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Miroslava Pitrova

Komunalni usporadani v SRN -
pripadova studie Svobodného statu
Bavorsko*

Abstract

The article explains the organization and the structure of authorities on the local and com-
munal level in the Federal Republic of Germany and that in Free State of Bavaria. The case
study should outline a uniqueness of the communal organization in Germany and it should
be used as an example of identical or similar indices. However, at the same time, Bavaria
has a specific status in Germany shown in the structure of the communal and local authori-
ties. In Bavaria, in contrary to other federal states, there exist the specific territorial-admi-
nistrative units.

1. Uvod

Spolkova republika Némecko (dale jen Némecko) je dle ¢lanku 20 Il, odst. 1 GG? demo-
kraticky a socidlni spolkovy stat. Sklada se ze Sestnacti spolkovych zemi, z nichz tfi jsou
samostatna mésta se zvlaStnim statutem (Stadtstaat). Jedna se o Brémy, Hamburk

1) Tento text vznikl v ramci projektu institucionalni podpory katedry politologie a mezi-
ndrodnich vztahd FF ZCU Viceurovriové vladnuti v Evropské unii.

2) Zakladni zékon — Grundgesetz (GG), Ustava Spolkové republiky Némecko.
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a Berlin. O zbyvajicich tfinacti spolkovych zemich se hovofi jako o tzv. teritoridlnich sta-
tech (Flacherlander). VSech Sestnact spolkovych zemi spolecné se Spolkem (Bund) tvori
celistvy stat (Gesamtstaat).?

Verejna sprava je v Némecku (obecné) organizovana do tfi zakladnich Urov-
ni—spolkové (tj. Ustfedni organy statni spravy), zemské (reprezentovéana 16 spolkovymi
zemémi) a obecni (pfedstavovana 12 312 obcemi®).

Nasleduijici text je pfipadovou studii Svobodného statu Bavorsko (dale jen
Bavorsko). Cilem je podat informaci o usporadani bavorskych organd verejné spravy
s dbrazem na lokalni a komunalni segment. Z ddvodu odborného kontextu a porozumé-
ni, pro¢ byla z 16 spolkovych zemi vybrana pravé tato, je pfipadova studie zasazena
do Uvodniho deskriptivné-analytického ramce zabyvajiciho se komunalnim usporadani
v Némecku obecné.

Poskytneme uceleny pohled na komunalni a lokalni usporadani v Bavorsku
dil¢im pouzitim komparativnich metod, resp. nabidneme potencionalnimu zajemci pre-
hled o komunalnim usporadani v Némecku jako takovém. Otazkou je, zda se usporadani
a struktura organ® na lokalni a komunalni Grovni v Némecku lisi od bavorského pfipadu.
Bude nutné stanovit, zda mdzeme pausalizovat a hovofit o jednotném komunalnim
usporadani Némecka. Nasi aspiraci neni analyza vyvoje némeckého komunalniho uspo-
radani s dirazem na pripadovou studii Bavorska. Jedna se o mapovani soucasného sta-
vu zkoumanych jevd na spolkové i zemské (bavorské) Urovni. Historické formovani ko-
munalniho usporadani bude pouze naznaceno.

Nejprve pfiblizime strukturu organd na lokalni a komunalni drovni v Némec-
ku. Poté se zaméfime na usporadani rozlohou nejvétsi spolkové zemé. Poukazeme
na obecna specifika komunalniho usporadaniv Némecku. Determinujeme institucional-
ni dimenzi komunalni a lokalni politiky (ve smyslu polity), ujasnime jeji normativni
a strukturalni aspekty. Pfiblizime, jak jsou v systému verejné spravy organizovany obce
a dalsi spravni i samospravné jednotky na nizsi Urovni nez je zemska. Zminime proble-
matiku vladnich oblasti, resp. krajd a dale okresl jako decentralizovanych a dekoncent-
rovanych jednotek samospravy a zemské spravy. Vypracujeme zobeciujici ramec né-
mecké komunalni politiky a poté pristoupime ke case study bavorského pripadu.

Bavorsko je svou rozlohou nejvétsi némecka spolkova zemé. Specificka je
jeho historie a pozice v ramci Némecka i Evropy. Bude tedy zajimavé sledovat, jak se
tyto aspekty promitaji do jeho spravniho vyvoje a organizace komunalniho usporadani.

3) Http://www.gutenachbarschaft.org/downloads/Informationssystem%20Recht%20und
%20Verwaltung/2005_recht_staatsaufbau-deby_cz.pdf, 10. 2. 2007.

4) Http://www.destatis.de/jetspeed/portal/cms/Sites/destatis/Internet/DE/Content/Sta-
tistiken/Regionales/Gemeindeverzeichnis/Administrativ/Archiv/EGKGemein-
de/31122006__08__Gemeinden__Einwohnergroessenklassen.psml, 21. 6. 2009.
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Bavorska identita je velmi silna, umocnéna celkovou vyjimecnosti Bavorska. Budeme
vychdzet z hypotézy, ze pravé ona zmifiovana vyjimecnost ovlivnila jeho komunalni
usporadani i usporadani organd vefejné spravy.

2. Komunalni uspofadaniv SRN

Pro potfeby naseho ¢lanku budeme za jednotky komunalni Urovné v Némecku pokladat
obce, resp. mésta, okresy a v pfipadé Bavorska i kraje. Pod terminem obecni se v nasle-
dujicim pfispévku budou chapat obce, resp. mésta (s jakymkoliv pfivlastkem). Urove#
vladnich oblasti budeme povazovat za Uroveri lokalni. Bude zminéna z ddvodu celistvos-
ti zemského usporadani a z divodu neoddiskutovatelného vlivu na samospravné jed-
notky v systému. Zakladni zakon obcim, méstdm a okresdm priznava pravo na samo-
spravu (Recht auf kommunale Selbstverwaltung).

Stézejnim ukazatelem pro fungovani a popis komunalniho usporadani v Né-
mecku je jeho typologické zatfazeni k tzv. smiSenému modelu verejné spravy (dale jen
VS). Némecky systém VS je vzorovym pfikladem. Zakladnim principem je, Ze organy
Uzemni samospravy vykonavaji de facto dvoji pdsobnost. Kromé Ukold v oblasti samo-
statné (samospravné) pUsobnosti i Ukoly v oblasti pisobnosti prenesené (tj. zalezitosti
statni spravy).

