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Rizika české a slovenské lesnické legislativy z hlediska efektivity environmentání lesnické politiky na příkladu lesních zákonů.

Úvod

Environmentální legislativa zaznamenala svůj bouřlivý rozvoj v postkomunistických zemích po politických změnách, což byl pro SR a ČR rok 1989. Do té doby se o problémech životního prostředí mluvilo v tehdejších zákonech spíše proklamativně a bez praktických efektů. 

Bohužel, a myslím, že na Slovensku to bylo podobné, jako v ČR, se dostavil efekt kyvadla, který způsobil, že to, co bylo dlouhá léta potlačováno se někdy dostalo do druhého extrému. Environmentální problémy, byť samozřejmě existovaly a existují, byly zveličovány,  nadřazovány všem problémům ostatním a někdy i zdravému rozumu. Je to pochopitelné, protože legislativní proces (včetně zákonů environmentálních) musí probíhat na základě demokratických principů a demokracie ve společnostech obou našich republik byla velmi mladá a vypadá to (teď mluvím za ČR), že je dnes ještě mladší, než na počátku let devadesátých.

V ČR se evironmentální problematika řeší v celé řadě zákonů. 

· Zákon o ochraně přírody a krajiny

· Zákon o vodách

· Zákon o ovzduší

· Stavební zákon a řada dalších

Důležitou pozici mezi nimi zastávají i lesní zákony obou našich zemí 289/1995 v ČR a 229/1996 v SR(novela 100/1997).

Společná vlastnost nově přijímaných zákonů byla, že v daleko větší míře omezovala vlastnická práva, než tomu bylo doposud. To by samo o sobě ještě nemuselo být, vzhledem k předcházející situaci špatné. Horší však už je, když tato omezení překračují ve světě obvyklé, přijatelné meze a dokonce někdy překračují Ústavu nebo Listinu základních práv a svobod.  Pokud se toto stane, mohou naopak tyto zákony přinášet rizika, která si jejich tvůrci často neuvědomují.

Jaká to mohou být rizika:

· riziko negujícího přístupu. Mnoho omezení často vede k jejich obcházení a nedodržování zákona

· riziko vysoké administrativy – vysoké administrativní náklady na kontrolu, správní řízení apod.

· riziko nekompetentních přístupů u vysokého počtu státních zaměstnanců

· riziko vysoké ekonomické zátěže, vícenákladů a tím i ztráty konkurenceschopnosti vůči např. zahraničním subjektům
· riziko nepopularity  ekologie ve společnosti

Vyjmenovali bychom jich možná více. Ti, kteří se snaží tento problém řešit, se setkávají se dvěma velkými nesnázemi:

1. Stanovení míry nebo kvantifikace těchto omezení

2. Měřitelné srovnání s jinými podobnými zákony v zemích s dlouhou demokratickou tradicí.

Když jsem před 8 lety začal vyučovat lesnickou politiku na LF v Praze, i já jsem se musel těmito problémy zabývat a na příkladu lesních zákonů vyspělých evropských zemí jsem se pokusil najít metodiku, která by na tyto otázky dala odpověď, s co možná největší mírou objektivity. S touto metodou a také s jejím výsledkem bych vás rád seznámil.

Metodika porovnání lesních zákonů

Základem metodiky byl výběr teritoria, na kterém budou srovnávány lesní zákony příslušných zemí. Byly voleny země s podobnými lesnicko-hospodářskými podmínkami.

1. Polsko

2. Slovensko

3. Rakousko

4. SRN

5. Bavorsko

6. Sasko

7. Švýcarsko

8. Švédsko

9. Finsko

10. Česká republika
Skandinávské země byly zařazeny proto, že v již dnes představují významného konkurenta pro české a slovenské vlastníky lesů.

Dále bylo třeba stanovit parametry pro řádné lesnické a ekologické hospodaření v lese.

