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V období 1993 – 1998 náměstek ministra životního prostředí ČR

1. Politika životního prostředí ČR od roku 1990

Vývoj politiky životního prostředí v České republice od roku 1990 lze rozdělit do čtyř fází:

· 1990 až 1992: „zakladatelské období“,

· 1993 až 1997: „implementační období“,

· 1998 až 2003: „předvstupní období“,

· od 2004: „evropské období“.

Zakladatelské období (1990 až 1992) české politiky životního prostředí (1990 až 1992) bylo předznamenáno politickým dokumentem „Duhový program“ a  jeho hlavním rysem byly příprava a schválení první generace environmentální legislativy (zejména zákony o odpadech, ovzduší, ochraně přírody a krajina, posuzování vlivů na životní prostředí). Nové právní předpisy byly zaměřeny na dosažení co největšího zlepšení stavu životního prostředí v co nejkratším čase a obsahovaly celou řadu „transformačních prvků“ (např. velmi přísný režim přeshraničního pohybu odpadů). Hodnocení vyvolaných ekonomických dopadů bylo poněkud nedoceněno. Souběžně s legislativou byly transformovány stávající a nebo založeny nové instituce státní správy (zejména Ministerstvo životního prostředí a Česká inspekce životního prostředí) a instituce podpůrné (např. Státní fond životního prostředí, Český ekologický ústav). Zájem veřejnosti o problematiku životního prostředí byl vysoký. Stav jednotlivých složek životního prostředí se mírně zlepšil, bylo to však způsobeno především transformací národního hospodářství (omezení či úplné zastavení mnoha energeticky náročných a silně znečišťujících výrob).     

Hlavním cílem implementačního období (1993 až 1998) bylo uvést požadavky nové environmentální legislativy do života. Tvorba nových právních předpisů proto byla omezena. Postupně byly uzavřeny nevyhovující skládky odpadů, instalována koncová čistící zařízení u elektráren a dalších zdrojů znečišťování ovzduší, realizován rozsáhlý program plošné plynofikace měst a obcí, budovány kanalizace a čistírny odpadních vod. Proces EIA se postupně dostal do běžné praxe. Vyvolané roční investiční náklady se pohybovaly v rozmezí 2 až 3 % HDP. Stav základních složek životního prostředí, zejména ovzduší a vod, se začal rychle zlepšovat. Zájem veřejnosti o problematiku životního prostředí se začal snižovat. V roce 1995 byla, po dlouhých diskusích ideologické povahy, schválena nová Státní politika životního prostředí, jejímž cílem bylo dosáhnout nejpozději do roku 2005 kvality životního prostředí, srovnatelné s tehdejší situací v zemích EU. V roce 1994 byla zahájena vstupní jednání s Organizací pro hospodářskou spolupráci a rozvoj (OECD), která vyvolala jednak určitou liberalizaci stávající legislativy (zejména v oblasti nakládání s odpady),  jednak přípravu legislativy nové (zejména v oblasti chemických látek). 

Předvstupní období (1998 až 2002) bylo zaměřeno na přípravu České republiky na vstup do Evropské unie. Na základě „screeningu“ evropských právních předpisů byla postupně připravena a schválena druhá generace environmentální legislativy. Všechny dosavadní předpisy byly nahrazeny novými a dosud nepokryté oblasti (např. GMO, obaly a obalové odpady) byly legislativně upraveny. Celý proces transpozice environmental acquis skončil v červnu 2003 s tím, že České republice byla Evropskou komisí přiznána 3  „přechodná období“ (nakládání s obaly, čištění městských odpadních vod a emise oxidu siřičitého u dvou konkrétních zvláště velkých spalovacích zařízení).  Stav složek životního prostředí se stabilizoval na úrovni „horšího průměru EU“, investice k ochraně životního prostředí klesly pod 2 % HDP a zájem veřejnosti zůstával na nízké úrovni. V roce 2000 byla schválena (a v roce 2001 aktualizována) nová Státní politika životního prostředí, plně slučitelná s environmentální politikou Evropských společenství (6. akční program).

V evropském období (od 2004) v zásadě pokračují trendy, nastoupené v období předchozím, tedy stabilizace stavu životního prostředí, investice na úrovni 1 % HDP, nízký zájem veřejnosti. Legislativa je průběžně novelizována jednak s ohledem na vývoj legislativy evropské, jednak na základě praktických zkušeností s dosavadní implementací. Vývoj byl výrazně ovlivněn reformou veřejné správy, kdy velká část kompetencí přešla na nově vzniklé kraje (celkem 13 „normálních“ krajů a Praha). V roce 2004 byla schválena nová Státní politika životní prostředí ČR do roku 2010.

