Eliska Vejchodska

Obchodovatelna povoleni zacala byt pro ochranu Zivotniho prostredi vyuzivana na konci 20. stoleti, a to nejdrive pro omezo-
vani vypousteni znecistujicich latek do ovzdusi. Od té doby se rozsirila i do jinych oblasti ochrany Zivotniho prostiedi véetné
ochrany piidy pred nadmérnym zaborem novou vystavbou. Clanek se zabyva némeckou politikou obchodovatelnych povoleni
k planovani. Tato politika v Nemecku ukoncila svou testovaci fazi jako mozny doplnék vizemniho planovani a nastroj k preven-
ci nadmerného zaboru piidy novou vystavbou a nabizi jeden ze slibnych pristupi k prevenci suburbanizace.

Uvod

Suburbanizace v soucasné dobé trapi
mnohé, predevs§im bohaté zemé. Mezi
diivody suburbanizace se fadi rostou-
ci kupni sila lidi, zvySend mobilita, ale
i nezahrnuti veskerych spolecenskych
nakladi ze ztraty zemédélské pidy
a volného prostoru do nakladt investo-
rd a developertl, nezahrnuti nakladi na
vystavbu vefejné infrastruktury do na-
kladt jejich uzivatel a nezahrnuti na-
kladt dopravnich kongesci do nakladd
téch, ktefi se na tvorbé kongesci podileji
[Brueckner, 2000]. Néktefi autofi [Lohr,
2012] jako divod suburbanizace v ev-
ropském kontextu zmifuji i soutézeni
obci o nové investory a mladé rodiny,
které vede obce k vzajemnému predha-
néni se ve vytvareni podminek pro no-
vou vystavbu na jejich izemi. Mezi dal-
$imi dvody je ddle zminovan i lobbing
riznych zajmovych skupin, které z roz-
voje uzemi tézi [Pennington, 2000]. Fef-
trova a kol. [2013] pro Cesky kontext
ptidavaji do Skaly dtivodui také existen-
ci parcidlnich zajmt mistnich politikd
a jejich nadmérny vliv na rozhodovani
statni spravy. MoZnosti prevence subur-
banizace stavajiciho institucionalniho
usporadani v Ceské republice shrnuje
Janatka [2011] a Maier [2012].

Ve védeckych kruzich zacind byt Siro-
k& shoda na tom, ze tradi¢ni nastroje
uzemniho planovani mohou byt G¢in-
né v ochran¢ pudy pfed nadmérnou za-
stavbou pouze do urcité miry [Halleux
et al., 2012, Milan et Creutzig, 2016].
Jsou hledany inovativni ptistupy, mnoh-
dy zaloZené na trzné orientovanych na-
strojich environmentalni politiky.

Cilem ¢lanku je predstavit jeden z ino-
vativnich nastroji prevence suburbani-
zace — politiku obchodovatelnych po-
voleni k planovani, ktera je vyvijena
ptedevsim v Némecku. Vzhledem k to-
mu, ze némecka politika obchodovatel-
nych povoleni k planovani zatim neni
jednoznacné definovana a zakoncila te-
prve svou testovaci fazi na vybranych
obcich, byly metodou desk research
analyzovany ruzné prameny zabyvajici
se touto tematikou (pfedev§im z némec-
kého prostiedi) a zde shrnuty paramet-
ry této politiky, které jsou v odbornych
kruzich diskutovany jako ty slibné.

Clanek nejprve ¢tenafi objasni fungo-
vani politik obchodovatelnych povo-
leni v ochrané Zivotniho prostfedi. Na
to navaze predstavenim némeckého
navrhu politiky obchodovatelnych po-
voleni k plénovani. Nasleduje rozbor
moznych efekti politiky obchodova-
telnych povoleni k planovani.

