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Věc: Právní relevance stanoviska starostů, zástupců obcí a měst k materiálu „Vize, poslání a strategické cíle Národního parku Šumava“ 

Předmětem této analýzy je posouzení právní relevance námitek, obsažených ve stanovisku Regionální sekce rady Národního parku Šumava, sdružující zástupce obcí Srní, Kašperské Hory, Čachrov, Strážný, Horní Vltavice, Prášily, Horská Kvilda, Rejštejn, Stožec, Hartmanice, Volary, Borová Lada, Kvilda a Nová Pec (dále též jen „obce“), k materiálu „Vize, poslání a strategické cíle Národního parku a Chráněné krajinné oblasti Šumava“ (dále též jen „materiál“).

Výtky obcí k předmětnému materiálu lze shrnout do tří základních okruhů: 

1. Rozpor navrhovaných strategických cílů s ustanoveními zákona č. 114/1992 Sb., o ochraně přírody a krajiny, v platném znění (dále též jen „zákon č. 114/1992 Sb.“). Po věcné stránce námitky směřují proti rozšíření bezzásahových území  i na území zahrnutá do druhé zóny národního parku. Pasivní ochranu v podobě nezasahování do „přírodních procesů“ s předpokládaným rozšiřováním suchého lesa  a tzv. divočiny na plochu dvojnásobně větší než dosud považují obce za neslučitelnou též s  nařízením vlády č. 163/1991 Sb., kterým se zřizuje NP Šumava a stanoví se podmínky jeho ochrany. Námitka implikuje otázku, týkající se povinnosti aktivně zasahovat do přírodních poměrů  v NP a CHKO Šumava (zasahování proti škůdcům) a vztahu lesního zákona a zákona č. 114/1992 Sb. 

2. Nedostatek zákonné opory navrhovaných opatření v planých právních předpisech, upravujících ochranu přírody a krajiny a management NP a CHKO Šumava. Obce ve zkratce argumentují skutečností, že „materiál nemůže nahradit řádný demokratický proces, kterým musí být nové pojetí NPŠ konstituováno a kodifikováno – tj. jedině formou zákona.“

3. Výtky, směřující ke způsobu projednání materiálu se zástupci obcí. 

Ad. 1. Rozpor navrhovaných strategických cílů s ustanoveními zákona č. 114/1992 Sb.

1. 1. Předkládaný koncept ochrany a péče o NP a CHKO Šumava podle obcí porušuje:  

A. „obecné zásady legislativní ochrany přírody“. Zde obce argumentují rozporem s § 2 a § 4 zákona č. 114/1992 Sb., 

B. „speciální podmínky péče“ o NP a CHKO Šumava. Zde obce argumentují rozporem  s 

· ustanovením §15 zákona č. 114/1992 Sb., 

· ustanovením § 2 odst. 1, §4 odst. 1 a § 9 Nařízení vlády č. 163/1991 Sb. kterým se zřizuje Národní park Šumava a stanoví podmínky jeho ochrany.

· plánem péče, schválený MŽP s účinností od 1. ledna 2001. 

1.2. Ad „Obecné zásady legislativní ochrany přírody“. 

Pokud jde o rozpor s obecnými zásadami ochrany přírody a krajiny, zmiňované ustanovení 

§ 2 zákona č. 114/1992 Sb. obsahuje v odst. 1 definici pojmu ochrana přírody a krajiny a v odst. 2 příkladmý (neúplný) výčet nástrojů,  činností a prostředků, které se využívají k zajištění cíle zákona, tedy zachování nebo obnovení přírodě blízkého stavu jednotlivých částí přírody. Ustanovení § 2 odst. 1 je však de facto tautologickou definicí
, neboť ochranu přírody a krajiny definuje pouze souhrnem aktivit, které jsou jejími nástroji („… dále vymezená péče státu a fyzických i právnických osob o volně žijící živočichy, planě rostoucí rostliny a jejich společenstva, o nerosty, horniny, paleontologické nálezy a geologické celky, atp.“) a nestanoví žádné zobecňující kritérium pro to, co je ochrana přírody jako celek a jaké jsou její cíle. Podle literatury
, pojem „vymezená péče“ představuje souhrn činností a nástrojů stanovených zákonem č. 114/1992 Sb., případně jinými právními předpisy. Definice má tedy význam spíše pro pochopení systematiky zákona (dělení na péči o živou přírodu, neživou přírodu a krajinu), než pro pochopení požadavku zákona ve vztahu k managementu zvláště chráněných území. 