2. Současný stav politiky životního prostředí ČR

Za kladné rysy stávající politiky životního prostředí České republiky lze považovat zejména komplexní právní úpravu, vybudovanou strukturu institucí veřejné správy i institucí podpůrných a především stabilizovaný stav složek životního prostředí. I přesto není možno považovat současný stav za plně uspokojivý. Ve všech oblastech politiky přetrvává řada problémů.

Současný politický dokument Státní politika životního prostředí ČR do roku 2010 je „všeobjímající“, nestanovuje pořadí priorit a působí dojmem, že byla napsána tak, aby v ní „každý našel to své“. Dokument navíc není koordinován s ostatními strategickými a koncepčními dokumenty na vládní úrovni (např. energetická či dopravní politika). Obecně lze konstatovat, že míra koordinace strategických a koncepčních dokumentů je nedostatečná a v řadě případů byly na vládní úrovni schváleny vzájemně rozporné požadavky (např. různé cíle snížení emisí skleníkových plynů v Energetické koncepci a v Národním programu na zmírnění dopadů změny klimatu).  

V oblasti legislativy je problémem zejména značná roztříštěnost a nepřehlednost. Problematiky ochrany životního prostředí se více či méně týká 36 zákonů a více než stovka prováděcích předpisů (nařízení vlády a vyhlášek). Střechový zákon typu kodexu dosud chybí. Významným problémem jsou „kukaččí vejce“. V hektickém tempu transpozice se do mnoha zákonů dostaly požadavky, které nemají oporu v právních předpisech Evropských společenství (imisní limit pro amoniak či nereálná regulace pachového znečištění) a v řadě případů nepřinesou významnější zlepšení. V případě flexibilních požadavků ES byly velmi často voleny nejpřísnější varianty (např. 100 % území státu bylo vyhlášeno jako citlivá oblast z hlediska ochrany vod).      

V oblasti administrativy je problémem především nadměrná složitost některých administrativních procedur (EIA, IPPC, ochrana přírody). Znepokojivý je také nárůst počtu úředníků na celostátní, krajské a místní úrovni (převod kompetencí na jiný orgán často není následován snížením počtu pracovníků u předávající instituce).  Ministerstvo životního prostředí je příliš angažováno v oblasti výkonu státní správy (i prvoinstanční rozhodování), což se děje na úkor kapacit v oblasti koncepční a legislativní, kde je úloha ministerstva nezastupitelná. V případě České inspekce životního prostředí dosud nedošlo k striktnímu oddělení činností kontrolních a inspekčních od činností rozhodovacích. 

3. TOP 5 - Nejpalčivější problémy realizace politiky životního prostředí ČR

Za nejvýznamnější akutní  problémy realizace současné politiky životního prostředí České republiky jakožto procesu vedoucího k dalšímu zlepšování stavu životního prostředí,  je nutno považovat:

· Přeregulaci,

· konflikty zájmů,

· převahu extenzívního přístupu,

· nevyváženost,

· nedostatek financí.

Tyto problémy jsou z velké části vzájemně provázané.

Přeregulace vede jednak k ekonomickým dopadům, které nejsou podloženy reálným zlepšením stavu životního prostředí a odčerpávají prostředky potřebné jinde, jednak podvazuje samotné prosazování požadavků legislativy (zejména v případě požadavků, které jsou prakticky nesplnitelné) a obecně eroduje právní vědomí společnosti. Přílišná regulace navíc podporuje nežádoucí konflikty zájmů.

Konflikty zájmů lze pozorovat na horizontálních i vertikálních úrovních. Kromě „přirozené“ a oprávněné různosti zájmů jednotlivých skupin (legitimní zájem ekonomických subjektů vytvářet zisk a stejně legitimní zájem ochránců přírody) se ve značné míře projevují konflikty vyvolané přeregulací (průmyslová sféra na základě několika špatných zkušeností odmítá ochranu životního prostředí jako celek), extenzívním přístupem (nevhodně vynucená instalace koncových čistících zařízení odčerpává prostředky na žádoucí instalaci nových čistších technologií), nevyvážeností i nedostatkem financí.