Politika obchodovatelnych
povoleni a jeji aplikace
pro ochranu zivotniho
prostiredi

Myslenka obchodovatelnych povoleni
jako nastroje environmentalni politiky
je v literatufe rozpracovavana od 60. let
20. stoleti. Od té doby se obchodova-
telna povoleni uplatnila v realné poli-
tice napf. pfi snizovani emisi znecist'u-
jicich latek do ovzdusi, nebo v ochrané
vodnich zdroju pfed nadmérnou spotie-
bou vody. Vsechny tyto politiky jsou
zaloZeny na stanoveni urcitého envi-

ronmentalniho cile — celkového stropu
vypousténi emisi nebo spotieby urcité
komodity — a dosazeni tohoto cile pro-
stiednictvim obchodovani s limitova-
nou latkou ¢i komoditou mezi defino-
vanou skupinou subjektt. Za ptiklad
muze poslouzit obchodovani s emise-
mi oxidu sifi¢itého. Environmentalnim
cilem je strop vypousténych tun emisi
oxidu sifiitého ze stacionarnich zdroju
urcité velikosti za urcité ¢asové obdo-
bi, ktery je nepiekrocitelny. Pro tento
strop je vypocteno mnozstvi povole-
nek k vypousténi emisi, které budou
vefejnou autoritou vydany. Nasledné
dojde k pocateéni alokaci povoleni me-
zi tyto zdroje bud’ formou aukce, ne-
bo bezplatné. Protoze je vydano méné
povolenek, nez ¢ini aktualni mnozstvi
vypousténych emisi, jsou znecistovate-
1¢ nuceni hledat cesty ke sniZeni emisi.
Nekterym se tyto cesty hledaji snadné-
ji nez jinym. Povoleni jsou mezi zne-
¢istovateli volné obchodovana za cenu
vygenerovanou na trhu. Povolenky jsou
skupovany podniky, pro které je snizo-
vani emisi relativné drazsi nez pro jiné.
Na konci obchodovaciho obdobi nesmi
zadny zdroj emitovat vic tun emisi, nez
na které vlastni povoleni. V jeho za-
jmu je vyhnout se pfipadnym sankcim
za nedodrZeni této podminky. Vystu-
pem politiky obchodovatelnych povo-
leni je v idealnim ptipadé dosazeni pre-
dem definovaného environmentalniho
cile, a to za minimalnich nakladd.

I v oblasti ochrany pudy pied nadmér-
nou zastavbou nasla politika zaloZena
na obchodovani své uplatnéni. Jedna
se o tzv. prevoditelna prava k vystavbé
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(transferable development rights TDR)
s aplikacemi v USA [Kaplowitz et al,
2008] nebo Australii [Harman et al.,
2015]. Politika TDR ma sva specifika
a nelze ji jednoduse pieklopit do evrop-
ského rezimu pro ochranu volné pudy
[vice o ni Vejchodska, 2016]. V Némec-
ku byl proto vyvinut jiny model zalo-
zeny na obchodovani — obchodovatel-
na povoleni k planovani, ktery se hodi
pro typicky evropsky pfistup k uzemni-
mu rozvoji zalozeny na pravu obecnich
samosprav definovat izemni rozvoj na
svém Uzemi, aniz by vlastnik pozemku
m¢l pravni narok na pravo k vystavbe.

Politika obchodovatelnych
povoleni k planovani -
némecky model

V Némecku zapocaly snahy o zménu
pfistupu k prevenci nadmérné subur-
banizace na prelomu tisicileti, v ramci
odborné diskuse byla navrzena politika
obchodovatelnych povoleni k planova-
ni [Henger et Bizer, 2010]. Némeckym
ekvivalentem pro tuto politiku je termin
handelbare Flachenausweisungszertifi-
kate, anglickym tradable planning per-
mits (TPP). Politika obchodovatelnych
povolenek k planovani reaguje na to, ze
jednotlivé obce maji své zajmy v oblas-
ti izemniho planovani, jejichz suma ve-
de k nadmérné suburbanizaci a vzajem-
nému pietahovani se o nové investory
¢i obyvatele. Zjednodusen¢ feceno, ob-
ce jako samospravné jednotky nejsou
dnes jasn¢ limitovany ve svych rozhod-
nutich tykajicich se mnozstvi a umiste-
ni novych zastavitelnych ploch v ramci
svého katastralniho tzemi. Pokud tedy
chtéji prilakat nové investory ¢i obyva-
tele, snazi se jim k tomu udélat vhodné
podminky. Protoze se v§ak mnohé dal-
§i obce snazi stejnym zpisobem, muize
tento zavod vést k celkové nadmérné-
mu zaboru pudy.

