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Úvod

Pohled na nástrojový mix územního 
plánování v různých zemích Evropy je 
pro našince velmi zajímavý. Při bliž-
ším seznámení zjistíme, že v západní 
Evropě jsou využívány nástroje, které 
bychom tam nečekali. Ať už s ohle-
dem na naši představu volného trhu 
či na to, že ekonomiky západní Evro-
py považujeme stále za více pro-tržně 
orientované než ekonomiky postsoci-
alistických zemí. Např. Nizozemí je 
zemí extenzivních možností vyvlast-
nění půdy od jejích vlastníků, a to 
i pro účely budování běžné zástavby, 
nikoli pouze klíčových prvků veřejné 
infrastruktury. Mimořádně silné po-
stavení zde zaujímá podpora výstav-
by sociálního a dostupného bydlení, 
mj. formou nadefi nování povinnosti 
výstavby tohoto charakteru bydlení 
přímo do územního plánu obce [Ne-
edham, 2016]. Naopak Polsko, jedna 
z postsocialistických zemí, se vyzna-
čuje velmi omezenou mírou regulace 
vlastníků půdy s důsledkem povinnos-
ti ničivě vysokých kompenzací, pokud 
má obec zájem svůj územní rozvoj ak-
tivně ovlivňovat [Havel, 2017].

Neregulatorní nástroje územního plá-
nování zemí západní Evropy jsou pro 
nás možná ještě zajímavější a posky-
tují studnici inspirace. Davy [2012] 
defi nuje neregulatorní nástroje správy 
půdy jako nástroje, které dosahují cílů 
územního plánování prostřednictvím 
daňových stimulů, tržně orientovaných 
řešení, jako jsou např. obchodovatelná 

práva k výstavbě, dále sjednávaných 
dohod s developery či informací a kon-
zultací. Pokud tyto nástroje zahrnují 
fi nanční prvek či prvek obchodování, 
nazvali jsme je nástroji ekonomickými. 
Jedná se tak často o prostředky, jejichž 
smyslem je vlastníky nemovitostí k ně-
jakému jednání motivovat, nikoli jim 
primárně určité jednání nařizovat. Tyto 
nástroje mohou působit jako preven-
ce suburbanizace, mohou být využity 
pro podporu revitalizace brownfi el-
dů, zkvalitňování urbánního prostředí, 
poskytování kompenzací vlastníkům 
půdy za snížení hodnoty jejich nemo-
vitosti plánováním či jako motivace 
vlastníků stavebních pozemků k jejich 
využití pro stavební účely. 

V oblasti územního plánování se však 
nejedná čistě o politiku půdy, tedy 
ovlivňování vlastníků půdy v souvis-
losti s charakterem využití půdy. Např. 
Muñoz Gielen a Lenferink [2018] zdů-
razňují potřebu využití nástrojů pro 
účely získávání prostředků pro fi nanco-
vání veřejné infrastruktury, které jsou 
v mnohých zemích již uplatňovány. 
Tyto nástroje využívají cenového roz-
dílu mezi zastavitelnou a nezastavitel-
nou půdou (ekonomové hovoří o rentě 
z půdy vzniklé územním plánováním) 
a využívají části tohoto cenového roz-
dílu jako zdroje fi nancování veřejné 
infrastruktury či sociálního a dostup-
ného bydlení. Vejchodská [2017] tyto 
nástroje v češtině označuje jako nástro-
je k zachycení renty (v angličtině value 
capture instruments).

V červnu 2019 se pod záštitou MMR 
ČR konal seminář představující vybra-
né ekonomické nástroje české odborné 
veřejnosti (blíže o semináři viz [Vej-
chodská, 2019]). Jeho smyslem také 
bylo získat od odborné veřejnosti kva-
lifi kovanou zpětnou vazbu o nástrojích 
a jejich možném využití v rámci čes-
kého stavebního práva. Kromě disku-
se přímo v rámci semináře pak vyjad-
řovali účastníci zpětnou vazbu rovněž 
prostřednictvím dotazníku. 

Cílem výzkumu prezentovaného v tom-
to článku je na základě výstupů semi-
náře a dat získaných dotazníkovým še-
třením zmapovat nejčastěji zmiňované 
přínosy, které by tyto nástroje mohly 
pro českou územně plánovací praxi 
znamenat, a zároveň bariéry, které bude 
nutné k jejich aplikaci překonat. Článek 
čtenáři mimo jiné stručně představuje 
odbornou veřejností nejlépe přijímané 
ekonomické nástroje. 