Definovat dobré lesnické hospodaření a jeho zásady není tak jednoduchý úkol, jak by se mohlo na první pohled zdát. Laická veřejnost se většinou blíží k názoru, že dobré lesní hospodaření je takové, když se těží co nejméně dřeva. Průzkumy veřejného mínění, realizované podnikem Lesy České republiky, ukázaly, že 60 % občanů považuje kácení stromů za špatný čin.  Jinou představu mají ekologické a ochranářské aktivity, jinou pracovníci státní správy. 
 Za základ proto byly vzaty mezinárodní dokumenty z konferencí ministrů, odpovědných za lesní hospodářství, především rezoluce L2 z konference v Lisabonu, která jako jediná přesně stanoví ukazatele trvale udržitelného lesního hospodářství
Na jejím základě byly stanoveny sledované ukazatele pro všechny lesní zákony:

1. zachování a vhodné rozšiřování lesních zdrojů 

-    ochrana lesních pozemků před odnětím

· stanovení povinnosti zalesnění

2.   zachování zdraví a vitality lesních ekosystémů

-    stanovení povinnosti výchovy porostů

· povinnost používání geneticky vhodného reprodukčního materiálu

3.   zachování a podpora produkčních funkcí

         -   stanovení maximální výše těžby

· omezení holých sečí

-    povinnost hospodařit podle LHP

4.   zachování a ochrana biodiverzity lesních ekosystémů

· povinnost zachování biodiverzity lesních porostů

5. – 6.   zachování a zlepšení ochranných funkcí a dalších 

           Sociálně-ekonomických funkcí
Tyto ukazatele zahrnují tzv. neprodukční funkce lesa, které se často     

překrývají a proto jsou ukazatele stanoveny společně

·  legislativní řešení mimoprodukčních funkcí

· řešení státního dozoru nad hospodařením v lesích

· povinnost odborné správy lesů
Pro tyto ukazatele pak byla vypracována metoda hodnocení podle bodovací stupnice. Počet bodů vyjadřuje, do jaké míry se příslušný zákon zabývá konkrétním ukazatelem.

Bodové hodnocení pozice kritérií v lesních zákonech

  Počet                Pozice kritéria v příslušném lesním zákoně

  bodů

       0                 -  zákon se daným kritériem vůbec nezabývá

1                 -  zákon se  kritériem zabývá částečně, nebo okrajově

2                 -  zákon se daným kritériem zabývá fakultativně

3                 -  zákon se daným kritériem zabývá závazně

4                 -  zákon se  kritériem zabývá závazně a kvantifikuje jej
Kritéria jsou při hodnocení seřazena pod pořadová čísla 1 – 12 a přehled hodnocení je zpracován do hodnotící tabulky.
Vyhodnocení

      Již při vlastním zpracování vybraných zákonů podle jednotlivých kritérií bylo zřejmé, že přístup evropských právních norem k jednotlivým kritériím bude velmi rozdílný. Při hodnocení kritérií jejich zařazováním do pětistupňové škály nelze určitě vyloučit subjektivní přístup hodnotitele. Nicméně, nepřesnost vzniklá subjektivním hodnocením by v rámci použité stupnice neměla znamenat hodnocení zásadně odlišné od skutečnosti.

Rozdílný přístup právních norem k jednotlivým kritériím je markantní, zpracujeme-li výsledky do tabulky.
Tabulka 1.

Přehled hodnocení kriterií dle studovaných právních norem

	
Kritérium
	Polsko
	Slovensko
	Rakousko
	SRN
	Bavorsko
	Sasko
	Švýcarsko
	Švédsko
	Finsko
	Česká republika
	Součet

	Ochrana lesních pozemků před odnětím
	2
	3
	2
	1
	2
	2
	3
	1
	0
	4
	20

	Povinnost zalesnění
	3
	3
	1
	1
	2
	2
	1
	1
	2
	3
	19

	Povinnost výchovy lesních porostů
	1
	1
	0
	0
	0
	1
	2
	0
	0
	4
	9

	Stanovení maximální výše těžby
	3
	2
	0
	0
	0
	0
	1
	0
	0
	4
	10

	Omezení holých sečí
	1
	1
	3
	0
	0
	2
	1
	0
	0
	3
	11

	Povinnost zachování biodiverzity porostů
	1
	0
	0
	0
	0
	1
	0
	1
	2
	4
	9

	Stanovení povinnosti použití geneticky vhodného reprodukčního materiálu
	0
	3
	3
	0
	0
	1
	2
	1
	1
	4
	15

	Stanovení povinnosti OSL
	4
	3
	2
	0
	1
	1
	1
	0
	0
	3
	15

	Povinnost hospodařit dle LHP
	3
	3
	2
	1
	1
	2
	2
	0
	1
	4
	19

	Podpora jednotlivých druhů vlastnictví
	3
	3
	2
	3
	3
	1
	3
	1
	1
	3
	23

	Řešení státního dozoru nad hospodařením v lesích
	2
	4
	2
	0
	3
	3
	2
	2
	2
	4
	24