Podobně je na tom ustanovení § 2 odst. 2 zákona. Zde představuje pro naši otázku jediné skutečně významné ustanovení § 2 odst. 2 písm. k) zákona, podle něhož se ochrana přírody a krajiny podle tohoto zákona se zajišťuje ochranou krajiny pro ekologicky vhodné formy hospodářského využívání, turistiky a rekreace. Ustanovení zřejmě směřuje ke hledání shody v otázce výběru vhodných způsobů hospodářského využívání přírody a krajiny, tak, aby nedocházelo ke střetu se zájmy chráněnými tímto zákonem (využívání musí být „ekologicky vhodné“). Samo o sobě je ovšem ustanovení dost vágní a při jeho aplikaci na náš případ nezbude než použít konkrétnější ustanovení, týkající se podmínek hospodářského využívání chráněných území (zejm. § 15 zákona a ustanovení nařízení vlády č. 163/1991 Sb.).  

Ustanovení § 2 nám tedy jako takové nedává dostatek prostoru pro tvrzení, že navrhované rozšíření bezzásahových území  i na území zahrnutá do druhé zóny národního parku, protože nestanoví žádná kritéria pro správní uvážení, která by nebyla konkrétněji vyjádřena v dalších ustanoveních zákona č. 114/1992 Sb. 

Stanovisko dále odkazuje na § 4  zákona, upravující základní povinnosti při obecné ochraně přírody. Zde je třeba nejprve zmínit systematiku zákona: ustanovení § 4 upravuje základní nástroje obecné ochrany přírody (část druhá zákona, tedy § 4 – 13 zákona), která se týká nejširších zájmů subjektů a území, která mohou ochranu přírody ovlivnit 
, režim zvláštní ochrany přírody (část třetí, tedy § 14 – 45 zákona), pod nějž spadá režim zvláště chráněných území (tedy i NP a CHKO), je upraven samostatně a zde stanovené podmínky jsou pochopitelně přísnější, než u obecné ochrany přírody. Ze stanoviska není zřejmé, v čem obce spatřují rozpor materiálu s § 4 zákona, proto se musíme vypořádat se všemi čtyřmi částmi:  

1.2.1. ÚSESy

Ustanovení § 4 odst. 1 se věnuje vymezení a ochraně územních systému ekologické stability (dále též jen „ÚSES“), zajišťujících uchování a reprodukci přírodního bohatství, příznivé působení na okolní méně stabilní části krajiny a vytvoření základů pro mnohostranné využívání krajiny. Detailní právní úpravu obsahuje § 1 – 6 prováděcí vyhlášky k zákonu, č. 395/1992 Sb.. Materiál se ÚSESy nijak nezabývá a je otázkou věcnou, nikoliv právní, zda navržená strategie odpovídá vymezení regionálního systému ekologické stability v plánu systému ekologické stability, nicméně Správa vymezuje a hodnotí regionální systém ekologické stability a logicky by měla ochranu ÚSES zohlednit rovněž při schvalování kritérií pro novou zonaci a pro ponechání území samovolným přírodním procesům. Jakkoliv nelze žádný rozpor § 4 odst. 1 a materiálu vysledovat, samozřejmě, nelze vyloučit, že se při implementaci Správa od schválené podoby regionálního ÚSESU může odchýlit, tuto námitku lze však vznést až ve stádiu, kdy se tak stane, nikoliv a priori. Rozpor materiálu s § 4 odst. 1 lze proto v této fázi vyloučit. 