Metodika sběru 
a zpracování dat, vzorek 
respondentů

Účastníkům semináře byl předložen 
dotazník s uzavřenými a otevřenými 
otázkami sestávající ze základních otá-
zek o pracovním zaměření respondentů, 
uzavřených otázek týkajících se posou-
zení míry potřebnosti řešení vybraných 
problémů územního rozvoje a míry 
vhodnosti implementace prezentova-
ných nástrojů územního rozvoje do čes-
kého práva. Uzavřené otázky využívaly 

EKONOMICKÉ NÁSTROJE 
V ČESKÉ ÚZEMNĚ PLÁNOVACÍ PRAXI
POTENCIÁL A BARIÉRY JEJICH VYUŽITÍ
Eliška Vejchodská, Jindřich Felcman, Veronika Šindlerová

V červnu 2019 proběhl pod záštitou MMR ČR pracovní seminář s odbornou veřejností na téma inovativních nástrojů územ-
ního plánování. Diskuse týkající se inovativních nástrojů a vhodná inspirace ze zahraničí je v souvislosti s probíhající 
rekodifi kací stavebního práva více než potřebná. Jedním z cílů semináře bylo také získat kvalifi kovanou zpětnou vazbu 
o nástrojích a jejich možném využití v rámci českého stavebního práva od odborné veřejnosti. Článek přináší přehled nej-
lépe hodnocených nástrojů – švýcarské paušální odvedení části zhodnocení pozemku územním plánem, mnichovský model 
fi nančních dohod s developery podepřených transparentními pravidly a německý přístup k reorganizaci území. Spolu s tím 
jsou v článku diskutovány nejčastěji zmiňované přínosy, které by tyto nástroje mohly pro českou územně plánovací praxi 
znamenat, a zároveň bariéry, které bude nutné pro jejich aplikaci překonat. 
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pětibodovou Lickertovu škálu. Dále se 
respondenti formou otevřených slovních 
odpovědí vyjadřovali k následujícím 
tématům: Jaký přínos by měla mít im-
plementace obdobných nástrojů v čes-
kém prostředí a jaké bariéry ze svých 
zkušeností s implementací obdobných 
nástrojů v českém prostředí vnímají. 
Dotazník zahrnoval prostor pro libo-
volný komentář.

Dotazníky byly účastníkům semináře 
rozdány na jeho závěru. Celkem bylo 
od respondentů získáno 55 vyplně-
ných dotazníků, valná většina z cel-
kem cca 60 účastníků semináře tedy 
dotazník zodpověděla. Dotazníky 
byly přepsány do elektronické podo-
by. Proběhla jednoduchá kvantitativ-
ní analýza uzavřených otázek a kom-
plexní manuální kvalitativní analýza 
slovních odpovědí.

V rámci respondentů převažovali úřed-
níci celostátní či krajské úrovně (20), 
urbanisté (15), úředníci místní úrov-
ně (11) a akademici (5). Dalšími re-
spondenty byli advokáti, konzultanti 
a zástupci podnikatelského sektoru. 
Někteří z účastníků vyjádřili i více pro-
fesních zkušeností zároveň. Nejvíce 
respondentů mělo více než 20tiletou 
zkušenost ve svém oboru (20), 17 re-
spondentů mělo praxi v oboru 10–20 
let, 9 respondentů mělo praxi 5–9 let, 
7 respondentů mělo praxi 1–4 roky 
a pouze 2 respondenti pak praxi kratší 
než 1 rok. V rámci dotazníku nefi guro-
val dotaz ohledně regionu, ze kterého 
respondenti pocházejí. Nicméně z lis-
tiny účastníků bylo patrné, že účastní-
ci přijeli na seminář z různých oblastí 
České republiky včetně různých pří-
hraničních regionů.

Vnímaná potřeba řešení 
vybraných otázek 
územního rozvoje 

Účastníci semináře se mohli vyjád-
řit k potřebě řešení problémů v rámci 
uzavřených a otevřených otázek. Přes-
tože z kvantitativní analýzy dat (viz 
obrázek 1) vyplývá, že odborná veřej-
nost vnímá v rámci územního rozvo-
je velmi citlivě i potřebu řešení envi-
ronmentálních témat, jako je ochrana 
kvalitní zemědělské půdy před zábo-

rem a snižování rychlosti záboru půdy, 
žhavým tématem je pro ni i získávání 
fi nancí na veřejnou infrastrukturu. Za-
jímavé výsledky přinesla i obsahová 
analýza slovních odpovědí.

V rámci otevřené otázky formulovala 
svůj názor většina účastníků (43), při-
čemž jednoznačně nejčastěji zmiňova-
ným tématem bylo fi nancování veřejné 
infrastruktury, které ve svých odpově-
dích uvedlo hned 21 respondentů. Spo-
lečně s tím bylo často zmiňováno, že 
by tyto nástroje mohly pomoci i k lepší 
spolupráci obcí a developerů.

