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This paper addresses the role of institutions and ecosystem services in the context of the
emerging multilevel environmental governance of the EU. In particular it argues that institutions
and ecosystem fit can largely contribute to the convergence of existing environmental policies
of new EU Member States from Central and Eastern Europe with EU. Examples from adaptation
of biodiversity policies of Poland, Slovak Republic and Czech Republic illustrates conflicts and
success stories in particular involvement of non-state actors, changing roles of the state and new
mechanisms for actors involvement. The emergence of multilevel governance with multiple actors’
participation is prone to create tensions, but evidence from the countries studied indicates that

this is not necessarily a disadvantage.

Institdcie a ekosystémové sluzby sa stavaju kltico-
vym pojmom v oblasti udrzateIného vyuzivania prirod-
nych zdrojov, ale stdle zostdva vela nejasnosti v otdz-
kach ich vzajomného prepojenia. Pod inStiticiami
chdpeme komplexny systém pravidiel na regulovanie
vztahov medzi jednotlivcami a skupinami i celkovo me-
dzi Iudskou spolocnostou a ekologickymi systémami.
Prinarastajucom antropogénnom tlaku na ekosystémy
mozu institicie ovplyvnit nielen ich poskodzovanie
a degraddciu, ale aj podporit vhodnejsie environmen-
tdlne praktiky a stimulovat starostlivost o zivotné
prostredie. Preto su inStittcie vyznamné z hladiska
ochrany a udrzatelného vyuzivania prirodnych zdro-
jov a biodiverzity. V politike Zivotného prostredia pod
institiciami rozumieme formdlne pravidla (zakony
daného statu, obecné nariadenia alebo ndvstevné
poriadky chranenych dzemi, rezZimy manazmentu
a kontroly), ale i neformdlne zvyky, normy ¢i pravidla
v ramci partnerstiev.

Institicie majd osobitny vyznam pri zabezpeceni

ekosystémovych sluZieb, najma vdaka ich schopnosti
ochranit prirodné ekosystémy od destrukcie. Tato
vzdjomnd prepojenost spolocenskych a prirodnych
systémov, v interdisciplinarnom vyskume ekologickej
ekondmie znama ako socioekologické systémy (Berkes,
Folke, eds., 1998), umoznuje dynamické chapanie
institucii a ekosystémovych sluZieb a ich vzdjomného
ovplyviiovania. Optimalne nastavenie socioekologic-
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kych systémov vyzaduje stilad ekosystémovych sluzieb
a institdcii. Inymi slovami, pri tvorbe stratégii ¢i planov
manazmentu treba rovnakou mierou zohladnit naroky
ekologickych systémov s moznostami spolocenskych
systémov (Gatzweiler, Hagedorn, 2002; Berkes et al.,
2003).

Politika Zivotného prostredia v podmienkach
Eurdpskej tinie

V demokratickej spoloc¢nosti rozhodnutia uz ne-
prichddzaju ,zhora”, su verejnou volbou s neustdle
rasticim podielom nestatnych ucastnikov, napriklad
vlastnikov, ekonomickych a inych zaujmovych sku-
pin posobiacich cez viaceré politicko-administrativne
drovne (eurépsku, narodnd, regiondlnu a miestnu). Ide
teda o prechod od riadenia s dominantnym postavenim
centralnej vlady k viacuroviiovému rozhodovaniu
otvorenému nielen vnutri jednotlivych Stdtov, ale pre-
dovsetkym globalnym ucastnikom a procesom, najma
v ramci Eurépskej tnie (EU). Globalizdciu politiky

a ekonomiky, rozvoj politickej organizdcie Eurépskej
unie, najma jej rozsirovanie, mozno vnimat ako hlayné
faktory vzniku viaciroviiového rozhodovania v EU.

Pod tlakom globalizdcie a medzindrodnych zavaz-
kov na zmiernovanie globalnych environmentalnych
zmien sa stratégia EU v oblasti zivotného prostredia
zmenila za poslednych 30 rokov na aktivnu politiku
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a viactiroviiové rozhodovanie. EU prijala mnozstvo
novych pravnych dprav. Tieto Upravy reaguju na tlak
nestatnych ucastnikov, ktori sa chcu podielat na ria-
deni verejnych statkov, co st aj ekosystémové sluzby.
Neplnia len regulacnu funkciu, ale poskytuju ramec
na tvorbu novych pravidiel manazmentu a obcianskej
participdcie.