1.2.2. Významné krajinné prvky, souvislost s režimem soustavy NATURA 2000

Ustanovení § 4 odst. 2 stanoví způsob ochrany významných krajinných prvků („VKP“). VKP jsou ze zákona (č. 114/1992 Sb., § 3, písm.b)) lesy, rašeliniště, vodní toky, rybníky, jezera a údolní nivy. Je opět nemožné a priori konstatovat, že by materiál mohl kolidovat např. se zákazem narušení obnovy a ohrožení nebo oslabení stabilizační funkce lesa. Bezzásahový management je z hlediska obnovy a ekologické stability lesa považován řadou odborníků za méně problematický než management „asanační“ a stejně jako existují názory proti bezzásahovému režimu,  existuje též řada odborných materiálů, které mohou posloužit jako podklad pro tvrzení, že obnova a stabilita ekosystému bude méně dotčena „pasivní ochranou“ než likvidací kůrovcem napadených lesních ekosystémů (např. důkazy o tom, že z hlediska obnovy poškozeného ekosystému a budoucnosti nového lesa je volba vývoje pod uschlými stromy jednoznačně lepší než volba holiny) Především však, institut VKP je do jisté míry překonaný ve vztahu k územím, které jsou součástí soustavy NATURA 2000. Zákon jednak nepočítá s tím, že se na území zvláště chráněných území bude institut VKP uplatňovat a byť se praxe přiklonila k jeho aplikaci též na území NP a CHKO, otázku souladu materiálu a ochranného režimu VKP stejně posuzuje správa, která dává v takových případech závazné stanovisko ve správním řízení. Daleko objektivnějším, nestranným posouzením, může být hodnocení důsledku koncepce na naturovou lokalitu dle 45h, resp. 45i zákona č. 114/1992 Sb., podle něhož jakákoliv koncepce, která může samostatně nebo ve spojení s jinými významně ovlivnit území evropsky významné lokality nebo ptačí oblasti, podléhá hodnocení jeho důsledků na toto území a stav jeho ochrany z uvedených hledisek. Šumava je dle nařízení vlády č. 132/2005 Sb., evropsky významnou lokalitou. Posouzení se neprovádí pouze u plánů péče podle § 38, tzn. že materiál „Vize, poslání a strategické cíle Národního parku a Chráněné krajinné oblasti Šumava“ by posouzen být ze zákona měl. Pokud by bylo posouzení provedeno odborně a nezaujatě, mohlo by být vysoce cenným příspěvkem k diskusi na toto téma.   

1.2.3. LHP a LHO, vztah mezi zákonem o lesích a zákonem č. 114/1992 Sb. a funkce lesa v NP a CHKO Šumava  

Ustanovení § 4 odst. 3 stanoví regulaci činností, které by mohly ovlivnit stabilitu lesa a jeho ekostabilizační vliv na okolní krajinu, formou závazného stanoviska správy k LHP a LHO. Není zřejmé, v čem by byla spatřována nezákonnost, pokud mají obce na mysli toto ustanovení. Jde o normu procesní, která neříká nic o tom, jak má management lesních porostů v NP a CHKO vypadat. Hmotněprávní význam nabývá až v souvislosti s § 9 odst. 3 a 4 nařízení vlády č. 163/1991 Sb., které se týká LHP. To bylo nepřímo novelizováno § 4 odst. 3 zákona, pokud jde o „dohodu“ ohledně obsahu LHP, nicméně výslovně vyžaduje uplatňování takových pěstebních a těžebních zásahů, „které zajišťují udržení nebo obnovu samořídících schopností lesního ekosystému, při omezeném využití technických prostředků“. Pro 2 a 3 zóny stanoví nařízení při obnově minimálně zajistit a využívat především přirozenou skladbu dřevin a přirozenou obnovu lesa. Stejně jako u § 4 nařízení, komentovaného níže, jde o minimální standart, který neomezuje správu při aplikaci „pasivní ochrany“, už proto, že existuje celá řada argumentů, dokazujících, že právě bezzásahový management zajistí nejlépe obnovu samořídících schopností lesního ekosystému, při omezeném využití technických prostředků. 