V devíti odpovědích bylo otevřeno 
související téma, a to spravedlnost, na-
rovnání podmínek a transparentnost. 
I ze strany developerů se tento problém 
zmiňuje často. Pro jejich podnikání 
je představitelné, že se budou podílet 
na fi nancování veřejné infrastruktury, 
nicméně v rámci zájmu o konkurence-
schopnost jejich projektů a rovné pod-
nikatelské prostředí developeři vyjad-
řují potřebu znát jasně určená a rovná 
pravidla předem. Cítí se být silně po-
škozováni, pokud se požadavky na fi -
nancování veřejné infrastruktury mezi 
jednotlivými projekty liší anebo se vy-
jevují příliš pozdě na to, aby se mohly 
projevit ve změně tržních cen jimi na-
kupovaných pozemků. 

Problém spravedlnosti byl některými 
respondenty zmiňován i v souvislosti 
s rentou z půdy – jevem nazývaným 
v angloamerické literatuře „windfall“ 
– zisk spadlý z nebe, neboli neza-
sloužený zisk, který územní plánová-

ní a územní rozvoj přináší vybraným 
vlastníkům půdy. Např. vymezení či 
nevymezení zastavitelné plochy územ-
ním plánem má razantní dopad na cenu 
pozemků, aniž by se navýšení hodnoty 
půdy díky její zastavitelnosti jakkoliv 
odvíjelo od plodů práce či zásluh ma-
jitele pozemku. Nástroje k zachycení 
renty jsou v této souvislosti vnímány 
jako prostředek k posílení spravedl-
nosti v rámci územního rozvoje.

Poslední větší tematický okruh, který 
se objevil v odpovědích 13 respon-
dentů, představuje efektivita využití 
území, často uváděná i v souvislosti 
s obranou proti spekulacím s pozem-
ky. Nemožnost racionálně parcelo-
vat pozemky a umísťovat zástavbu 
do urbanisticky nejvhodnějších poloh 
za podmínek roztříštěné vlastnické 
struktury území bývá podle více re-
spondentů jednou z překážek racionál-
ního uspořádání zástavby a kvalitního 
urbanismu v ČR.

Nejslibnější nástroje 
podle respondentů

Respondenty jsme nechali kvantitativ-
ně vyjádřit jejich názor na vhodnost 
zavedení osmi prezentovaných eko-
nomických nástrojů do české praxe. 
Využili jsme k tomu pětibodovou Lic-
kertovu škálu (zcela nevhodný – spí-
še nevhodný – nevím – spíše vhod-
ný – zcela vhodný). O celém spektru 
prezentovaných zahraničních ekono-
mických nástrojů územního rozvoje 
na semináři, mezi které patří obchodo-

Obr. 1: Míra potřeby řešení vybraných otázek územního rozvoje dle respondentů
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vatelná práva k výstavbě, výkup půdy 
obcemi či zdanění půdy na základě její 
tržní hodnoty, se může zvídavý čte-
nář dočíst ve [Vejchodská, 2019]. Zde 
se omezme na informaci, že respon-
denti považují za nejslibnější nástroj 
z prezentovaných švýcarský systém 
paušálního odvedení části zhodnocení 
pozemku při realizaci výstavby nebo 
prodeji pozemku. Za zcela vhodný ho 
považuje 22 respondentů, spíše vhodný 
24 respondentů, tedy 84 % responden-
tů celkem. Na druhé příčce se umísti-
ly sjednávané fi nanční dohody města 
s developery podepřené transparentní-
mi pravidly. Za zcela vhodný nástroj je 
považuje 21 respondentů, spíše vhodný 
22 respondentů, tedy 78 % responden-
tů celkem. Třetí příčku v těsném závě-
su obsadil nástroj, který jsme pracovně 
nazvali reorganizace území, a to s 19 
respondenty, kteří ho považují za zcela 
vhodný, a 24 respondenty, kteří ho po-
važují za spíše vhodný, tzn. také 78 % 
respondentů celkem. Naopak jako nej-
méně přitažlivá se pro českou odbornou 
veřejnost jeví obchodovatelná práva, 
pouze 25 % respondentů se vyjádřilo 
v jejich prospěch. Ani nizozemský ná-
stroj výkupu půdy obcemi v kombina-
ci s možností vyvlastnění pro výstavbu 
v režii obce českou odbornou veřejnost 
nepřitahuje. Ve prospěch tohoto nástro-
je se vyjádřilo 33 % respondentů. Níže 
si představíme tři nástroje, které pova-
žují účastníci semináře pro české pro-
středí za nejslibnější.

