are likely to lead to the closure of the factory. A further
elementi of ,complication may be added.if we suggest that thelfactory is the
country’s 'sole producer of la product. in-respect of which there is a strategic
national importance in maintaining some degree of domestie production.

It will bé| evident from: this example that:the/decision ultimately reached may
depend on'whether final decision-making authority is afforded to an/independent
environmental.agency, to the most:local level of local government; to/a higher
level of local .government (with a wider geographical constituency), or torthe
national .government. If it is felt that’ public opinion is important it.may: be
significant. whether/ those  whose -opinions ‘are.consulted are . the 'most, local
residents; residents living a little more distantly, or the wider national population.
From eachof these various perspectives:the various relevant, considerations. to
arational decision may be judged with different weightings, leading toa variety of
different final decisions.

How best can! be-summarised the United Kingdom’s approach to these matters?
The discussioni of the Environment.Agency: in: the previous section provides one
clue. Much environmental decision-making has'been/conferred uponithisi Agency,
which possesses, as|-described. eatlier, some, degree of policy development and
operational independence. To the extent that functions have been afforded to the
Agency the issue of the appropriate tier of local government does not-come into
play. Nevertheless, issues remain as regards the extent to which public opinion -
whatever that may mean - may inform Agency decisions. The conclusion here
may be that the Agency operates somewhat below the gaze of local and national
interest groups seeking to represent the public voice.
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It is important, however, not to think of the Environment Agency as having
taken over all environmental functions. This is far from being the case. Although
many environmental functions have been conferred upon the Agency (in the
contexts of waste, water and air) there remain a substantial number and variety of
environmental functions vested in local authorities: as the discussion above of the
provisions of the Environment Act 1995 on contaminated land will have partially
demonstrated. Indeed, if we regard environmental decision-making quite broadly
so as to include decisions as regards land-use planning the role of local authorities
becomes very significant. Moreover, to include land-use planning decision-making
in this discussion would seem to be important. It is, after all, the environmental
permitting context which gives rise to the most controversy between the various
interested parties: local residents, the broader public, local government, national
government, the environmental lobby, and other lobbyists.

Land use planning decision-making in the United Kingdom provides a good
illustration of a balance being struck between the various considerations under
review in this section - and a balance which has been struck in a way which is
generally considered to operate broadly satisfactorily. To present a full picture of
planning decision-making in just a few words is not possible. However, a general
outline may be presented which, at the expense of some accuracy, may present the
more significant features.

The starting-point is to stress that in the United Kingdom decisions as regard
land-use permits (,planning permissions“) are fundamentally political decisions.
The United Kingdom does not operate a system based upon zoning, under which
legal entitlements may follow from the fact that a piece of land may fall within a
particular kind of zone. Certainly, there is a process, which takes up much time
and effort in local (and in central) government, whereby plans are developed
which seek to produce an appropriate strategy indicating the permissible and
impermissible development of areas of land (the production of “Development
Plans“). Moreover such development plans have in recent years been afforded a
degree of presumptive force when it comes to particular applications for planning
permission. Nevertheless, although ordinarily planning decisions should be
reached in accordance with the development plan (where this provides clear
guidance) the development plan is not prescriptive and a planning authority
(usually the district council), or on appeal the minister, may consider there are
good reasons for a departure from development expectations which the
development plan may have afforded.

Although development plans are somewhat different in legal effect from the
zoning systems to be found in other countries, they are nevertheless
fundamentally important documents. Their production is somewhat tortuous,
involving input from district councils, county councils, and central government as
well as the public. They are produced in the light of a substantial quantity of
general quidance produced by the central ministry (for example, to ensure national
needs are met, and that there is an element of consistency within particular broad
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regions); and the plans produced by local government must ultimately be in form
acceptable to the central ministry. In this, as so often in British public
administration, the apparent independence of local government is somewhat
misleading: one should always be aware that that independence is exercised in the
looming presence of the central ministry (whose influence may be exerted, as the
case may be, in a right to examine and disapprove a course of local authority
action, or in the course of appeals to the ministry from local decisions).

Decisions on individual planning applications are generally taken by district
councils. There are important provisions about public notification of applications
for permission, provisions which may allow objectors to make the nature of their
objections known prior to the local authority coming to its decision. If a developer
is refused planning permission (or if permission is granted subject to conditions
with which he or she is unhappy) and appeal lies to the ministry. This brings into
operation a procedure by which an official convenes a local public inquiry into the
planning application. The developer, the planning authority and those who lodged
objections to the applications will here have an opportunity to present their cases
and also to seek to undermine those of their opponents. Following this local
public inquiry the inspector will either make a recommendation to the central
ministry or, as is very commonly the case, will himself or herself have authority
to reach a final decision on the appeal. In addition to such appellate rights within
the public administration, there exist also right of appeal on points of law to the
courts. Added to this there exist certain opportunities by way of judicial review to
seek to impugn the “legality” of planning decisions or appeal procedures.

CONCLUSIONS

It is hoped that thus essay may have gone some way to achieving two
reasonably modest aims. First, to have persuaded readers of the importance of the
subject under discussion and stimulated some interest in its various ramifications.
Second, to have drawn attention to what may be thought to be the principal
features of the arrangements which exist within the United Kingdom. If the
chapter should prompt others to attempt a more elaborate and sophisticated
treatment of the subject-matter its essential purposes will have been achieved.