Némecka vlada schvalila celonarodni
cil snizit ubytek zemédélské pudy ze
113 ha denné (v obdobi 2004-2007)
na 30 ha denné do roku 2020 [Henger
et Bizer, 2010]. Neni zatim jasné, ja-
ky zptsob k naplnéni cile vlada zvo-
1i. Do roku 2016 na vzorku dobrovolné
zapojenych némeckych obci probihalo
testovani obchodovatelnych povoleni
k planovani [UBA, 2016]. Smyslem

testovani bylo posoudit, zda se politi-
ka osvédci, a zda bude mozné uvazo-
vat o jejim $irSim uplatnéni.

Zakladem politiky obchodovatelnych
povoleni k planovani je stanoveni stro-
pu celkového mnozstvi pudy, které lze
samospravami nové vymezit v uzem-
nich planech k zastavéni mimo intra-
vilan obce (navrh némecké politiky se
vystavby v intravilanu netyka). Tento
strop mize byt definovan pro narodni ¢i
regionalni uroven a je neptekrocitelny.
Strop urCuje mnozstvi obchodovatel-
nych povoleni k planovani, ktera budou
v ramci konkrétniho obchodovaciho
obdobi obchodovana. Tim je stanoveno
maximalni mnozstvi pidy, o které 1ze
navysit mnozstvi zastavitelnych ploch
mimo intravilan obce.

Politika obchodovatelnych povoleni
k planovani se nikterak nedotyka za-
kladii uzemniho planovani, je spise
dopliikem stavajiciho systému. Obcim
a jejich samospravam ponechava pra-
vo definovat v ramci platnych pravidel
nové zastavitelné plochy na svém tze-
mi. Obce jsou vSak ve svém pravu de-
finovat nové zastavitelné plochy mimo
intravilan obce mnozstevné omezeny —
mohou jich definovat pouze mnozstvi
neptekracujici pocet obchodovatelnych
povoleni, ktera obec vlastni. Napt., je-li
jedno obchodovatelné povoleni k pla-
novani definovano jako pravo k vyhra-
zeni 1 hektaru pidy k zaboru vystavbou
a obec vlastni 2 obchodovatelna povo-
leni k planovani, pak chce-li vyhradit
nove k vystavbé 3 hektary, musi si ob-
starat za uplatu od jiné obce jedno dalsi

potiebné obchodovatelné povoleni (viz
obrazek). Nékteré obce v daném obcho-
dovacim obdobi budou definovat vice
ploch k izemnimu rozvoji mimo intra-
vilan, nez pivodné ¢inila jejich alokace
obchodovatelnych povoleni k planova-
ni, nékteré méné. Celkové vSak nebude
urcity strop maximalniho zaboru pudy
v extravilanu ptekrocen.

Povolenky mohou byt obcim ptidéle-
ny zdarma na zaklad¢ urcitych kritérii,
nebo jim mohou byt prodany v aukci.
Zpusob bezplatného rozdéleni povo-
lenek obcim se muze odvijet od poétu
obyvatel obce, rozlohy zastavéného
uzemi obce a hustoty populace v ram-
ci zastavéného uzemi obce. Vice moz-
nych kritérii k bezplatnému rozdéleni
certifikatd obcim diskutuje Bizer et al.
[2012]. Obce mohou povolenky vyu-
Zit pro vlastni potfebu nyni nebo v bu-
doucnosti, pfipadné je prodat jinym
obcim. Povolenky jsou emitovany pe-
riodicky, pfipadné mohou nové povo-
lenky vznikat transformaci zastavéné
¢i dosud volné zastavitelné pady zpét
na nezastavitelnou zemédélskou nebo
lesni pidu (nezastavitelna ptuda jako
puda, kterda neni vymezena k zasta-
véni). Takto ziskané povolenky jsou
v némeckém systému nazyvany bilé
certifikaty [Ferber et al., 2015].