Paušální odvedení části zhodnocení 
pozemku územním plánem 

Respondenty nejlépe hodnoceným 
se stal švýcarský nástroj paušálního 
odvedení části zhodnocení pozemku 
územním plánem. Možnost požadovat 
po vlastnících pozemků odvedení podí-
lu ze zhodnocení pozemku plánovacím 
opatřením (typicky zónováním) má 
ve Švýcarsku dlouhou tradici sahající 
do poloviny 70. let minulého století. 
Nově od roku 2014 stanoví švýcarský 
Spolkový zákon o územním plánová-
ní (RPG) povinnost tohoto odvodu, 
a to minimálně ve výši 20 % z podílu 
na zhodnocení plánem využití území. 
Touto minimální výší odvodu jsou vá-
zány všechny kantony, přičemž mají 
možnost odvod na svém území zvýšit. 

To některé kantony činí a navyšují od-
vod na 30 i 50 %, jak je patrné z ana-
lýzy jednotlivých kantonálních záko-
nů (přehled právní úpravy paušálního 
odvedení v jednotlivých kantonech viz 
[EspaceSuisse, 2019]). 

Předmětem odvodu je podle Spolkové-
ho zákona o územním plánování vždy 
podíl ze zhodnocení pozemku plánem 
využití území. Zhodnocením pozemku 
se přitom míní rozdíl tržní hodnoty po-
zemku před schválením plánovacího 
opatření a po něm. Plánovacím opat-
řením je míněna jakákoli „plánovací 
výhoda“, tedy zvýhodnění využití po-
zemku na základě plánování, za které 
je typicky považováno (a) vymezení 
zcela nové zastavitelné plochy v roz-
sahu dříve „nestavební“ plochy, (b) 
zlepšení či zvýhodnění využitelnosti 
pozemku například připuštěním vyšší 
zástavby či zvýšením zastavitelnosti, 
anebo (c) zlepšení využití pozemku 
změnou na jeho ekonomicky výnos-
nější využití (obvykle změna z vyu-
žití pro výrobu na využití pro bydle-
ní). Ocenění tohoto zhodnocení musí 
být provedeno některou ze všeobecně 
uznávaných metod, jakými jsou typic-
ky statistické metody, metody hédo-
nické ceny anebo metody odhadu tržní 
ceny [RPG, 1979 a kRPG, 1987]. 

Povinnost odvedení podílu ze zhodno-
cení pozemku plánem využití území 
vzniká schválením tohoto plánu. Po-
vinnost odvodu je pak pro jednotlivé 
pozemky v plochách, které jsou do-
tčené „plánovací výhodou“ dle nové-
ho plánu využití území, nebo dle jeho 
změny, zanesena do katastru nemovi-
tostí. Povinnost odvodu je tak svázána 
s příslušným pozemkem a jeho vlast-
nictvím. I vlastníci pozemků, kteří 
nejsou účastni pořízení plánu využití 
území nebo jeho změny, se z katastru 
nemovitostí dozví o povinnosti úhra-
dy odvodu. Povinnost úhrady odvodu 
pak vzniká (a) při zastavení pozemku, 
a to do několika měsíců (v závislos-
ti na kantonu) od nabytí právní moci 
stavebního povolení na první stavbu 
na dotčeném pozemku, anebo (b) při 
postoupení pozemku, tj. při prode-
ji, směně, dědictví, darování, odnětí, 
vyvlastnění apod., přičemž povinnost 
odvedení podílu ze zhodnocení po-
zemku přechází na nového nabyvatele 

pozemku a je účinná, obdobně jako při 
výstavbě, do několika měsíců od na-
bytí pozemku novým nabyvatelem. 
Většina kantonů umožňuje nahradit 
peněžní odvod uzavřením plánovací 
smlouvy na výstavbu veřejné infra-
struktury povinným subjektem.

Odvod se odvádí buď kantonu, nebo 
obci, na jejímž území se dotčený po-
zemek nachází, anebo dílem kantonu 
a dílem obci, a to vždy v závislosti 
na konkrétním kantonu. Odvody musí 
být odváděny na účelově zřízený fond, 
jehož využití reguluje přímo Spolko-
vý zákon o územním plánování. Jedná 
se v první řadě o kompenzace náhrad 
za odnětí pozemků pro veřejné účely, 
mezi které zákon řadí i ochranu kul-
turní krajiny, zemědělských ploch, 
sadů apod. Prostředky z fondu odvo-
dů mohou být dále využité pro kom-
penzace, resp. odškodnění za odnětí 
zastavitelné plochy anebo za zhorše-
ní využitelnosti již dříve vymezené 
plochy. Tento případ je ve Švýcarsku 
velmi častý v obcích, kde se v minu-
losti v plánech využití území vyme-
zily neúměrně rozsáhlé zastavitelné 
plochy, jejichž zastavění by mohlo 
ohrozit udržitelný rozvoj obce, a kde 
je tak redukce rozsahu zastavitelných 
ploch žádoucí. Prostředky z fondu od-
vodů lze použít rovněž na revitalizaci 
brownfi elds a zastavění nevyužitých 
ploch v zastavěném území za účelem 
zahuštění zástavby. 