Extenzívní přístup se projevuje například v upřednostění instalace koncových čistících zařízení před instalací nových čistších technologií (vlivem necitlivě nastavených termínů v zákonech) nebo v upřednostnění obnovitelných zdrojů energie před úsporami energie (vlivem nesprávně nastavených ekonomických parametrů). Extenzívní přístup vyvolává konflikty zájmů (efekt „džina z láhve“ – jakmile se obor obnovitelných zdrojů stal ekonomickou činností, začíná „zapomínat“ na svůj původní účel, omezování emisí oxidu uhličitého, a žije svým životem)  a často vede k neefektivním nákladům, které odčerpávají omezené disponibilní prostředky.

Nevyvážený přístup se projevuje například tím, že některé zájmové  skupiny mohou prosadit požadavky, které nepřinášejí pro většinu společnosti ani pro životní prostředí prakticky žádný efekt, ale mohou vyvolat nadměrnou přeregulaci, konflikty zájmů a významné ekonomické dopady. Nebezpečné jsou zejména požadavky na privilegované postavení při přípravě legislativy, ve správních řízeních a dalších rozhodovacích procesech. Dává-li legislativa malé skupině možnost zablokovat realizaci vůle většiny, může dojít až k degradaci a erozi mechanismů zastupitelské demokracie.  

Nedostatek financí (na ochranu životního prostředí) je jedním z konkrétních projevů konfliktu mezi neomezeností potřeb a omezeností zdrojů a je tedy do určité míry přirozený. Na nepřirozenou úroveň se dostává vlivem výše uvedených problémů, zejména přeregulací (nárůst realizačních i transakčních nákladů), ale také upřednostěním extenzivních přístupů a nevyvážeností.  

4. Možnost řešení problémů realizace environmentální politiky: koncept udržitelného rozvoje?

Koncept udržitelného rozvoje je na jedné straně v obecné rovině standardně akceptován, na druhé straně je, vzhledem ke své definici a obtížné definovatelnosti (např. potřeby budoucích generací),  předmětem mnoha interpretací (a bohužel také dezinterpretací). V České republice považuje řada konzervativně smýšlejících občanů udržitelný rozvoj za koncept levicový až sociálně inženýrský, a tedy škodící  jak ekonomickému rozvoji tak zejména lidské svobodě. Je tomu skutečně tak ?

Udržitelný rozvoj je standardně charakterizován třemi pilíři – ekonomickým, environmentálním a sociálním.

Pokusy o přidání „dodatečných pilířů“  existují, nejsou však obecně akceptovány.

Vezmeme-li lidskou společnost jako systém v dynamické rovnováze, je jasné, že jeho trvání v čase (tedy udržitelnost) je podmíněno převahou rovnovážných prvků nad prvky nerovnovážnými.  

Pokud převáží nerovnovážné prvky, systém se zcela zhroutí nebo se dostane do jiného rovnovážného stavu (ten by se nám nemusel líbit, nebo bychom v něm vůbec nemuseli figurovat).

Udržitelný rozvoj lze proto chápat jako dynamickou rovnováhu mezi třemi základními pilíři. V geometrickém vyjádření se jedná o rovnostranný trojúhelník, jehož vrcholy představují ekonomický, environmentální a sociální pilíř, jeho strany pak vzájemné „bilaterání“ vztahy mezi pilíři.

V této souvislosti je důležitá trojrozměrnost: u trojúhelníku jsou tři bilaterální vztahy, u čtyřúhelníku 6 a u pětiúhelníku již 9 bilaterálních vztahů a systém se stává neuchopitelným.

Praktická realizace jakékoliv úspěšné politiky (politiku životního prostředí nevyjímaje) musí nutně spočívat v posilování rovnovážných a v oslabování nerovnovážných bilaterálních vztahů mezi ekonomickým, environmentální a sociálním pilířem. Příklady rovnovážných a nerovnovážných prvků bilaterálních vztahů jsou uvedeny v příloze. 

Posoudíme-li v tomto kontextu akutní problémy realizace politiky životního prostředí, diskutované v předchozí kapitole (přeregulace, konflikty zájmů, převaha extenzívního přístupu, nevyváženost, nedostatek financí), lze snadno zjistit, že se jedná o prvky výrazně nerovnovážné, a to z hlediska všech třech bilaterálních vztahů.

Aplikace rovnovážného pojetí udržitelného rozvoje je žádoucím východiskem pro moderní  politiku životního prostředí. Realizace takto pojaté politiky životního prostředí bude znamenat přínosy také v oblasti ekonomické a sociální. 
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