V ramci vyvoje politiky obchodova-
telnych povolenek k planovani je také
zkouman vliv této politiky na rozpo-
¢ty obci. Finance obci budou vyznam-
né ovlivnény tim, zda a jakym zputso-
bem lze ptesunout vydaje na zakoupeni
povolenek na investory do izemi a na
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developery. Podrobna analyza moznosti
ptesunu tohoto finan¢niho biemene pro
némecky pripad je k nalezeni v Bizer et
al. [2012]. Jako jedna z moznosti, jak se
vyhnout nekrytym vydajim na nakup
povolenek, je diskutovana i moznost
vykupu nezastavitelné pidy ze strany
obci a jeji nasledny prodej jako zastavi-
telné pudy po vyuziti povolenek a zmé-
né tizemniho planu [Gutsche, 2015].

Efekty politiky
obchodovatelnych
povoleni k planovani

Primarni cil politiky obchodovatelnych
povolenek k planovani je mit pod kon-
trolou maximalni mnozstvi pady, kte-
ré je na narodni, pfipadné regionalni
urovni, odnimano ze zeméd¢lského ¢i
lesniho piidniho fondu mimo intravilan
obce. Protoze se jedna o regulaci zamé-
fenou na extravilan obci, cili tato poli-
tika na zahu$tovani vystavby a preven-
ci nekontrolovaného rozristani se obci
do krajiny. Dany cil se této politice po-
dafi prosadit za predpokladu piisného
environmentalniho stropu (tedy dosta-
tecné nizkého mnozstvi ptidélovanych
povolenek) a dobrého monitoringu cel-
kového fungovani této politiky. Pokud
by si obce povolenky ponechaly pro
budouci pouziti, mnozstvi nové defino-
vanych zastavitelnych ploch by nedo-
sahlo v daném obchodovacim obdobi
ani stanoveného stropu.

Ve své zakladni podobé neni politika
obchodovatelnych povolenek k plano-
vani schopna chranit pfirodné cenné
oblasti 1épe nez stavajici systém tzem-
niho planovani. Tuto politiku vSak lze
nadefinovat tak, aby i tento pfipadny
pozadavek napliiovala a aby motivo-
vala investory stavét na relativné méné
hodnotné pudé z hlediska jeji environ-
mentalni kvality ¢i z hlediska zeméd¢l-
ského vyuziti. V takovém pfipadé by
mohlo byt vyuzito jedno obchodovatel-
né povoleni k planovani na definovani
jednoho hektaru nové zastavitelné pudy
pouze v tom ptipadé€, Ze by puda neméla
zadnou mimotadnou hodnotu. Pokud by
obec chtéla vymezit zastavitelné plochy
na hodnotnéjsi pude, pak by se potieba
vlastnictvi celkového mnozstvi povo-
lenek na pfeménu jednoho hektaru té-

to pidy nésobila uréitym koeficientem
zohlediujicim negativni dopad vystav-
by. Tento piistup pro némeckou politiku
diskutuji Henger et Bizer [2010]. Stej-
nym zpusobem se milze v ramci uzem-
niho rozvoje pfistupovat k prevenci hot
spott, neboli oblasti s nadmérnou zatézi
vystavby a hustoty obyvatel, u kterych
by se potieba vlastnictvi povolenek na
moznost zastavéni jednoho hektaru pu-
dy obdobné navysovala.

Moznym efektem politiky obchodova-
telnych povolenek k planovani je také
snizeni zisku vlastnikti pudy z premeé-
ny pidy z nezastavitelné na zastavi-
telnou. Zmenseni propasti mezi cenou
zastavitelné a nezastavitelné pudy by
pomohlo omezit prostor pro spekulan-
ty s pidou. Muselo by vsak platit, ze
by doslo k pfesunu bifemene na nakup
povolenek k planovani ze samospravy
na vlastnika dané ptdy.

Politika obchodovatelnych povolenek
k planovani muze ptinést také finan¢ni
efekty pro regiony, které jsou hospo-
daisky slabé ¢i strukturalné postizené
a ¢eli odlivu obyvatel a nezajmu inves-
torll. Pokud tyto regiony nemaji zdjem
na rozSifovani svého zastavitelného
uzemi, mohou si alespon zvysit vlast-
ni pfijmy prodejem nepotiebnych po-
volenek a bilych certifikatd vzniklych
z pfemény dfive zastavitelné pudy na
nezastavitelnou, ¢i diky rekultivaci pu-
dy a jejiho opétovného zaclenéni me-
zi zeméd¢lskou ¢i lesni puidu. Dany fi-
nancni ptijem by témto regioniim mohl
posilit jejich konkurenceschopnost vii-
¢i ekonomicky silnym regiontim.