Kazda spolkova zemé (vyjma tfi méstskych statd) je ¢lenéna do tfistupriové-
ho systému volené spravy, ktery je dopInén o vladni oblasti (kraje), coz jsou jednotky
spravni nikoli samospravné. Vyjimku v systému tvofi Bavorsko (Chandler, 1998: 143).
V Bavorsku jako v jediné spolkové zemi tvofi kraje treti Uroven samospravy (viz nize)
(Mérz, 2003: 57). Paralelné vedle této samospravné Urovné existuji vladni oblasti, které
zastavaji Ukoly zemské (statni) spravy.

K prosazovani a podpore komunalnich zajm0 funguji v Némecku 3 zastresu-
jici komunalni svazy (Spitzenverbande). Jejich zemské nazvy se mohou rlznit, ale
na spolkové Urovni se jedna o svaz hadjici zajmy velkych mést (Deutscher Stadtetag),
Némecky okresni svaz (Deutscher Landkreistag) a samozfejmé Svaz obci a mést
(Deutscher Stadte- und Gemeindebund).” V Bavorsku existuje oddélené Bavorsky svaz
obci (Bayerischer Gemeindetag) a Bavorsky svaz mést (Bayerischer Stadtetag). Bavor-
skou zvlastnosti ze spolkového pohledu je i ¢tvrty komunalni svaz reprezentujici zajmy
Bavorskych krajd (Verband der bayerischen Bezirke).® Vymezeni komunalnich jednotek
je tedy logicke.

5) Http://www.kreise.de/landkreistag/auswahl-dlt.htm, 5. 7. 2009.
6) Http://www.bay-bezirke.de/, 12. 7. 2009.



Komunalni uspofadani v SRN - pfipadova studie Svobodného statu Bavorsko | Miroslava Pitrova

Typy obecnich usporadani v Némecku

V jednotlivych spolkovych zemich mUzeme nalézt shodné determinanty, v fadé oblas-
tech se viak defini¢ni znaky némeckych municipalit rozchazeji. Na zakladé dfive prove-
denych studii m0zeme (resp. mohli jsme) v Némecku rozliSovat Ctyfi zakladni typy
obecniho (obecnich) usporadani. Neni tedy mozné prezentovat jeden unifikovany typ
némeckého komunalniho usporadani.

Clenéni vyplyva z rozdilného historického vyvoje spolkovych zemi, z geogra-
fické polohy v rdmci stavajiciho Uzemi Spolkové republiky Némecka a pdvodni alokace
v ramci okupaénich sprav po skonéeni druhé svétové valky (Wildmannova — Sele$ovsky,
2001: 6). 7 Stézejni pro nasledujici typologii je pozice a vztah starosty k obecni radé.

I v Ceském prostredi se setkavame s analyzou typologii némeckych komu-
nalnich systémd, a to zejména v pracich Stanislava Balika. Z némeckych jmen uvedme
predevsim Uwe Andersena a Wicharda Woykeho ¢i Andrease Kosta a Hang-George
Wehlinga.

Jesté na pocatku 90. let 20. stoleti jsme se mohli setkat se ¢tyfmi zakladnimi
typy obecniho usporadani: a) jihonémecké radni usporadani (Siddeutsche Ratsverfas-
sung); b) starostovské usporadani (Birgermeisterverfassung); c) severonémecké radni
usporadani (Norddeutsche Ratsverfassung) a d) magistratni obecni zfizeni (Magistra-
tverfassung) (Kost — Wehling, 2003: 10-13) V soucasné dobé se v praxi némeckého ko-
munalniho zfizeni vyskytuji dva zakladni modely usporadani, a to jihonémecké radni
usporadani a magistratni usporadani se silnou prevahou prvné zminéného typu (srov.
Andersen; Woyke, 2003; Wehlig, 1996 ¢i Balik, 2002b). Severonémecké radni usporada-
ni a starostovské usporadani se de facto proménily v jihonémecké radni usporadani.
Jmenované modely si nyni ve stru¢nosti predstavime.

viv

Jihonémeckeé radni usporadani je oznacovano za nejvice rozsifeny typ obec-

niho usporadani v Némecku. Klasickym predstavitelem spolkové zemé, kde je uplatfio-

7) Rozdrobenost a mnohotvdrnost némeckého usporadani panuje od feudalnich dob az
do obdobi sjednocovani'v 19. stoleti, kdy se malé staty vyznacovaly svoji spravni organi-
zaci a jeji zakladni znaky pretrvaly i pres snahu o unifikaci dodnes. Jednim ze zakladnich
znakd némecké VS je tedy znacnd roztfisténost, kterd se projevuje zejména na té nejniz-

si'a nejzakladnéjsi urovni— na drovni obce (Haldskovd, 2006: 142).
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vano, je Bavorsko.® Jeho zakladni charakteristikou je silné postaveni starosty v systému,
ktery je volen pfimo obcany dané obce. Od pfimé volby je odvozenaijeho vyssilegitimi-
ta — tj. v rdmci obecnich struktur. Pfedseda napft. obecni (¢i méstské) radé a zaroven
vSem jejim vybordm. Je nejvyssim predstavitelem spravy a zaroven vrcholnym repre-
zentantem obce. Proti nému stoji obcany volena obecni (¢i méstska) rada.

Klasickym ptikladem magistratniho uspotadani je spolkova zemé Hesensko.

To vychazi stejné jako jihonémecké radni usporadani a starostovské usporadani z dua-
listického systému spravy. Na rozdil od starostovského usporadani ale neni vykonny
organ monisticky, nybrz kolegialni. Tj. systém spravy funguje na kolegialnim principu
(jako , prvni mezi rovnymi"). Na misté starosty stoji magistrat (v obcich obecni predsta-
venstvo) jako grémium slozené ze starosty a dalsich ¢lend (tzv. Beigeordnete), coz jsou
voleni zastupci obecni rady. Grémiu nalezi vysostné pravo vykonu vSech nafizeni a zaro-
ven reprezentace obce navenek. Jak jiz bylo fe¢eno, magistratni usporadani se v soudas-
né dobé vyskytuje v Hesensku a z ¢4sti ve Slesvicku — Hol$tynsku. PGvodné bylo rozite-
no vice, nebot jeho zaklady vychazeji z pruského prava (Schubert; Klaus, 2006).