DELBA PUSOBNOSTI V OCHRANE ZIVOTNIHO PROSTREDI:
OBECNE ZAMYSLENI A ZKUSENOSTI ZE SPOJENEHO KRALOVSTVI

Resumé

Prispévek se zabyva otizkou délby kompetenci v ochrané Zivotniho prostfedi mezi
jednotlivymi statnimi orginy. Vychazi z predpokladu, Ze sebedokonalejsi hmotnépravni a procesni
tprava neni dostateénou zarukou pro ochranu Zivotniho prostredi, nejsou-li racionalné distribuovany
environmentalni kompetence statu. Nutnost jejich rozdéleni je dana jednak rozsahem environmental-
nich funkei statu, mezi které lze zahrnout tvorbu environmentilni politiky, legislativni ¢innost, &in-
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nost regulaéni a kontrolni. RovnéZ rozsah regulovanych ¢innosti v ramci ochrany Zivotniho prosttedi
je velmi Siroky a zahrnuje ¢innosti velmi odli$né povahy.

Hlavnim tématem piispévku je diskuse o povaze a vyznamu nejdilezitéjsich faktord, které mohou
mit vliv a je nutné je brat pti rozhodovani o délbé kompetenci v ivahu. Mezi tyto zikladni faktory fa-
dime tstavou zarudena a dana pravidla pro délbu environmentalnich kompetenci, potfebu zajistit im-

.y , A i oniae Vil Rl e e ,
plementaci védeckych poznatki a zarudit jejich znalost ptislusnymi stitnimi organy, tlohu volenych
zastupcll pti formovani a prosazovani ekologické politiky, ilohu a postaveni vefejnosti pfi tvorbé

pop e e fv e 2 el -y
a prosazovani environmentalni politiky a v neposledni fadé otazku, zda ochrana Zivotniho prostredi
by méla byt realizovana jednotné na centralni tirovni nebo ponechina na mistni ¢i regionalni trovni,
respektive v jakém rozsahu se jednotlivé Grovné maji na jeji realizaci podilet.

Kli¢ovd slova: délba kompetenci, ochrana Zivotniho prostredi, zikladni faktory, environmentalni
funkce statu.

175



O AUTORECH

Doc. JUDr. Viclav Mezficky je vedoucim Katedry prava Zivotniho prostiedi na Pravnické fakulté
Univerzity Karlovy v Praze

Mgr. Michal Sobotka je asistentem na Katedfe prava Zivotniho prostfedi na Pravnické fakuleé
Univerzity Karlovy v Praze

Doc. JUDr. Jaroslav Drobnik, CSc., je docentem na Katedfe prava Zivotniho prostfedi na Pravnické
fakulté Univerzity Karlovy v Praze

Doc. JUDr. Milan Damohorsky, CSc., je docentem na Katedfe prava Zivotniho prostiedi na Pravnické
fakulté Univerzity Karlovy v Praze

Doc. JUDr. Eva Kruzikovd, CSc., je docentkou na Katedfe prava Zivotniho prostiedi na Pravnické
fakulté Univerzity Karlovy v Praze

Mgr. Vojtéch Stejskal je absolventem Pravnické fakulty Univerzity Karlovy a externim doktorandem
tamni Katedry prava Zivotniho prostfedi. V soucasné dobé pracuje na legislativnim a privnim
odboru Ministerstva $kolstvi, mlideze a télovychovy CR

JUDr. Svatomir Micoch je v soudasnosti advokatem. Dtive byl prvnim naméstkem ministra Zivotniho
prostiedi CR

Hendrik Ph. Visser’t Hooft je emeritnim profesorem Univerzity v Utrechtu, Nizozemi. Pfednasel
filosofii a metodologii prava

Donna R. Christie je profesorkou Florida State University, College of Law

Prof. Dr. Edmund Brandt, Univerzita Liineburg, SRN, prednasi verejné pravo se zamérenim na Zivotni
prostredi

Dr. Marius Aalders, je pravnikem a sociologem na Centre of Environmental Law, Pravnicka fakulta
University of Amsterdam, Nizozemi

Prof. Brian Jones, je profesorem a feditelem Ustavu prava zivotniho prostiedi, De Montfort University,
Leicester, UK

176



ACTA
UNIVERSITATIS
CAPOLINAE

IURIDICA 3 - 4/1999

ZIVOTNI PROSTREDI A PRAVO

Redakéni rada: doc. JUDr. Petr Tréster, CSc. (predseda),

prof. JUDr. Alena Winterova, CSc. (mistoptedsedkyné),

doc. JUDr. Karel Vaclav Maly, CSc. (tajemnik),

doc. JUDr. Taisia Cebi$ové, CSc., doc. JUDr. Jaroslav Drobnik, CSc.,

prof. JUDr. Zdenék Kuéera, DrSc., prof. JUDr. Vaclav Pavli¢ek, CSc.,

prof. JUDr. Irena Pelikinova, CSc., doc. JUDr. Petr Pithart, prof. JUDr. Miroslav Poto¢ny, DrSc.,
prof. JUDr. Ota Novotny, CSc., prof. JUDr. Ji¥{ Svestka, DrSc., doc. JUDr. Ji¥{ Rajmund Tretera

Prorektor-editor: prof. MUDr. Pavel Klener, DrSc.

Védecky redaktor: doc. JUDr. Vaclav Mezticky

Recenzenti: doc. JUDr. Karel Vaclav Maly, CSc.
doc. JUDr. Vladimir Mikule

Obalku navrhla Jarmila Lorencova

Graficky upravila Katefina Rezid¢ova

Vydala Univrezita Karlova v Praze

Nakladatelstvi Karolinum, Ovocny trh 3, 116 36 Praha 1

Praha 2000
Vydani 1. Niaklad 550 vytiskd
ISBN 80-246-0078-1 ISSN 0323-0619

Vytiskla Tiskarna KOCKA, Masarykovo nam. 139, 274 01 Slany



KAROLINUM

ISBN 80-246-0078-1
ISSN 0323-0619