Další účely využití prostředků z fon-
dů odvodů může každý kanton určit 
ve svém kantonálním zákoně, vždy 
však za podmínky zachování účelovos-
ti využití prostředků, tedy za podmínky 
vynaložení prostředků pro účel rozvo-
je území obce, regionu anebo kantonu. 
Jednotlivé kantony toho extenzivně 
využily a rozšířily spektrum možné-
ho využití prostředků na fi nancování 
obecní bytové výstavby, výstavby no-
vých ulic a náměstí, zřizování nových 
ploch veřejné zeleně, parků, měst-
ských lesů, veřejných promenád, ale 
také vysazování alejí. Některé kantony 
umožňují využít prostředky z odvodů 
na výstavbu či rekonstrukci zařízení 
sociálních služeb, zdravotnických slu-
žeb či zařízení výchovy a vzdělávání, 
ale také na zařízení pro rekreaci. Jiné 
kantony umožňují z těchto prostředků 
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fi nancovat dopravní projekty, protihlu-
ková opatření, výstavbu kanalizace, 
veřejných vodovodů či energetických 
zařízení. Prostředky z odvodů mohou 
posloužit také na pořízení rozvojových 
dokumentů – na pořizování a zpraco-
vání regionálních či obecních rozvojo-
vých studií (obdoba českých územních 
studií), programů rozvoje aglomerací 
či regionálních směrných plánů. V ně-
kterých kantonech lze z prostředků 
z odvodů fi nancovat veřejně prospěš-
ná opatření k ochraně přírody a krajiny 
(data viz [EspaceSuisse, 2019]). 

Sjednávané fi nanční dohody 
města s developery podepřené 
transparentními pravidly

Sjednávané fi nanční dohody města s de-
velopery jsou obvyklou praxí mnoha 
měst v různých zemích západní Evropy. 
Např. Muñoz Gielen a Lenferink [2018] 
se rozepisují o rychlém nástupu sjedná-
vaných fi nančních dohod v Nizozemí 
poté, co nizozemské obce v době fi nanč-
ní krize čelily značným fi nančním ztrá-
tám ze svých předchozích akvizic půdy. 

Sjednávané dohody s investory předsta-
vují pro obce zdroj fi nancování veřejné 
infrastruktury – pro vybudování silniční 
infrastruktury, parků, škol apod., případ-
ně i dalších investic ve veřejném zájmu, 
jako je sociální či dostupné bydlení. Jed-
ná se o zdroj fi nancí s nízkým rizikem 
pro obce, neboť případné riziko nese 
vždy podnikatelský sektor. 

Velmi známým nástrojem z oblas-
ti sjednávaných dohod s investory je 
např. anglický poplatek, kterému Ang-
ličané říkají S106 podle sekce zákona, 
ve které je defi nován a která vstoupila 
v platnost v roce 1990. Plánovací doho-
dy podle S106 jsou nyní registrované 
a mnohdy dohledatelné i na internetu. 
Zavazují nikoli pouze vlastníka pozem-
ku, který je s obcí podepsal, nýbrž i ná-
sledující vlastníky, dojde-li k prodeji 
půdy. Většina anglických místních au-
torit si k plánovacím dohodám vytvoři-
la vlastní pravidla. Podle Muñoz Giele-
na a Tasan-Kok [2010] a Crooka et al. 
[2015] umožňují transparentní a jasná 
pravidla snižovat rizika developerů. 
Zároveň se ukazuje, že místní autori-
ty s jasnými pravidly docilují fi nanč-

ně zajímavějších dohod s developery. 
Transparentnost také pomáhá celkové 
legitimitě daného procesu a odbourává 
dojem, že územní rozhodnutí jsou při-
dělována těm, kteří za ně zaplatí, bez 
ohledu na cíle politiky územního roz-
voje [Crook et al., 2015]. 