Starostovské usporadani poskytuje starostovi (podobné jako jihonémecké
radni usporadani) také zasadni postaveni. Na rozdil od severonémeckého usporadani
vychazi z dualistického principu spravy (rada a starosta). Starosta ma v systému silnou
pozici (je Séfem spravy, zastupuje obec navenek a zarover predseda obecni radé). Tento
model spravy pochazi z Francie azdomacnél nejprve v Poryni — Falci, coz byla nejddlezi-
téjsi spolkova zemé francouzské okupacni spravy. Z casti byl tento systém pouzivan
napf.iv Sarsku (Wegener, 2004: nestrankovano).

Severonémecké radni usporadani je systém s dominantni Ulohou obecni
rady a monistickym principem spravy, ktery vychazi z britského modelu uplatiiovaném
v zemich s britskou okupacni spravou. Napf. v Dolnim Sasku a zéasti téz v Severnim Po-
ryni — Vestfalsku a Meklenbursku — Prednich Pomoranech. Obecni spravu vykonava
pouze jeden organ, a to obecni rada. Starosta tomuto grémiu predseda. Vrcholnym
~spravcem® obce je Ufednik (feditel), ktery nevykazuje zadné autonomni postaveni. Je
plné podrizen radé. Severonémecké radni usporadani je systémem konkurence mezi

8) Dale je tento model pouzivan v Badensko — Virtembersku, Sasku a v zemich s byvalym
severonémeckym radnim usporadanim jako je Dolni Sasko, Severni Poryni — Vestfalsko
stejné jako v Slesvicku - HolStynsku s byvalym magistratnim uspofaddanim. U obci v Sas-
ku—Anhaltsku existuji tzv. rozhodujici a poradni vybory, které jsou vytvareny radou a fi-
zeny starostou. Obce v Meklenbursku — Pfednich Pomoranech zase stanovuji od roku
1999 primou volbu starosty, ktery vede hlavni vybor a poradni vybory (stejné jako v Sas-
ku — Anhaltsku). V Severnim Poryni — Vestfdlsku a Sdrsku je starosta také volen pfimo
a neexistuje jiz prakticky Zadny rozdil mezi obcemi v zemich s byvalym starostovskym

a jihonémeckym usporadanim (Balik, 2002 (a): 74 -75).
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starostou a feditelem, tj. na vrcholu spravy existuje dualita funkci. To se v praxi neo-
svédcilo. V roce 1999 od tohoto systému odstoupila spolkova zemé Severni Poryni —
Vestfalsko a je zde uplatfiovan jihonémecky systém, stejné jako v Sasku — Anhaltsku.
Tento model se v pribéhu 90. let dostaval stale vice a vice do pozadi. Zjednodusené
bychom mohli fici, Ze se jedna o protikladny typ Jihonémeckého radniho usporadani
a fakticky je v soucasnosti jiz v Némecku nevyskytuje (Wehling; Kost, 2003: 11).

Tyto rozlicné typy obecniho usporadani (ve smyslu polity) maji dopad jak
na fungovani komunalni politiky (politics), tak na fakticky politicky vysledek (policy).
Kdybychom mély rozdily mezi témito ¢tyfmi zpUsoby organizace a fungovani obecniho
usporadani velmistru¢né sumarizovat, pak mezi zakladni odliSnosti patii zejména caso-
vy mandat zvolenych predstaviteld obci, tj. rdzna periodicita voleb, ¢asovy mandat
a pravomoci vrcholného predstavitele obce.

V souvislosti s obecnim usporadanim je nutné zddraznit, Ze zpUsoby voleb-
niho inZenyrstvi jsou v Némecku v rukach jednotlivych spolkovych zemich. ZpUsob
obecniho usporadani a principy obecnich voleb s konkrétnim typem volebniho systému
jsou vylu¢né v jejich kompetenci. Zakladni zakon tuto problematiku neupravuje. Odka-
zuje na zakonodarstvi a pravomoc spolkovych zemi.

V nasledujici ¢asti budou lokalni a komunalni jednotky predstaveny obecné, abychom
posléze mohli na praktickém prikladu Bavorska lépe specifikovat jejich roli v systému
verejné spravy, rozsah i pole plsobnosti.

Vladni oblasti
Zvlastni jednotku VS v systému tvofi v Némecku 32 vladnich oblasti — kraj0 (Regie-
rungsbezirke). Vladni oblast je Ufadem stredni Urovné (Mittelbehorde).

Historie vladnich oblasti spada do obdobi ministra Montgelase v letech
1808-1816, kdy doslo k rozdéleni Pruska na provincie a vladni oblasti. V obdobi Némec-
kého cisarstvi (1871-1918) téz existovalo ve vétsich spolkovych zemich ¢lenéni na vlad-
ni oblasti jako stfedniinstance statni spravy, vétsSinou vsak pod jinymi nazvy. Napf. v Ba-
vorsku nebo Virtembersku se jim Fikalo kraje, v Hesensku provincie, v Badensku krajské
zemské komisarstvi, krajské hejtmanstvi v Sasku. Nazvoslovi bylo v obdobi narodniho
socialismu unifikovano na vladni oblast.

Po skonceni druhé svétové valky byly vladni oblasti ve vétsiné teritorialnich
statd opét zfizeny jako jednotky statni spravy. Hranice vladnich oblasti se v pribéhu
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doby nékolikrat ménily. Spravni Urady vladnich oblasti se nazyvaji rizné.° V Cele Uradu
stoji vladni prezident. Od poloviny 50. let byl vyvoj v NDR a SRN odlidny. V NDR byly
z ddvodu zruseni zemského usporadani a na zakladé spravni reformy z roku 1952 zfize-
ny kraje (Bezirke), které jsou geograficky z ¢astiidentické s dfivéjsimi vliadnimi oblastmi
(Roth, 1992 (b): 123-124).

Po znovusjednoceni Némecka v roce 1990 byly v Sasku a Sasku — Anhaltsku
obnoveny vladni oblasti, v Sasku po provedené spravni reformé v roce 2008 pretvoreny
na spravni kraje.