V této souvislosti je třeba zmínit vztah lesního zákona a zákona č. 114/1992 Sb. Ustanovení § 90 odst. 4) zákona č. 114/1992 Sb.,  konstruuje vztah úplné speciality k lesnímu zákonu: „zákon o ochraně přírody a krajiny a předpisy vydané k jeho provedení jsou zvláštními předpisy ve vztahu k předpisům o lesích, vodách, územním plánování a stavebním řádu, o ochraně nerostného bohatství, ochraně zemědělského půdního fondu, myslivosti a rybářství“. Na území národního parku hospodaří a vykonává státní správu Správa NP a CHKO, podle § 22 zákona č. 114/1992 Sb. se ustanovení lesního zákona o zásazích proti škůdcům  a o případech mimořádných okolností a nepředvídaných škod použít jen se souhlasem a v rozsahu stanoveném orgánem ochrany přírody. 

Nezávisle na tom nám zajímavý argument (a postup) poskytuje ustanovení § 36 odst. 1 lesního zákona (hospodaření v lesích ochranných a v lesích zvláštního určení), jenž stanoví, že ve  prospěch  účelového  hospodaření  v  lesích  ochranných a v  lesích zvláštního  určení lze  přijmout opatření  odchylná od některých ustanovení  lesního zákona. Tato  opatření může stanovit rozhodnutím orgán státní správy lesů z vlastního podnětu. Obce tvrdí, že nechtějí připustit žádná opatření MŽP a managementu NP a CHKO Šumava, která by znamenala oslabení funkcí lesa. Je proto třeba nalézt odpověď na otázku, jaké jsou funkce lesa v NP a CHKO a nakolik zákonodárce počítal s tím, že zejm. v lesích zvláštního určení bude možné se odchýlit od ustálených „lesnických“ metod, jako je např. důsledná asanace napadených lesních porostů. 

Podle § 2 písm d)  lesního zákona se rozumí hospodařením v  lese obnova, ochrana,  výchova a těžba  lesních   porostů a ostatní činnosti zabezpečující plnění funkcí lesa.  

Funkcemi lesa se rozumí podle § 2 písm. g) lesního zákona přínosy podmíněné  existencí lesa, které se člení na produkční a mimoprodukční. Odborná literatura charakterizuje funkci produkční jako funkci povícero ekonomickou (produkce dřeva, ozdobného klestu, semen a plodů). Mimoprodukční funkce lesa jsou odbornou literaturou definovány jako užitky, které les přináší lidské společnosti vedle funkce produkční, přičemž jeden z odborných zdrojů definuje funkci mimoprodukční jako „veřejně prospěšnou z hlediska životního prostředí“. Sem patří v lesích národních parků a CHKO pochopitelně jako klíčová funkce ochranná (ochrana biodiverzity, viz § 15 odst. 1: „veškeré využití národních parků musí být podřízeno zachování a zlepšení přírodních poměrů“). 

Z toho je zřejmé, že účelové hospodaření je třeba vykládat ve smyslu hospodaření coby činnosti zabezpečující všechny funkce lesa, včetně mimoprodukční funkce a tato by se v lesích zvláštního určení, ve velkoplošných chráněných územích, měla primárně zaměřovat na ochranu biodiverzity a životního prostředí v širším slova smyslu. 

Navrhované kroky např. právě rozšíření  území ponechaného samovolnému vývoji  ze současných 13 % na cca 30 %, mohou být tedy posuzovány pouze prizmatem zákona č. 114/1992 Sb.. Povinnost aktivně zasahovat proti kůrovci zákon č.  č. 114/1992 Sb. neobsahuje, naopak podmiňuje podobný zásah souhlasem správy. Zájmy a priority chráněné zákonem o lesích  na předmětném území zcela ustupují zájmům ochrany přírody a krajiny. 