Na červnovém semináři [Vejchodská, 
2019] byl z této skupiny nástrojů po-
drobně prezentován mnichovský mo-
del dohod sjednávaných s developery, 
který je v Mnichově uplatňován již 25 
let, a který má tedy za sebou dlouhé 
období své existence. O mnichov-
ském modelu se podrobně rozepiso-
valy v tomto periodiku Doleželová 
a Vejchodská [2018].

Reorganizace území

Z pohledu české územně plánovací 
praxe najdeme nejzajímavější formu 
využití nástroje „reorganizace území“ 
taktéž v sousedním Německu, jehož 
právní úprava územního plánování je 
českému systému v mnohém podobná. 
V Německu se nástroj nazývá „Bode-
nordnung“, do angličtiny se nejčastě-
ji překládá jako „land readjustment“, 
„land consolidation“ či „replotting“. 
V německém kontextu se při překla-
du často zdůrazňuje, že dle německé-
ho práva lze k této reorganizaci území 
přistoupit i přes nesouhlas vlastníků, 
přidává se tak přívlastek „povinný“ 
(mandatory), tedy dohromady „man-
datory land readjustment“.

Tento nástroj zajišťuje komplexní repar-
celaci řešeného území, včetně zajištění 
pozemků potřebných pro vybudování 
dopravní infrastruktury a pro umístění 
městské zeleně včetně dětských hřišť, 
které pro tyto účely zdarma připadnou 

městu nebo společnosti budující in-
frastrukturu. Zároveň si mohou obce 
v rámci procesu reorganizace území 
přisvojit určitou část zvýšené hodnoty 
území formou získání dodatečné půdy 
či fi nančních prostředků od vlastníků 
k dalším účelům [Davy, 2007], např. 
pro výstavbu školy. Proces je v Němec-
ku prováděn správními orgány spadají-
cími pod vedení dotčeného města, které 
postupují dle detailní regulace stanove-
né federálním stavebním zákonem.

Nástroj reorganizace území představu-
je třetí cestu mezi dvěma krajními pří-
stupy k řízení rozvoje města [Hartmann 
a Spit, 2015]. Prvním z nich je aktivní 
účast na realitním trhu v kombinaci 
s možností vyvlastnění půdy pro vý-
stavbu (např. Nizozemsko), na druhé 
straně je pak pouze pasivní regula-
ce ze strany veřejného sektoru (např. 
ČR). V rámci německého modelu po-
vinné reorganizace území se veřejný 
sektor nepouští do přímého získávání 
či vyvlastňování pozemků a následné 
výstavby vlastními silami. Na druhou 
stranu ale nechce zůstat ani zcela pa-
sivním pozorovatelem toho, zda se 
vlastníci pozemků důležitých pro roz-
voj města nakonec mezi sebou domlu-
ví, či ne [Hong a Needham, 2007].

Zcela pasivní přístup spoléhající se 
na dobrovolnou dohodu vlastníků 
pozemků totiž ve velké části případů 
selhává. Hong a Needham (2007) po-
drobně popisují nejobvyklejší příčiny 
takového selhání: Nejčastěji jde o spe-
kulativní jednání některých vlastníků, 
kteří typicky spoléhají na to, že na-
bídnou-li k odkupu své pozemky až 
v pozdějších fázích přípravy území, 
dosáhnou na vyšší ceny. Překážkou 
k dohodě může být taktéž sentimen-
tální vazba k místu či prostá neochota 

Obr. 2:  Povinná reorganizace území jako třetí cesta mezi zcela pasivním pří-
stupem spoléhajícím se na dobrovolnou dohodu vlastníků pozemků 
a aktivním přístupem využívajícím vyvlastnění pozemků a zajišťování 
výstavby ze strany veřejného sektoru.
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v daný moment své pozemky staveb-
ně využít. Velmi obvyklá je také snaha 
některých majitelů vyhnout se nákla-
dům na nutnou veřejnou infrastruktu-
ru při jejím řešení, tedy fenomén čer-
ného pasažéra (free rider problem).

Tyto problémy můžeme velmi dobře 
identifi kovat i v české praxi. Nástroj 
dohody o parcelaci zakotvený v čes-
kém stavebním zákoně v realitě pro 
roztříštěnost vlastnické struktury zcela 
selhává, neboť vyžaduje souhlas všech 
vlastníků. Získání souhlasu od všech 
vlastníků je v drtivé většině případů 
vzhledem k výše naznačeným pro-
blémům zcela nereálné. Roztříštěná 
vlastnická struktura pak neumožňuje 
racionální zástavbu. Za příklad může 
posloužit konkrétní lokalita z českého 
prostředí (viz obrázek 3). Plocha pro 
výstavbu ucelené nové městské čtvr-
ti se skládá z nepravidelně rozmístě-
ných pozemků celkem 44 vlastníků 
a spoluvlastníků. Urbanistické řešení 
předpokládá vymezení 188 stavebních 
parcel. Absolutní dohoda všech vlast-
níků v této lokalitě se jeví jako zcela 
nereálná. Snahy o domluvu zatím ani 
neprobíhají, ač toto prostorové uspo-
řádání považují mnozí vlastníci za ur-
banisticky vydařené.