Zminéna uzemni stratifikace se tyka pouze vétsich teritorialnich spolkovych
zemi.!®| dnes se pouzivaji rizné nazvy jako tomu bylo pred zacatkem druhé svétové val-
ky. V soucasnosti se s uvedenym clenénim setkdme v péti némeckych spolkovych ze-
mich — Badensku — Virtembersku, Hesensku, Bavorsku, Severnim Poryni — Vestfalsku
a Sasku. V Badensku - Virtembersku, Hesensku a Bavorsku se tyto jednotky statni spra-
vy nazyvaji vladni oblasti. V Severnim Poryni — Vestfalsku nesou jednotky nazev krajské
vlady (Bezirksregierungen). V Sasku se oznacuji jako spravni oblasti (Direktionsbezir-
ke).’ Od roku 1999 jiz tyto jednotky neexistuji v Poryni — Falci, od roku 2003 v Sasku —
Anhaltsku a od roku 2004 v Dolnim Sasku (rozdéleni ale zUstalo v platnosti pro policejni
feditelstvi a zemské Skolni Urady). V Braniborsku, Meklenbursku — Pfednich Pomora-
nech a Duryrisku nebyly vladni oblasti po znovusjednoceni Némecka zfizeny. Ve Slesvic-
ku — HolStynsku neexistovaly vladni oblasti nikdy.*?

Vladni oblast funguje jako koordinaéni centrum ve své spravni oblasti. Ulo-
hou je dohlizet nad souladem Cinnosti a vykonem odbornych zalezitosti jak Urad{ statni
spravy, tak i organ0 Uzemni samospravy mezi sebou i navzajem. Vykonavaji dohled nad
okresy, méstskymi okresy, velkymi okresnimi mésty a obcemi. Zasadni snahou je ujed-
notit postup a rozhodovani vsech instanci. Lze se setkat s tendencemi vnést do rozho-
dovacich pravomoci dozorovanych jednotek i nadregionalni prvek, tj. nebrat v potaz jen
mistni zajmy. 13

9) Jako priklad uvedme nékolik némeckych pojmenovdani, pro které je v cestiné vhodné
zvolit vyraz vladni prezidium. Napr. Regierungsprdsidium, Regierung, Regierungspridsi-
dent, Bezirksregierung.

10) U méstskych statd toto clenéni z objektivnich divody neexistuje.

11) Sasko je napr: rozdélono do tri Direktionsbezirke a jsou jimi Saska Kamenice (Chem-
nitz), Drazdany (Dresden) a Lipsko (Leipzig), Landesdirektion Dresden, http://www.rp-
dresden.de/index.asp, 12. 6. 2009.

12) Http://www.regierung.niederbayern.bayern.de/, 9. 9. 2009.

13) Http://www.regierung.oberpfalz.bayern.de/, 9. 9. 2009.
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V Cele vladni oblasti stoji vladni prezident (Regierungsprasident) a viceprezident (Regie-
rungsvizeprasident), jez jsou statnimi Uredniky. V koktrénich vladnich oblastech repre-
zentuji zemskou vladu. Tou jsou takeé do svych funkci jmenovani.*

Okresy

Mezistupen mezi nejnizsi a nejvyssi Urovni spravy (ze zemského hlediska), predstavuji
okresy (Land) —Kreis.** ¢V jednotlivych spolkovych zemich je jejich chapani rizné. V or-
ganizacni struktufe je okresni usporadani velmi podobné obecnimu: okresni sném
(Kreistag) je volen obyvateli daného okresu pfimo, stejné jako vrcholny reprezentant
okresu —okresnirada (Landrat). Ten je poté jeho statutarnim predstavitelem. Nezastu-
pitelnou osobou v okresni hierarchii je vrchni okresni feditel (Oberkreisdirektor), jez je
jmenovanym Utfednikem, nikoli politikem. V soucasné dobé je Uzemi Spolku rozdéleno
na 301 okresd."”

Okresy jsou dozorcim a kontrolnim organem obci. Vyjimku zde tvofi mésta,
ktera diky své velikosti ziskala zvlastni status okresu. Hovoti se o méstskych okresech
(Stadtkreis) ¢i o méstech, ktera nepatfi do zadného okresu, nebot sama o sobé okres
tvori (kreisfreie Stadte). Ty samoziejmé okresni organy nevytvafi, nedochazi k dublova-
ni spravy. Okresni Ukoly pak prebira méstské zastupitelstvo. Okresy pIni dvé zakladni
funkce. Zabezpeduji vykon zalezitosti, jez jsou mimo finanéni moznosti obci; vykonava-
ji dozor nad ¢innostmi patficimi do oblasti mistni spravy. Tj. kontroluji zda obce jednaji
a konaji v mezich spolkovych a zemskych zakon0. Nejsou vsak ve smyslu VS organ ob-
cim nadrizeny (Halaskova, 2004: 84).

Obce

V Némecku jako v ostatnich demokratickych statech tvori obce zakladni jednotku sys-
tému. Jsou nejnizsi jednotkou Uzemni samospravy. Zakladni prava a povinnosti obci
jsou v Némecku stanovena v Zakladnim zadkoné: ,Obcim musi byt zaruceno pravo upra-
vovat vsechny zalezitosti mistniho spolecenstvi v rdmci zakond a s vlastni odpovédnos-
ti. Také svazy obci maji v ramci svého zakonného okruhu pdsobnosti podle ustanoveni
zakona pravo na samospravu" (¢l. 28, odst. 2 GG). Toto Ustavni zakotveni prav obciv Za-
kladnim zdkoné jim pFiznava znacné pravomoci. Zejména pak v téch oblastech, které si
spolkové pravo neuzurpuje jako vyluéné. Konkrétni zminku o municipalitach v GG nena-

14) Http://www.regierung.niederbayern.bayern.de/, 9. 9. 2009.

15) Nepletme si je s Ceskym vymezenim byvalych okresd jako dekoncentrovanych jedno-
tek statni spravy s vseobecnou vécnou pGsobnosti na Gzemi daného okresu.

16) V Severnim Poryni — Vestfdlsku a ve Slesvicko — HolStynsku se pouZivd zkrdceny ter-
min Kreis (okres), http://www.kreise.de/landkreistag/auswahl-dlt.htm, 2. 7. 2009.

17) Tamtéz.
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lezneme uz jen proto, Ze organizaci a strukturu mistni spravy si jednotlivé zemé upravu-
ji ve vlastni Ustavé. Co je vSak pro vSechny municipality shodné je respektovani a imple-
mentovani pravidel Evropské charty mistni samospravy.’®* V. Némecku musi byt
uplatiiovan zakladni princip této pravné zavazné mezinarodni smlouvy, a to, ze mistni
spolecenstvi jsou jednim z hlavnich zakladd demokratického zfizeni a jejich existence
je garantovana Ustavou. Evropska charta mistni samospravy se postupné stala ikonou
subsidiarity v evropském kontextu a némecky pfiklad neni vyjimkou. Némecko je ale
odpUrcem pfijeti tzv. Evropské charty regionalni samospravy.*?