	Legislativní řešení mimoprodukčních funkcí
	2
	3
	4
	2
	3
	2
	3
	1
	1
	3
	24

	Součet
	25
	29
	21
	8
	15
	18
	21
	8
	10
	43
	


Tabulka poskytuje možnost následujícího souhrnného hodnocení:

a)   vodorovný součet představuje úhrnnou míru intenzity, s jakou se studované právní normy

      věnují danému kritériu. Je tedy měřítkem jeho závažnosti.

b)   svislý součet představuje úhrnnou míru omezení, kterou každá studovaná právní norma 

      klade na vlastníka lesa, či jeho správce.
     Na první pohled vidíme, že výsledek nekoresponduje s obecně zažitými představami (např. 
o důležitosti těžby, výměry holin apod.). 

Jako nejzávažnější kritéria se prezentují:

· legislativní řešení mimoprodukčních funkcí

· řešení státního dozoru nad lesy

· podpora jednotlivých druhů vlastnictví

· ochrana lesních pozemků před odnětím.

Nejnižších součtů pak překvapivě dosáhla tato kritéria:

· povinnost výchovy lesních porostů

· povinnost zachování biodiverzity porostů

· stanovení maximální výše těžby.
Grafické vyjádření celkové míry omezení vlastníka podle jednotlivých lesních zákonů poskytuje dobrý přehled o tvrdosti legislativy příslušných zemí vůči vlastníkům lesů:
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Celkové hodnocení závaznosti lesních zákonů v jednotlivých zemích


     Výsledek vyhodnocení míry omezení vlastníka dle jednotlivých zákonů je jednoznačný.

Česká republika má nejpřísnější zákon ze všech sledovaných právních norem. Rozdíl je tak zásadní, že tento fakt nemůže změnit ani možnost subjektivního hodnocení kritérií. Všechna sledovaná kritéria stanoví zákon č. 289/1995 Sb. závazně, mnohá z nich kvantifikuje a na všechna se vztahuje možnost sankcí ze strany státní správy lesů. Některá kritéria, která stanoví s nejvyšší mírou závaznosti, jsou v zákonech jiných zemí zmiňována okrajově, nebo vůbec. Příkladem je hlavně kritérium povinnosti zachování biodiverzity, které zákon kvantifikuje do jednotlivých porostních skupin, což je bezpochyby světová rarita.

Seřadíme-li vybrané státy sestupně podle dosaženého bodového ohodnocení jejich platných zákonů, pořadí bude následující:

 1.      Česká republika
            43 bodů

 2.      Slovensko                            
29 bodů

 3.      Polsko                                  
25 bodů

 4.- 5. Rakousko a Švýcarsko        
21 bodů

 6.      Sasko                                   
18 bodů

 7.      Bavorsko                              
15 bodů

 8.      Finsko                                   
10 bodů

 9.      Spolková rep. Německo        
  8  bodů

10.     Švédsko                                 
  8 bodů

     Při pohledu na předcházející hodnocení se nabízí otázka, proč mají země bývalého východního bloku  nejpřísnější lesní právo a proč je mezi nimi na špici hodnocení právě Česká republika, když je velmi pravděpodobné, že soukromí vlastníci lesů i správci veřejných majetků (obecních a státních) nejsou o nic horší či lepší, než v ostatních zemích. Navíc je paradoxem, že hlavním důvodem pro vznik lesních zákonů je potřeba omezení soukromého vlastníka. Toto vlastnictví však v těchto zemích prakticky neexistovalo, v Polsku se tento stav příliš nezměnil do dneška. Navíc lze předpokládat, že v zemích s rozvinutými tržními ekonomikami a velmi tvrdými přístupy k racionalitě a snižování nákladů a maximalizace zisku, bude tlak na hospodářské využití lesů daleko intenzivnější a potřeba regulace naléhavější. 