Plánovací správní orgány v Německu 
postupují tak, že nejprve všechny po-
zemky v řešené ploše fi nančně ocení 
a formálně sloučí. Následně ve spo-
lupráci s majiteli pozemků navrhnou 
urbanistické řešení lokality, které 
vždy zvyšuje celkovou tržní hodnotu 
daného prostoru. Na základě urbani-
stického řešení vyhodnotí i potřebné 
náklady na veřejnou infrastrukturu. 
Finance na tuto infrastrukturu jim ma-
jitelé pozemků buď převedou, nebo si 
je správní orgány vezmou v naturáli-
ích – v podobě převedení části pozem-
ků určených pro výstavbu. Násled-
ně jsou majitelům vráceny pozemky 
s vyšší tržní hodnotou v porovnání 
s hodnotou před zahájením procesu 
reorganizace území, ač rozměrově 
zmenšené i z důvodu nutného umístě-
ní veřejné infrastruktury. 

Zásadní odlišností od české dohody 
o parcelaci je aktivní řízení celého 
procesu orgánem veřejné správy, za-
komponování nástroje na získání fi -

nancí či pozemků na veřejnou infra-
strukturu a role donucovacího prvku. 
Klíčové přitom je, že takovéto donu-
cení není německým právem interpre-
továno jako vyvlastnění [Davy, 2007].

Vnímané bariéry zavádění 
nástrojů

V odpovědích respondentů týkajících 
se bariér pro zavádění ekonomických 
nástrojů silně rezonovala tři hlavní té-
mata. Jednak nepřiměřeně silná ochra-
na vlastnického práva v ČR. Tato 
námitka se objevila hned ve 13 komen-
tářích respondentů. Často ji doplňova-
la i námitka, že v českém právním řádu 
není jasně defi nován veřejný zájem, 
který by mohl být ve vztahu k soukro-
mým majitelům pozemků aplikován. 
Toto silně rezonuje právě v porovná-
ní s nástrojem německé reorganizace 
území. Jelikož se nástroj reorganizace 
území ve většině případů aplikuje pro 
výstavbu komerčního charakteru, bylo 
by dle německého i českého právního 
řádu problematické uplatňovat nástroj 
vyvlastnění. Je tak velmi inspirativní 
uznání konstrukce tamního staveb-
ního zákona německým Ústavním 
soudem, tedy že prostorová redukce 
pozemků v rámci tohoto nástroje při 
zachování, či dokonce zvýšení jejich 
tržní hodnoty pro jejich majitele, vy-
vlastnění nepředstavuje. Ve svém ná-

lezu soud konstatoval, že reorganiza-
ce území de facto naplňuje vlastnictví 
pozemků jejich obsahem a příležitostí, 
neboť bez této reorganizace jsou po-
zemky prakticky nepoužitelné [Hong 
a Needham, 2007]. Je nicméně dobré 
mít na paměti, že v západní Evropě 
existují i modely, které jsou ve věci 
získávání pozemků veřejným sekto-
rem mnohem radikálnější – viz např. 
Nizozemí a jeho možnost vyvlastnění 
samosprávami i pro výstavbu běžného 
charakteru [Needham, 2016].

Druhý významný okruh vnímaných 
bariér se vztahoval ke stavu české ve-
řejné správy. V 10 případech respon-
denti zpochybňovali odbornou kapaci-
tu českých orgánů veřejné správy tyto 
nástroje aplikovat, a to jak na straně 
státní správy, tak samosprávy. Nestabi-
lita a neodbornost úředníků či politiků 
v čele municipalit podle respondentů 
představuje bariéru pro vytváření solid-
ního prostředí pro vyjednávání podmí-
nek s menšími stavebníky i většími de-
velopery. V ČR je necelých 6 300 obcí, 
přičemž v drtivé většině z nich není re-
álné udržet dostatečně odborný aparát, 
který by byl developerům adekvátním 
partnerem. Při zavádění ekonomických 
nástrojů tak bude nutné řešit i navýšení 
či reorganizaci této institucionální ka-
pacity české veřejné správy. 
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Obr. 3:  Příklad možné reparcelace pro umožnění vzniku racionální zástavby 
z české praxe. Příklad z Mladé Boleslavi.
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ENGLISH ABSTRACT

Economic tools in Czech spatial planning practice: the potential of and barriers to their use, by Eliška Vejchodská, 
Jindřich Felcman and Veronika Šindlerová

In June 2019, a work seminar on innovative tools in spatial planning was held for specialists under the auspices of 
the Ministry for Regional Development. A discussion on innovative tools and usable inspiration from abroad is highly 
desirable in relation to current recodifi cation of building legislation. One of the aims of the seminar was to get reliable 
feedback about these tools and their use in Czech building legislation. The article presents an outline of tools that were 
evaluated most highly and a discussion on benefi ts that can be generated by economic tools as well as barriers that must 
be overcome in order to apply these tools in Czech spatial planning practice. 