Postaveni obci je v Némecku upraveno (mimo zakladni definice v Zakladnim
zakoné) legislativou pfislusné spolkové zemé zejména prostiednictvim Obecniho po-
fadku (Gemeindeordnung—GO), Komunalniho volebniho poradku (Kommunalwahlord-
nung — KWO) a Komunalnim volebnim zakonem (Kommunalwahlgesetz — KWG).

Komunalni volebni systémy

U némeckého komunalniho volebniho systému (ve smyslu voleb do obecnich rad
a okresnich snémi) bychom mobhli konstatovat, Ze se jedna o proporcni volebni systém
kandidatnich listin, ktery m0ze byt v jednotlivych spolkovych zemich rizné modifiko-
van. Zvoleny volebni systém je Cisté v kompetenci pfislusnych zemi. | proto jsou volebni
systémy v ramci celého federalné usporddaného Némecka odlisné. Zakladnimi principy
vétsiny némeckych komunalnich voleb je ale propor¢nost a systém kandidatnich listin
(kromé Severniho Poryni - Vestfalska a Slesvicka — Holstynska kde je aplikovan smiseny
volebni systém). Na némecké komunalni Urovni jsou zakotveny principy panaSovani
a kumulovani mandatd. Komunalni volby jsou pro volic¢e naro¢né z hlediska koordinace
(kona se vzdy vice druh( voleb najednou) i samotného zpUsobu volby. Starosta i okresni
rada jsou voleni vétSinovym volebnim systémem ve dvoukolové varianté.?°

18) Evropska charta mistni samospravy je jednim z pilifi obecni samosprdavy majici mezi-
narodné pravni charakter. Je dokumentem clenskych statd Rady Evropy prijatym v roce
1985 ve Strasburku. Vznik charty byl motivovdn snahou vytvofit jednotny evropsky
standard toho, jak by samosprava méla byt koncipovdna, zajistit ochranu prav mistni
samospravy. Jiz preambule této smlouvy oceriuje fundamentalni roli mistni demokracie
pro budovani moderni demokratické spolecnosti (Evropska charta mistni samospravy,
http://www.mvcr.cz/odbor/moderniz/mezinaro/rada_evr.html#charta, 3. 3. 2009).

19) Plné znéni Evropské charty regiondlni samospravy viz, http://www.ena.lu/, 15. 5.
2009.

20) Vice se problematice voleb z divodu rozsahu prace zabyvat nebudeme. Komundalni
volebni systém Bavorska bude zminén niZe. Podrobné k problematice komunalnich vo-

lebnich systémd viz Pitrova, 2008.
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3. Bavorsko

Svoji soucasnou statni suverenitu ziskali obc¢ané Bavorska slozitym historickym vyvo-
jem, zejména v minulém a predminulém stoleti. V Bavorsku se podafilo integrovat
do spolecného svazku nejen teritorium, ale i obyvatele a vytvofit jednotnou bavorskou
identitou. | diky tomu byli Starobavofi, Frankové a Svabové? schopni a ochotni po skon-
Ceni druhé svétové valky mezi sebe pfijmout skoro dva miliony Sudetskych Némcd.
V roce 1954 Bavorsko prevzalo patronat nad vysidlenymi (vyhnanymi) osobami, které
v dUsledku valky ztratily svdj domov a prohlasilo v roce 1962 oficialné tuto skupinu oby-
vatel za tzv. ¢tvrty bavorsky kmen (Roth, 1992: nestrankovano).

Oficialni nazev Bavorska zni od roku 1919 Svobodny stat Bavorsko. V roce
1918/19 se termin vzil pro oznaceni byvalych némeckych spolkovych statd a ¢asti Vy-
marské republiky. V tomto obdobi byl pojem (vedle oznaceni Volksstaat — lidovy stat)
pouzivan jako Ufedninazev vétsiny némeckych spolkovych zemi (Flacherland). Od 60. let
minulého stoleti se oznaceni vzilo predevsim pro federalistickou politiku a kulturni
identitu Bavorska v ramci Spolkové republiky.

V soucasné dobé je vyraz Freistaat soucasti oficialniho nazvu Bavorska, Sas-
ka (od roku 1990), Duryniska (od roku 1993) a v letech 1945 az 1952 byl pouzivan i pro
Badensko.?? V duchu téchto principd deklaruje Bavorsko svou existenci jako spolkova
zemé, kterd vychazi z republikdnského principu a statni moc je vykonavana lidem, ktery
svobodné rozhoduje o vefejnych zalezitostech.

Jakjiz bylo feceno, Bavorsko vykazuje homogenni bavorskou identitu, ktera neni samo-
zfejmosti. Utvarela se a formovala po dlouha staleti. Je to identita, kterd neni uméle
vytvarena shora (tzv. top down efekt), ale zdola (put up efekt). Narodni suverenita je
vyjadrena v bavorské Ustavé?® z roku 1946, ktera stanovi:

.Clanek 1 (1) Bavorsko je svobodnym statem.

Cldnek 2 (1) Nositelem statni moci jsou ob&ané. Bavorsko je tzv. Volksstaat.
Clanek 3 Bavorsko je pravnim, kulturnim a socialnim statem slouZicim obec-
nému blahu.

Clanek 99 Ustava slouzi k ochrané a zabezpeceni dusevnich a fyzickych po-
treb vSech bavorskych obc¢and."

21) Tri pdvodni historické kmeny obyvajici teritorium dnesniho Bavorska.

22) 25. dubna 1952 bylo zaloZeno novodobé Badensko-Virtembersko. Je to jedind spolko-
va zemé, jejiz vznik byl legitimizovan obcany v lidovém hlasovani (Volksabstimmung),
http://www.baden-wuerttemberg.de/de/Geschichte/85751.html, 9. 8. 2009.

23) Bayrische Verfassung (BV) - Bavorska Ustava.
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Bavorsko ¢lankem 178 BV z roku 1946 vyjadfilo ochotu k budouciintegraci v ramci Spol-
ku. Vzdy vsak zdUraziovalo svoji svébytnost. | z tohoto ddvodu se bavorsky zemsky
sném v roce 1949 vyjadril zamitavé k Zakladnimu zakonu z obavy, ze bude v novém stat-
nim celku omezen prostor pro jednotlivé spolkové zemé a jejich pozice bude oslabena.
Z&akladni zakon vsak vstoupil v platnost, nebot s jeho znénim souhlasily vice jak dvé tre-
tiny zemi. Stal se platnym a pravné zavaznym dokumentem i pro Bavorsko. Ukazuje se,
Ze se sice Bavorsko chape jako souclasti Spolku a vykazuje i némeckou identitu, vzdy
tuto némeckou identitu prevazuje identita bavorska.