Viacturovniové rozhodovanie charakterizuje zvySena
ucast roznorodych subjektov, ,hracov”, nezavislych od
centralnej moci, ktori pdsobia na viacerych urovniach
rozhodovania a vyuzivaju nové mechanizmy riadenia
a manazmentu ekosystémovych sluzieb (Hooghe,
Marks, 2003; Bache, Flinders, 2004). Meni sa aj diloha
Stdtu - z priameho riadenia sa tazisko prestuva na ko-
ordindciu spolocenskych zaujmov.

Koordinacia procesov viactroviiového rozhodo-
vania v politike zivotného prostredia EU je zlozita.
V sucasnosti prebieha v novych ¢lenskych Stdtoch
transformacia sposobu rozhodovania, teda implemen-
tdcia novych mechanizmov, ktord nardza na r6znorodé
tradicie rozhodovania, kultirne rozdiely, sposoby
demokracie ,zdola” a odlisné ekologické podmienky
¢i zauzivané spdsoby manazmentu. Roland (2003)
takdto transformdciu nazval opravou motora lietadla
pocas letu.

Skutocnost, Ze tento proces v krajindch strednej
a vychodnej Eurépy (SVE) zacal len pred 20 rokmi,
mozno povazovat za pri¢inu znizenej kapacity kom-
petentnych organov adaptovat sa na podmienky
viacurovniového spravovania. Problematickd je najma
otvorenost k novym (nestatnym) dcastnikom rozhodo-
vania a medzirezortna spolupraca, ktora sa vyzaduje pri
implementdcii legislativy EU, ako aj dosiahnutie siladu
socioekologickych systémov. Chapanie pojmu viactrov-
nové spravovanie naraza v strednej a vychodnej Eurépe
na nedostatok skisenosti predovsetkym s koordinaciou
zaujmov nestatnych subjektov a prispdsobenie sa insti-
tdcidm politiky zivotného prostredia EU. Harmonizdcia
institdcii vo viacuroviiovom spravovani sa vyzaduje na
zabezpecenie ochrany ekosystémovych sluzieb nielen
pre sucasnd, ale aj pre budtce generacie.

Novi hraci, nové tlohy a partnerstva: vyzvy a rizika

Vyvoj politiky Zivotného prostredia dokumentujeme
na prikladoch z implementdcie prava Eurépskej tnie
v troch novych c¢lenskych krajindch: Polsku, Ceskej
republike a Slovenskej republike, ktoré vychadzaju
zvysledkov projektu EU GoverNat Viaciiroviiové rozho-
dovanie v ochrane Zivotného prostredia: Ndstroje a procesy
v ochrane vod a biodiverzity v Europe. Tento projekt riesi
Prognosticky tstav SAV.

* Prvym prikladom je implementdcia europskych
smernic o ochrane vtikov a biotopov (Smernice Rady

79/409 EHS z 2. aprila 1979 o ochrane volne Zijucich
vtakov a Smernice Rady 92/43/EHS z 21. mdja 1992
o ochrane prirodzenych biotopov, volne Zijicich Zivo-
¢ichov a volne rastdcich rastlin). Realizaciou projektu
eurdpskej sustavy chranenych izemi NATURA 2000 sa
naplnilo usilie o vytvorenie podmienok na zachovanie
unikdtnych prfrodnych tzemi so systémom pravidiel
na ich vyuZivanie a manazmentom zaviaznym pre
vietky ¢lenské staty EU. Ide napriklad o reguldciu prav
sukromnych vlastnikov a kompenzac¢né schémy na ich
odskodnenie, mechanizmus monitoringu dodrziavania
pravidiel a sankcionovania za ich porusovanie, znamy
ako infringement process. Clanok 226 Zmluvy o Eurép-
skom spolocenstve a clanok 141 Zmluvy o Euratome
umoznuju v pripade potreby za nesplnenie uvedenych
povinnosti podat zalobu na Eurépsky sudny dvor (do
novembra 2009 Sudny dvor Eurdpskych spolocen-
stiev). To predstavuje dostato¢nui motivaciu na vznik
vlastnych pravidiel kontroly. Implementdcia oboch
smernic sposobila aj v starych ¢lenskych krajinach
nemalé tazkostia konfhkty V krajinach, ktoré vstupili
do EU r. 2004 a 2006, st tieto pravne upravy uplne
novym typom institticie prave pre spominany systém
pravidiel. Zmyslom Smernice o ochrane biotopov bolo
integrovat ekonomickd, socidlnu a environmentdlnu
dimenziu do uzemnej ochrany prirody a vytvorit
institdciu na ochranu biodiverzity a ekosystémovych
sluzieb. Jej implementdcia v jednotlivych Statoch sa
uskutocnila prevazne na zaklade environmentalnych
kritérif (ekologickej vyznamnosti tizemi) a sprevadzalo
ju rozcarovanie nestatnych ucastnikov. Pre nefunke-
né kompenzacné schémy a absenciu motivacnych
nastrojov v novych ¢lenskych krajindch vnimaju tito
,hrac¢i” opatrenia v ochrane zivotného prostredia pre-
dovsetkym ako restriktivne a obmedzujtice. Smernica
o ochrane biotopov v clanku 6 sice stanovuje pravo
na verejné konzultacie, avSak sposob ponechava na
¢lenské staty. Vychddza z praxe starych ¢lenov EU,
kde je obcianska participdcia tradi¢nou neformdlnou
inStituciou, aj ked v rdznej podobe a intenzite. V no-
vych clenskych Stdtoch sa v dosledku 40-ro¢ného so-
cialistického rezimu nerozvinuli neformadlne praktiky
participativnej demokracie, alebo len v obmedzenom
rozsahu. Proces vyhlasovania chrdnenych uzemi eu-
répskeho vyznamu NATURA 2000 v novych clenskych
krajinach EU preto sp6sobil mnozstvo konfliktov a vy-
astil do alternativnych navrhov zoznamov tizemt, ktoré
Eurdpskej komisii predlozili neziskové organizacie. Za
priamu pric¢inu tychto konfliktov sa povazuje direktiv-
ny az nedemokraticky proces vyberu tizemdi, sledujuici
jednostranne environmentalne kritéria, bez ohfadu na
spolocenské suvislosti.