     Důvody této evidentní anomálie mohou být následující:

1. Vliv předcházejících zákonů z doby nedemokratických režimů.  Tyto politické režimy se obecně vyznačovaly dvěma typickými vlastnostmi. Jednak přezíravým přístupem k soukromému vlastnictví, které  všemi způsoby  omezovaly, včetně způsobů legislativních, a potom nedůvěrou  k občanovi a jeho svobodám. 
2. To vše vedlo k vysoké míře regulací a omezování, které se nakonec mnoha členům společnosti zdálo zcela normální. Když potom následující právní normy vyšly z předcházejících zákonů a vysokou míru regulace zachovávaly, bylo to považováno za normální, přestože v zemích západní Evropy by byla podobně omezující norma nepřijatelná.

3. Obava z chování nových, nezkušených vlastníků lesů. Protože byla přerušena na dlouhou dobu kontinuita soukromého vlastnictví lesů, lesy byly navraceny buď původním vlastníkům ve vysokém věku, nebo jejich dědicům, kteří neměli v hospodaření s lesním majetkem žádné zkušenosti. Budoucnost ukázala, že naprostá většina vlastníků se dokázala o svůj majetek postarat dobře. V opačných případech nesmíme zaměňovat špatný přístup vlastníka s kriminálními činy některých jednotlivců a podnikatelských firem, které prováděli například nelegální těžby.

4. Tvorba zákona 289/1995 Sb. v České republice byla provázena dlouhotrvajícími kompetenčními spory mezi Ministerstvem zemědělství a životního prostředí. To mělo bezpochyby za následek vytváření nových kompetencí a institutů, které jsou v jiných zemích naprosto neznámé ( např. vrchní dozor nad lesy).
Ekonomické důsledky vlivu zákonných norem na vlastníky

Rozdílná úroveň omezení, které zákony ve sledovaných zemích kladou na vlastníky, či správce lesních majetků, má jeden zásadní důsledek, a to ekonomický vliv na výnosovost majetku. Téměř každé kritérium má podstatný vliv buď na výši tržeb (např. výše těžby), nebo na výši nákladů (biodiverzita, nerentabilní probírky, neprodukční funkce atd.). V celkovém důsledku to znamená, že pokud stát vlastníkům neuhradí zvýšené náklady v souvislosti s omezeními, která na ně zákonem klade, mohou se tito vlastníci dostat do nekonkurenceschopného postavení proti svým protějškům z jiných zemí. Tento vliv se již dnes projevuje například při srovnání nákladů, potřebných na produkci 1m3 dřeva u nás a ve Skandinávii.  Zpracovatelská sféra tento fakt svým vývojem jen potvrzuje:

· rozvoj přepravních technologií umožňuje dovážet dříví z velkých vzdáleností

· většina rozhodujících odběratelů je charakteru velkých nadnárodních uskupení

· kapacity budou modernizovány, nebo budovány tam, kde bude nejlevnější surovina.

     Tento trend je již dnes patrný u některých zpracovatelů i v České republice a pokud nebudou mít čeští vlastníci pro produkci dřeva přibližně stejné podmínky jako jejich zahraniční konkurenti, může nastat situace, že jejich dříví nenajde na trhu uplatnění, se všemi důsledky nejen pro ně, ale i pro zdejší zpracovatelské kapacity. Toto bude jeden ze stěžejních důvodů pro nutné přiblížení legislativních podmínek k ostatním členským zemím Evropské unie.
Závěr

    Ze studie jednoznačně vyplývá, že lesní zákony v bývalých postkomunistických zemích mají oproti ostatním státům EU vysokou míru regulace a omezení pro vlastníka lesa. Navíc byla sledována kriteria, která mají jednoznačně ekologický charakter. V České a Slovenské republice jsou tato omezení ze všech států nejvyšší.

   Skutečnost, že extrémní omezování vlastnických práv vede k nedodržování právních norem, eventuelně k jejich tendenčnímu výkladu, provází lesnickou legislativu již 250 let. Známe ji již jak z Tereziánských lesních řádů, i ze zákonů pozdějších. Známe ji také i z jiných okruhů lidské činnosti. Pokud naše ekologická legislativa nebude tvořena na základě motivačních a osvětových zásad, pokud nebude tvořena v širokém kontextu mezinárodním a za spolupráce s vlastníky pozemků, pokud bude zaměřena hlavně prohibitivně a represivně, bude legislativou neuznávanou, nenáviděnou a také úspěšně obcházenou a nedodržovanou. V tom spatřuji největší riziko všech, ekologicky zaměřených zákonů.

Hradec Králové  15. 4. 2005                                                      Jiří   O l i v a 
         Země