4. Komunalni usporadani v Bavorsku - kraje, okresy, obce

Bavorsko, stejné jako dalsi spolkové zemé?, je ¢lenéno do tFistupniového systému vole-
né spravy: zemé (Land) — okres (Landkreis) — obec (Gemeinde). Bavorsky systém je do-
plnén o kraje (Bezirke) (Ryznar — Simonova, 2006: 131) a vladni oblasti?* (Regierungbe-
zirke). U vSech spolkovych zemi se jedna o jednotky spravni, nikoli samospravné.
Vyjimku v systému tvori pravé Bavorsko (Chandler, 1998: 143). V Bavorsku jako v jediné
spolkové zemi tvofi kraje tieti Urovef samospravy (Méarz, 2003: 57). Uzemi Bavorska se
délido 7 vladnich oblasti, 7 krajd %, 71 okresl — 25 méstskych okresd (kreisfreie Stadte
¢i Stadtkreise)?” a 2056 obci.?®

24) Vyjma méstskych statd Hamburku, Brém a Berlina, kde neni spravni usporadani
srovnatelné se spravni strukturou zbyvajicich spolkovych zemi, ale je pfizpisobeno jejich
zvldstnimu statutu a postaveni'v systému. Zemské Urady totiz vykondvani soucasné zd-
lezZitosti mistniho i spolkového charakteru.

25) Ve spolkovych zemich je oznaceni rizné. V ceském prostredi je mozné pouZivat kraj.
26) V Bavorsku jako v jediné spolkové zemi koexistuji kraje a vladni oblasti. V ostatnich
spolkovych zemi kraje existuji, nejsou to vsak jednotky samospravné, ale jednotky pové-
rené vykonem prenesené pisobnosti ze zemské urovné. | proto je problematicky preklad.
Zatimco v Bavorsku pouzivame pro jednotky statni spravy termin vladni oblasti (Regie-
rungsbezirke), u ostatnich spolkovych zemi je mozZné pouZit termin kraj ¢i termin specific-
ky pro danou oblast. Obsahové vymezeni je vSak jasné. V politickém systému Bavorska
poté musi byt zdiraznén rozdil.

27) Moznym, i kdyz ne dplné presnym prekladem by mohlo byt i okresni mésto.

28) Stav k 31. 12. 2006,
http://www.destatis.de/jetspeed/portal/cms/Sites/destatis/Internet/DE/Content/Sta-
tistiken/Regionales/Gemeindeverzeichnis/Administrativ/Archiv/EGKGemein-
de/31122006__08__Gemeinden__Einwohnergroessenklassen.psm, 21. 6. 2009.
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Cl.12, odst. 4 BV zdrazfiuje vyznam obci jako nejnizsich Gzemné samospravnich jedno-
tek pro budovani demokracie — zdola nahoru.

Vladni oblasti

VlIadni oblasti (Regierungsbezirke) jsou instanci stfedni Urovné (Mittelbehorde). Spravni
Urady vladnich oblasti se v Bavorsku nazyvaji vlady (Regierung). Vladni oblasti jsou pfi-
mo podfizeny zemskym ministerstvOm. Stoji uprostied mezi zemskymi ministerstvy
a Urady nizsi komunalni Urovné, proto Urady stredni Urovné (Mittelstufe). V rdmci bavor-
ského usporadani jsou oznacovany jako tzv. slucovaci Ufady (Bindelungsbehérde).?

VlIadni oblasti nejsou jednotky Uzemni samospravy, ale zemskeé (statni) spra-
vy. Bavorsko se ¢leni do sedmi vlddnich oblastii krajd. Tj. geograficky jsou vladni oblasti
i kraje identické. Kraje jsou jednotky samospravné, vladni oblasti jsou dekoncentrovana
pracovisté zemskeé statni spravy. Totozné je tedy spravované Uzemi, nikoli Ukony a zale-
Zitosti, jez maji obé instituce v kompetenci.

Bavorsko vychazi z principu subsidiarity, tj. pfiblizit spravu co nejblize obca-
novi, na co nejnizsi Uroven vladnuti. Zaroven je snahou na pfislusnou Urovern kumulovat
co nejvice spravnich Ukond. Tento princip je zakotven i v bavorské Ustavé jako princip
Ljednotnosti spravy" (¢l. 77 BV). Bavorské vladni oblasti funguji jako slucovaci a koordi-
nacni jednotka. Do rozhodovacich a oznamovacich procesd vnasi nadregionalnim prvek
a hledisko nadregionalniho posuzovani. Do jejich gesce spada napt. oblast Zivotniho
prostiedi, odpadového hospodafrstvi, stavebniho fizeni a vystavby silnic, zdravotnictvi
a socialni problematika apod.

Nésledujici pfehled byl ziskén z oficidlnich stranek vladni oblasti Svabsko
a jasné deklaruje postaveni vladni oblasti v systému VS. Vlada (jako spravni Urad) je
podtfizena zemskym ministerstvim a nadrizena velkym okresnim méstdm, méstskym
okresdim, okresnim Uraddm, statnim Skolskym, stavebnim a vodohospodarskym 0ra-
ddm (pfelozeno zleva doprava).

29) Http://www.regierung.schwaben.bayern.de/wiruvebun/Staatsaufbau.php?PFAD=/
index.php:/index4.php, 9. 9. 2009.

30) Http://www.regierung.unterfranken.bayern.de/unsere_aufgaben/uebersicht. html,
7.9.20009.
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Obrazek ¢. 1 Vladni oblasti jako Gfady stfedni Urovné

Ubergeordnete Behdrden

Bayer. ium Bayer. ium Bayer.
des Innern fior Wirtschft, Infrastruktur, | fir Arbeit und Sozialord-
mit Oberster Bauhérde Verkehr und Technologie nung, Familie und Fraven
T
Bayer. isterium Bayer. isterium Bayer.
fr Umwelt und fr Unterricht und fr Wissenschaft,
Gesundheit Kultus Forschung und Kunst

——~T

REGIERUNG VON SCHWABEN

Mittelstufe
Grofe Kreisstadte Kreisfreie Stadte Landratsamter
Staatliche Staatliche Wasserwirt-
Schulamter Bauamter schaftsamter

Nachgeordnete Behorden

Zdroj: http://www.regierung.schwaben.bayern.de/wiruebun/Staatsaufbau.php?PFAD=/index.php:/
index4.php, 9.9.2009.