* Druhym prikladom je konfrontacny manazment
lesnyjch ekosystémov v Tatranskom ndrodnom parku
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(TANAP-e). V dosledku neexistencie rezortu zivotného
prostredia pri vzniku TANAP-u sa izemnda ochrana
47 rokov uskutocriovala pod hlavickou rezortu podo-
hospodarstva. Aj ked bola Sprava TANAP-u r. 1995
zaclenend do rezortu zivotného prostredla, Stdtne lesy
TANAP-u ostali ako Statny podnik na tizemi narodné-
ho parku v kompetencii rezortu pédohospodarstva.
V praxi sa nikdy jednoznac¢ne nerozdelila zodpovednost
Spravy TANAP-u a Statnych lesov TANAP-u, a tak
existuje spor dvoch Statnych autorit o izemnu spravu
ndrodného parku, ale predovsetkym o filozofiu jeho
ochrany. Napdtie akcelerovalo po prirodnej kalamite
- veternej smrsti v novembri 2004, ktora postihla 12 000

ha lesa TANAP-u. Otvorila sa diskusia o smerovani

manazmentu narodného parku a vyostril sa konflikt
dvoch Stdtnych aktérov. Problémom je ekosystémovy
verzus ekonomicky pristup k ochrane lesa. Prvy vy-
chadza z principov ochrany biodiverzity EU, najma
bezzasahovosti v tizemiach NATURA 2000, druhy je
postaveny na principoch lesného inzinierstva a ak-

tivneho manazmentu lesa a ochrany pred skodcami.
Nezlucitelnost postojov tychto dvoch subjektov pre-
rastla do celospolocenskej diskusie, avSak bez moznosti
viacerych nestatnych hracov demokraticky sa podielat
na rieSent kritickej situdcie. Na rozdiel od jednotrov-
nového rozhodovania, environmentalne mimovladne
organizdcie vyuzili svoje pravo a podali podnet na za-
catie konania Burépskej komisie proti SR za nesplnenie
povinnosti voci pravu EU. Presadzovanie inzinierskeho
rieSenia na ukor ekosystémového a znizend kapacita
kompetentnych organov, najma tstrednej Statnej moci
adaptovat sa na podmienky viacirovriového spravova-
nia v EU sp6sobila nemalé vydavky, ktoré dnes zndsaju
vsetci obyvatelia SR.

* Z vysledkov nasho vyskumu vyplyva prinos
NATURA 2000 k zvysovaniu pristupu k informdciam
a participdcii na miestnej tirovni. Tyka sa predo-
v8etkym krajin, kde sa aj pocas socializmu ¢iastocne
zachovali neformadlne institicie bez vyraznej regulacie