1. 3. Ad „Speciální podmínky péče“ 

Ustanovení § 15 zákona č. 114/1992 Sb., upravuje kritéria pro vyhlášení NP a dále, v odstavci 2, rámec pro veškerou činnost orgánů veřejné správy na území NP. Podle něj, „veškeré využití národních parků musí být podřízeno zachování a zlepšení přírodních poměrů a musí být v souladu s vědeckými a výchovnými cíli sledovanými jejich vyhlášením“. Předně je třeba říci, že ustanovení nestanoví žádné speciální podmínky péče. Jedná se o základní zásadu, ze které vychází péče zajišťovaná státem o dané území, zejm. péče o nezastavěné pozemky, na nichž se nacházejí ekosystémy, které jsou předmětem ochrany
. Je tedy otázkou povýtce odbornou, zda je strategie v souladu s cílem zachování a zlepšení přírodních poměrů v oblasti (výše je řečeno, že existuje velké množství argumentů proto, že ano, nicméně na místě by bylo posoudit vliv strategie a zmínit tuto otázku v hodnocení). Dále odkazuje ustanovení na  soulad s vědeckými a výchovnými cíli sledovanými jejich vyhlášením. Zde se dostáváme k obcemi citovanému § 2 odst. 1, § 4 odst. 1 a § 9 nařízení vlády č. 163/1991 Sb., s nimiž má být materiál v rozporu. 

Ustanovení § 2 odst. 1 nařízení definuje poslání národního parku: uchování a zlepšení jeho přírodního prostředí, zejména ochrana či obnova samořídících funkcí přírodních systémů, přísná ochrana volně žijících živočichů a planě rostoucích rostlin, zachování typického vzhledu krajiny, naplňování vědeckých a výchovných cílů, jakož i využití území národního parku k turistice a rekreaci nezhoršující přírodní prostředí. 

Zvýrazněné pojmy jsou dle našeho názoru relevantní pro náš problém. Pokud rozšíření tzv. divočiny považujeme za příspěvek k zlepšení přírodních poměrů, pokud považujeme ústup od klasických lesnických technik směrem k podpoře samořídících funkcí lesů v národních parků za naplnění poslání národního parku, pak není materiál s těmito imperativy v rozporu. 

S obecným ustanovením § 2 odst. 1 úzce souvisí, resp. jej dále rozvádí § 9, který obce též namítají ve svém materiálu. Ten rozebíráme detailně výše, takže lze pouze zopakovat, že zákonodárce nezužuje ochranu přírody na konzervaci stavu zelených lesů, ale požaduje, aby byly veškeré techniky managementu podřízeny zachování a zlepšení přírodních poměrů. Existují-li seriozní vědecké argumenty o tom, že působení kůrovce je součástí přirozených proměn ekosystému horského pralesa, že biodiverzita „suché smrčiny“ tvoří ve srovnání s asanovanými oblastmi pestrý ekosystém lesa s jednodušší obnovou a že naopak neuvážená plošná „asanace“ napadených dřevin blokuje přirozenou obnovu samořídících funkcí ekologicky nejcennějších partií Šumavy, pak nelze materiál „Vize“ označit v tomto smyslu za nezákonný.  

Dále je namítán rozpor s ustanovením § 4 odst. 1, jenž upravuje členění národního parku do zón ochrany přírody. Metody a způsoby ochrany národního parku jsou podle uvedeného diferencovány podle rozdělení národního parku do tří zón vymezených s ohledem na přírodní hodnoty. Kritizován je plán rozšířit režim bezzásahovost na druhé zóny a problematické z hlediska obcí je též scelení a zvětšení rozkouskovaných prvních zón  do 67 celků, vymezených  podle botanických, lesnických a zoologických kritérií. 

Ustanovení je předně třeba interpretovat v návaznosti na § 4 odst. 2 a 3 nařízení. Ten charakterizuje poslání I. a II. zóny následujícím způsobem:  

- Do 1. zóny (přísná přírodní) se zařazuje území s nejvýznamnějšími přírodními hodnotami v národním parku, zejména přirozené nebo málo pozměněné ekosystémy vhodné pro rychlou obnovu samořídících funkcí. Cílem je uchování či obnova samořídících funkcí ekosystémů a omezení lidských zásahů do přírodního prostředí k udržení tohoto stavu.