Vlady jsou povéreny vykonavat dohled nad jednotkami statni spravy, které jim jsou
z hlediska organizace bavorské statni spravy podrizené. Déle jsou organem poradnim
v ramci spravniho, pravniho a odborného dohledu nad komunalnimi institucemi.*

Predstavitelem statni spravy v kraji je vladni prezident. Jeho Ukolem je dohli-
zet na vykon mistni spravy v okresech a na samospravu a statni spravu, jez byla na obce
a okresy prenesena Spolkem (Halaskova, 2004: 83).

Kraje

Kraje v bavorském prostiedi odrazeji historicky vyvoj moderniho Bavorska, ktery spada
zejména do obdobi let 1803-1871, tj. napoleonské epochy a reforem ministra Montge-
lase. Krajské usporadani je vysledkem vzoru instituci francouzské statni spravy. Zahrnu-
je vyvoj pOvodnich starobavorskych oblasti (Horni Bavorsko, Dolni Bavorsko a Horni
Falc) s franckym a $vabskym Uzemim (Horni, Stfedni a Dolni Franky a Svabsko). Kraje
byly vytvoreny, aby doslo nejen k teritorialni, ale i organiza¢né-administrativni reformé
neustale se méniciho celku. Kraje byly v Bavorsku zfizeny pred vice jak 180 lety v obdobi
vlady krale Ludvika., ktery vroce 1828 zrusil centralisticky usporadané kralovstvi. Tim-
to zdkonnym normativem bylo zfizeno sedm soucasnych bavorskych kraji. Kmenové
oznadeni kraj0 pochdzi jiz z 19. stoleti. V roce 1852 ziskaly pravni subjektivitu a v roce
1919 pravo na samospravu. V obdobi nacionalniho socialismu jim bylo pravo na samo-
spravu upreno. Ke znovuobnoveni samospravného statusu krajd doslo v roce 1946. Sa-

31) Http://www.regierung.niederbayern.bayern.de, 9. 9. 2009.
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mospravné postaveni jim bylo potvrzeno novou bavorskou Ustavou a v roce 1953 i Kraj-
skym usporadanim (Bezirksordnung). Na zakladé organizacni reformy z roku 1978 bylo
postaveni krajd v systému jesté posileno (Marz, 2003: 57). Kraje jsou podle bavorské
Ustavy tfeti komunalni bavorskou Urovni, vedle okresd a obci (¢l. 10, odst. 1 BV).

Zakonny ramec pro cinnost a fungovani kraje stanovuje Krajsky poradek
(Bezirksordnung — BezO) a Zakon o krajskych volbach pro Svobodny stat Bavorsko (Be-
zirkswahlgesetz fir den Freistaat Bayern — BezZWG). Ukolem kraj0 je dohlizet na vykon
mistni spravy v okresech a na samospravu a statni spravu, jez byla na obce a okresy pre-
nesena Spolkem a zemi (Halaskova, 2004: 83).

Kraje pIni Ukoly, které prekracuji ramec a moznosti okres0, resp. méstskych
okresd. Vétsina krajskych vydajd sméfuje do oblasti socialni a zdravotni. Kraje jsou zfi-
zovateli napf. odbornych psychiatrickych a zdravotnickych zafizeni, pomocnych skol.
Stézejnije i angazovanost krajd v ekologické problematice a ochrané Zivotniho prostre-
di, stejné jako v kulturni oblasti.’? Kraje jsou ddlezité jako nositelé regionalni kulturni
identity. Kraje se chapou jako regiony. Ne ve smyslu evropského politického newspeaku,
ale jako kulturni jednotky pokracujici v tradici Svaté Fise fimskeé, vcetné sedmi hlavnich
mést krajd.* Jak bylo pfedznamenéno, je v soucasné dobé Uzemi Bavorska rozdéleno
do sedmi kraji (Horni Bavorsko, Dolni Bavorsko, Horni Falc, Horni Franky, Stfedni Fran-
ky, Dolni Franky a Svabsko).*

Obrazek ¢. 2 - Bavorské kraje

Oberfranken
Unterfranken

Mittelfranken
Oberpfalz

Niederbayern

Schwaben

Oberbayern

Zdroj: http://www.bayern.de/Regierungsbezirke-Landkreise-und-Kommunen-.431.htm, 15. 8. 2009.

32) Http://www.behoerdenwegweiser.bayern.de/dokumente/behoerde/54664884384,
10. 7. 2009.

33) Vice k problematice kontinuity teritoria Svaté fiSe fimské, viz Mdrtz, 2003: 59-60.
34) Oberbayern, Niederbayern, Oberpfalz, Oberfranken, Mittelfranken, Unterfranken,
Schwaben, http://www.bay-bezirke.de/, 12. 7. 2009.
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Organizace a struktura kraje

Mezi hlavni organy kraje patfi krajsky sném (Bezirkstag), krajsky vybor (Bezirksauss-
chuR), dalsivybory kraje, krajsky prezident (Bezirkstagsprasident) a jeho zastupci. Kraj-
sky prezident a jeho zastupce jsou voleni z fad ¢lend krajského snému na jeho prvnim
ustavujicim zasedani. Krajskym prezidentem se mUze stat osoba starsi 21 let (¢l.
30 BezO).

Volby do krajského snému souviseji s volbami do zemského parlamentu. Vo-
lebni obdobi a termin voleb do zastupitelského organu spolkové zemé a kraje jsou iden-
tické. Krajstiradni jsou voleni pfimo obyvateli daného kraje proporcénim volebnim systé-
mem, od roku 1998 na dobu péti let (¢l. 1, odst. 1 a 2 BezZWG). V Bavorsku je sedm
volebnich okrsk{, nebot kraj je zaroven volebnim okrskem. Jak pro krajské volby, tak pro
volby do zemského snému (¢l. 2 BezWG). Soucet celkového poctu krajskych radnich
vSech sedmi krajd tvori celkovy pocet poslancd zemského parlamentu (¢l. 23, odst. 2
BezO). Celkovy pocet zemskych radni od roku 1998 je 180. Propor¢né podle poctu oby-
vatel to znamena pro Horni Bavorsko 57, Dolni Bavorsko 18, Horni Falc 17, Horni Franky
17, Sttedni Franky 25, Dolni Franky 25 a Svabsko 26 zastupcd (Mérz, 2003: 57-58). Kraj-
sky vybor Cita proporcné podle poctu obyvatel daného kraje mezi 8 a 12-ti radnimi,
véetné krajského prezidenta. Clenové krajského vyboru jsou voleni vefejné vétsinovou
volbou (¢l. 42, odst. 1 BezO).