Třetím tematickým okruhem námitek 
byla skepse týkající se možnosti le-
gislativního prosazení těchto nástrojů. 
Především vůči zavádění nových daní 
(jako je např. paušální odvod ve Švý-
carsku) lze podle respondentů čekat 
tuhý odpor. Za další překážku zdárného 
prosazení těchto nástrojů respondenti 
považují nízkou míru povědomí a ome-
zenou veřejnou diskusi o potřebě podí-
let se na výstavbě veřejné infrastruktu-
ry ze strany soukromých stavebníků. 

Závěr

Výstupy provedeného šetření indikují, 
že pro českou územně plánovací praxi 
se jeví jako nástroje s nejvyšším po-
tenciálem ty, které vycházejí z obdob-
né právní a institucionální tradice. Tu 
lze ve veřejném stavebním právu hle-
dat především v německy mluvících 
zemích. Horšího hodnocení se dosta-
lo nástrojům využívaným v Nizozemí, 
které staví na aktivní roli veřejného 
sektoru při výstavbě. Stejně tak nebyly 
příliš dobře vnímány nástroje postave-
né na volnější regulaci a ponechání vět-
šího prostoru mechanismům volného 
trhu, např. obchodovatelná práva k vý-
stavbě aplikovaná v USA či Itálii. 

Na tradici českého územního pláno-
vání lépe pasují nástroje vycházející 
ze současného modelu pasivní regula-
ce veřejného sektoru. Ovšem ukazuje 
se, že absolutní pasivita, tedy pouhé 
vydání územně plánovací dokumen-
tace a následné ponechání veškeré ak-
tivity na soukromém sektoru, je v ČR 
často brzdou kvalitní výstavby. Bez 

koordinovaného získávání fi nančních 
prostředků pro výstavbu veřejné in-
frastruktury jsou stavebníci ponecháni 
ve velmi nejistém prostředí. Taktéž ma-
jetkově složité vztahy v území urbanis-
ticky vhodnou výstavbu při absenci in-
tervence státní moci nepřiměřeně brzdí. 
Stavební právo v německy mluvících 
zemích tak se svými nástroji představu-
je pro ČR důležitý inspirační zdroj.

Tento článek je jedním z výstupů pro-
jektu TL02000456 Ekonomické nástroje 
v územním plánování spolufi nancova-
ného se státní podporou Technologické 
agentury ČR v rámci Programu Éta.
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The respondents said that the most promising of the tools presented was the Swiss system of fl at rate levy from appreciation 
of land after construction or sale. Ranked second were fi nancial agreements between municipalities and developers under 
transparent rules. The third position was occupied by a tool called land readjustment. On the other hand, tradeable rights 
seem to be the least attractive tool for the Czech specialists. Also, the Dutch tool of purchase of land by municipalities, in 
combination with possible expropriation for building with overhead costs carried by the municipality, are not attractive 
for Czech professionals. 
As to potential benefi ts from these tools, the respondents were most interested in the possibility of fi nancing public 
infrastructure. Also, they mentioned more justice, more equality of conditions and more transparency in relation to equal 
business settings and land annuity as windfall profi t. Another type of benefi t, effi cient land use,was often mentioned 
in relation to defence against speculation with land. According to the respondents, the impossibility of parcelling out 
plots economically and placing buildings in the most suitable urban locations was an obstacle for a more economical 
arrangement of buildings and high-quality urban planning in the Czech Republic
The response about barriers in implementation of economic tools was characterized by three main topics. One was excessive 
protection of ownership rights in the Czech Republic, usually accompanied by the objection that Czech legislation does 
not defi ne public interest in a way applicable to private land owners. This objection was particularly strong in comparison 
with German tools of territorial reorganization. Second, some respondents had doubts about the professional capacity of 
public administration bodies to apply these tools, e.g. due to high numbers of Czech municipalities with spatial planning 
within their authority, most of which have a population lower than 500. The third type of objection was scepticism about 
pushing these tools through in legislation. 