Politika obchodovatelnych povolenek
k planovani spoléha na obchodovani
s povolenkami mezi obcemi, tedy na
rozhodovani politikl o uskutecnéni
obchodl s povolenkami. Oproti tomu
u jinych aplikaci politik obchodovatel-
nych povoleni je bézné, Ze k obchodo-
vani dochazi mezi soukromymi aktéry.
Politiky obchodovatelnych povoleni
vzdy pocitaji s racionalnim rozhodova-
nim obchodujicich aktérti zalozeném
na vlastnim prospéchu. Diky racio-
nalnimu rozhodovani a volné ruce tr-
hu jsou povolenky alokovany tam, kde
pfinesou nejvyssi smysl. Napf. emisni
povolenky jsou v aukci koupeny pod-

niky s relativné vys$§imi naklady na
zamezeni emisi, protoZe jsou pro né
nejhodnotnéjsi. V takovém ptipadé co
je dobré pro podnik, byva dobré i pro
vedeni podniku. Pokud vsak s povo-
lenkami k planovani budou obchodo-
vat samospravy obci a jejich politici,
takto zdrava alokace povolenck muze
byt ohrozena [Vejchodska, 2016]. Poli-
tici se mohou pii obchodovani s povo-
lenkami k planovani fidit vlastnim za-
jmem, nikoli zdjmem vefejnym. Meub
et al. [2016] experimentalné testova-
li vliv vlastniho zajmu politikti na vy-
sledky politiky obchodovatelnych po-
volenek k planovani a dosli k zaveéru,
7ze 1 pres urCité snizeni efektivnosti
oproti obchodovani mezi soukromymi
aktéry i zde jsou povolenky vyuzivany
na relativné hodnotné&jsi projekty. Za-
roven vsak experimenty ukazuji na ur-
¢ité problémy spojené s obchodovanim
povolenek, jako jsou nestabilni ceny
povolenek na trhu, a tedy vysoka nejis-
tota, které obce museji pti obchodova-
ni s povolenkami celit. Pfed skute¢nym
zavedenim politiky obchodovatelnych
povolenek k planovani tak zbyvaji jes-
té nedofesené otazky k vyjasnéni.

Zavér

Némecka politika tzemniho planova-
ni se ve svych zékladech podoba ¢es-
ké. I v Ceské republice uréuji budouci
rozvoj v ramci vlastniho katastralniho
uzemi predevS§im obecni samospravy.
Vlastnikim ptdy nenalezi pravo k vy-
stavbé automaticky, pravo k vystavbé
je pridélovano selektivné procesem
uzemniho planovani ¢i v ramci Gizem-
niho fizeni. Némecka politika obcho-
dovatelnych povolenck k planovani
tak mize byt i pro Ceskou republiku
inspiraci, jak lze pfistoupit k ochrané
zatim nezastavitelné zemédelské pudy.
Z duvodu nevratnosti mnohych zmén
ve vyuziti pud je vhodné hledat moz-
nosti prevence nadmérné suburbaniza-
ce jesté relativné vcas, nez jeji dopady
budou intenzivné pocitény. Politika za-
stropovani maximalniho mnozstvi pi-
dy vyclenéné k nové zastavbé prostred-
nictvim obchodovatelnych povoleni
k planovani mize byt jednou z nich.
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ENGLISH ABSTRACT

Prevention of suburbanization by market tools: the German policy of tradable planning permits, by Eliska Vejchodska

Tradable authorization was first used for environmental protection at the end of the 20th century, for air pollution control.
Since then it has expanded to other fields of environmental preservation, including protection from excessive occupancy
of land by construction. This article is about the German policy of tradable permits for planning. In Germany, this policy
has gone through the testing stage as an optional complement of spatial planning and a tool for prevention of excessive
land use by developers. As such, it seems to be a promising approach to suburbanization prevention.
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