-  Do 2. zóny (řízená přírodní) se zařazuje území s významnými přírodními hodnotami, člověkem převážně pozměněné lesní a zemědělské ekosystémy vhodné pro omezené, přírodě blízké a šetrné lesní či zemědělské využívání. Cílem je udržení přírodní rovnováhy, co nejširší druhová rozmanitost a postupné přiblížení lesních ekosystémů přirozeným společenstvům. Tato zóna se také využívá k turistice a rekreaci, která není v rozporu s posláním národního parku.

Odpověď na otázku, zda zákon vylučuje, aby režim druhé zóny byl částečně bezzásahový, ponechaný samovolným přírodním procesům je tedy poměrně jasná. Ustanovení neukládá povinnost implementace specifických lesnických postupů v II. zónách, naopak ukládá omezené, přírodě blízké a šetrné lesní či zemědělské využívání, jehož cílem je udržení přírodní rovnováhy, co nejširší druhová rozmanitosti a postupné přiblížení lesních ekosystémů přirozeným společenstvům. Což je evidentně též cílem MŽP a Správy, jak vyplývá z materiálu.  Nařízení stanovuje minimální standart, ale neomezuje správu při důslednějším postupu. 

Konečně je otázkou, zda nová zónace s cílem vytvořit početně co nejméně roztříštěné první zóny, resp.  naopak konstituovat zóny v co největších a kompaktních území, kde budou probíhat v prvé řadě samovolné přírodní procesy, odpovídá výše uvedeným požadavkům. Opět jde především o otázku odbornou. Mají-li pravdu odborné názory, jenž tvrdí, že  současný stav zonace parku s rozdrobením 1. zóny je nekoncepční a vede pouze ke konfliktům a postupné isolaci relativně málo dotčených izolovaných ostrůvků a že takové malé plošky ekosystému nejsou v důsledku samostatně životaschopné, pak lze uvedený postup z hlediska cíle zákona a nařízení pouze kvitovat.

Ad. 2. Nedostatek zákonné opory navrhovaných opatření v planých právních předpisech, 


Výše uvedený zevrubný popis vztahu platné právní úpravy a materiálu „Vize, poslání a strategické cíle Národního parku a Chráněné krajinné oblasti Šumava“ umožňuje tvrzení, že koncepce má oporu v platné právní úpravě a nijak z ní nevybočuje. Oponenti materiálu musí  detailněji doložit, jakou legislativní úpravu mají na mysli, protože stávající právní úprava zákona č. 114/1992 Sb., a prováděcích právních předpisů, kladoucí důraz na obnovu přírodě blízkých ekosystémů, podporu mechanismů přirozené obnovy lesa oproti silovému zasahování tradičními lesnickými metodami, důrazem na ochranu biodiverzity, kterou dle dostupných důkazů zajistí „suchý les“ lépe než asanovaná a uměle obnovovaná lesní plocha, se s cíli a nástroji představenými v materiálu stýká velmi uspokojivě. 

Ad. 3. Výtky, směřující ke způsobu projednání materiálu se zástupci obcí. 

Pro nedostatek informací nejsme schopni posoudit, nakolik korektně probíhalo samo projednání materiálu, nicméně není vyloučeno, že zde došlo k určitému nepochopení role MŽP a Správy jako zpracovatele, který by sice měl materiál projednat s radou parku, nicméně tato nemá veto, pokud jde o jeho obsah. Není pochyb, že velkou službu by též v této otázce poskytlo posouzení vlivů na životní prostředí podle § 45h zákona č. 114/1992 Sb., které předpokládá možnost vznášet připomínky formální cestou a zapojení širší veřejnosti do procesu posuzování.

Za advokátní kancelář Martina Elgera

Mgr. Martin Prokop

� Tautologie je v právu hojně zastoupená argumentační chyba v definici, kdy se nějaký jev prohlašuje přímo nebo nepřímo za příčinu i následek zároveň (v našem případě zhruba ve smyslu „ochrana přírody je péče o přírodu a krajinu, směřující k ochraně přírody“). 


� Ladislav Miko a kolektiv, Zákon o ochraně přírody a krajiny: komentář, Praha, C.H. Beck, 2005, jde v podstatě o jediný ucelený komentář k zákonu, vydaný knižní formou, z něhož budeme čerpat i níže. 


� tamtéž


� tamtéž
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