Prirodné narusenia - kalamity — vyhrocuju strety zaujmov a vyvolavaju konflikty pri vyuzivani ekosystémovych sluzieb,
najma ak chyba viaciroviové rozhodovanie. Horny Smokovec po veternej smrsti. Foto: J. Svajda, december 2004
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zo strany Statu. V Polsku su takymito institiciami malé
agropodniky a drobné sikromné vlastnictvo pody,
v Ceskej republike je tradicia spolkov a obc¢ianskych
hnuti. Tieto ,pozostatky” demokracie na lokdlnej
urovni vytvorili priaznivé inStituciondlne prostredie
na zostladenie starych socialistickych pravidiel s no-
vymi, prichadzajtcimi z EU. Vo Vlacerych prlpadoch
z Polska a CR konzultdcie vyberu tzemi do siete
NATURA 2000 zvysili chdpanie pojmu participdcia
a umoznili zrod novych mechanizmov viactroviiového
spravovania. V Polsku ide predovsetkym o produk-
ty ekoturizmu, lokdlne vyrobky a sluzby so znackou
Environmentdlne vhodny vyrobok, v Ceskej republike
o partnerstva $tdtu a environmentalnych organizacii,
o sa ojedinele vyskytuje aj na Slovensku. Ich cielom
je spoluprdca na manazmente tizemia a environmen-
talnej vychove s vyuzitim prostriedkov regiondlnej
a Strukturdlnej politiky EU. Partnerstvd predstavuju
inovaéné institicie charakterizované samospravou
a samoregulovatelnostou, ¢o zarucuje ich flexibilitu
a adaptabilnost na podmienky viacdroviiového spra-
vovania a stlad institucii s ekosystémami. Vytvorenim
trhovych podmienok a vyuZzitim schopnosti samore-
guldcie sa podnieti ekonomickd motivacia na zme-
nu dobrovolnej ticasti na ochrane Zivotného prostredia
a cast nakladov na vykon spravy ochrany zivotného
prostredia sa presunie zo Stdtu do sukromného sek-
tora. Pravidla sebakontroly maju vyssiu efektivnost
a su prijatelnejsie ako tie, ktoré prichddzajui ,zhora”,
konstatovala aj lauredtka Nobelovej ceny za ekonémiu
v r. 2009 Elinor Ostromova.

* X ¥

Optimalne nastavenie socioekologickych systémov
vyzaduje stlad ekosystémovych sluzieb a inStitucii.
V politike zivotného prostredia sa to da zabezpecit
rovnocennym zohladnenim ekologickych a spolo-
censkych kritérif pri tvorbe stratégii ¢i planov manaz-
mentu, inymi slovami, harmonizdciou ekologickych
systémov s moznostami spolocenskych systémov.
Osobitny vyznam to md v demokratickej spolo¢nosti
v podmienkach globalizacie, kde je rozhodovanie
charakterizované zvySenou ucastou réznorodych
,hracov” nezavislych od centralnej moci, ktori posobia
na viacerych urovniach spravovania. Meni sa aj tloha
Stdtu, z priameho riadenia sa prechddza na koordindciu
spolocenskych zaujmov bez jednoznacnej autority.
Prechod od direktivneho vladnutia k viacuroviové-
mu spravovaniu v environmentdlnej politike krajin
strednej a vychodnej Eurépy je poznaceny vplyvom
byvalych socialistickych institdcii. Tie vyrazne znizili
schopnost nOV}’Ich demokratickych Statov adaptovat
sa na princip viacuroviiového spravovania, charak-
teristicky pre EU. Je zalozeny na participécii velkého

poctu ,hracov” a na schopnosti statu koordinovat
ekonomické zaujmy a ciele ochrany zivotného prostre-
dia. Na konflikty a nesulad socidlnych a ekologickych
systémov poukazuji prvé dva priklady.

Na druhej strane, konfrontacnd implementadcia
eurépskeho projektu NATURA 2000, bez aktivnej
ucasti zainteresovanych nestdtnych dcastnikov, pod-
nietila v novych clenskych krajindch vznik novych
inStitdcii a mechanizmov participacie, napriklad
trhové pristupy ¢i partnerstva. Z praxe vidno, Ze
tieto postupy sa stavaju aktivnou sucastou praktik
rozhodovacieho procesu a prispievaju ku konsoliddcii
socidlnych a ekologickych systémov a konvergencii
narodnych environmentalnych politik s environmen-
talnou politikou EU.

Prispevok vychddza z projektu Viaciiroviiové rozhodo-
vanie v ochrane Zivotného prostredia: Ndstroje a procesy
v ochrane vod a biodiverzity v Eurdpe (GoverNat-2006-
035536) a Centra pre rozvoj sidelnej infrastrukhiry zna-
lostnej ekonomiky SPECTRA+ (ITMS 26240120002) na
zdklade podpory OP Vijskum a vyjvoj spolufinancovaného
z Eurdpskeho fondu regiondlneho rozvoja.
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