Krajsky prezident a jeho zastupce jsou voleni z fad ¢len0 krajského snému
tajnou volbou na prvnim ustavujicim zasedani. Krajskym prezidentem se mdze stat oso-
ba starsi 21 let (¢l. 30 BezO). Na rozdil od okresniho rady je funkce krajského prezidenta
neuvolnéna. Dostava vsak nahradu uslé mzdy za dobu, jez musi vénovat svému Uradu.
Z hlediska dalSiho vyvoje a sméfovani krajského usporadani je aktualni diskuze ohledné
profesionalizace Ufadu krajského prezidenta.

Kraje jsou financovany skrze investi¢ni dotace a spotfebni dané ze strany
spolkové zemé. Caste¢né téz ze statniho pfispévku na sociélni sluzby, pfedevsim ale
skrze ,krajskou dan" (Kreisumlage), kterou musi platit okresy a méstské okresy. O vysi
tohoto prispévku se svadi na rdznych Urovnich pravidelné boje (Méarz, 2003: 59-60).

Okresy

Spolu s obcemi a kraji predstavuji okresy v Bavorsku teti Uroveri samospravy. Cl. 22 GG
a ¢l. 10 BV definuji bavorské okresy jako Uzemné spravné celky s prdvem na samospra-
vu. Cl. 1 Zemského zfizeni definuje okresy pFesnéji, jako Uzemni korporace s pravem
vykonavat a spravovat ty zalezitosti meziméstského charakteru, které neptekracuji te-
ritorium okresu.

Okresy jsou dozor¢im a kontrolnim organem obci. Vyjimku zde tvofi mésta,
ktera diky své velikosti ziskala zvlastni status okresu. Hovofi se i o méstskych okresech
(Stadtkreis), tj. méstech, které nejsou soucasti okresu, ale sami o sobé okres tvofi (tzv.
kreisfreie Stadte). Ty samoziejmé okresni organy nevytvari, nedochazi k dublovani
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spravy, okresni Ukoly pak prebira méstské zastupitelstvo. Okresy plni dvé zakladni funk-
ce. Zabezpecuji vykon téch zalezitosti, jez jsou mimo finan¢ni moznosti obci. V oblasti
samostatné pUdsobnosti se jedna zejména o zfizovani a provozovani zafizeni hospodar-
ského, socidlniho a kulturniho charakteru slouzici obyvateldm celého okresu. Zfizuji
napt. okresni nemocnice, do jejich gesce spada oblast stfedniho Skolstvi, vystavba
apéceosilnicnisitapod. Ddlezitou oblasti je i problematika komunalniho odpadu a jeho
dalsi zpracovani (recyklace);** v oblasti pfenesené pdsobnosti dale vykonavaji dozor nad
¢innostmi patficimi do oblasti mistni spravy. Tj. zda obce jednaji a konaji v mezich spol-
kovych a zemskych zakond. Nejsou vsak ve smyslu VS organ obcim nadFizeny (Halasko-
va, 2004: 84). V soucasné dobé je Uzemi Bavorska rozdéleno do 71 okresd.>

Obrazek ¢. 3 - Bavorské okresy

Zdroj: http://www.behoerdenwegweiser.bayern.de/dokumente/region, 10. 7. 2009.

Organizace a struktura okresu
Hlavnimi organy okresu jsou okresni sném (Kreistag), jim zfizeny okresni vybor (Krei-
sauschuss) a okresni rada (Landrat).

Okresnisném je volen na Sest let proporénim volebnim systémem obyvateli
daného okresu a rozhoduje o viech zasadnich zélezitostech okresniho vyznamu (¢l. 22

35) Http://www2.landkreis-cham.de/Dox.aspx?docid=e0341663-2da3-4869-8a0a-b4eb
e481651a, 3. 8. 2009.

36) Jmenovity vycet bavorskych okresd viz http://www.bay-landkreistag.de/landkreise-
frame-alpha.htm, 11. 9. 2009.
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LKrO). 3% 38 Jak na Urovni okresu, tak na obecni Urovni existuje moznost kumulovani
a panasovani hlasd. Pocet hlast a rozdélovani upravuje ¢l. 34 GLKrWG.* Voli¢ ma k dis-
pozici tolik hlasd, kolik je volenych zastupcl. Clenem okresniho snému se mohou stat
osoby starsi 21 let, ob¢ané EU majici v okrese minimalné 6 mésicd pred dnem konani
voleb trvalé bydliSté a nejsou vylouceni z volebniho procesu (¢l. 21 GLKrWG). U aktivni-
ho volebniho prava plati vékova hranice 18 let a minimalniho trvalého pobytu 3 mésice
pred konanim voleb. Ostatni podminky zUstavaji u aktivniho a pasivniho volebnich pra-
va identické. Aby se mohl obcan zUcastnit voleb, musi byt zanesen do specialniho voleb-
niho seznamu, ktery ho poté opravniuje participovat na volebni procedure.

Pocet volenych okresnich radnich je odvozen od celkového poctu obyvatel
daného okresu. *°

Okresni rada je volen pfimo.** Je stéZejni osobou v okresni hierarchii. Jeho
funkce je uvolnéng, je zaméstnancem okresu, zastupuje jej navenek, je jeho statutarnim
zastupcem (€l. 31 LKrO). Nezastupitelnym ¢lankem okresni hierarchie je i feditel okres-
niho Ufadu. Jedna se o statniho Ufednika orientujiciho se zejména v pravni problematice
(¢l. 37, odst. 3 LKrO). Okresni Ufad (Kreisbehorde) je zaroven Zemskym Uradem (Land-
ratsamt), tedy organem statni spravy.

Obce

V souvislosti s formovanim nového moderniho bavorského statniho celku v letech 1799
a 1815 byl nové usporadan i komunalni systém. Z vice jak 40 tisic osad bylo utvoreno
okolo 7 300 obci. Dnes se situace ustalila skoro na jedné tretiné pdvodniho poctu
(2 056).“* Toto Cislo je vysledkem Uzemnireformy z roku 1972, kdy se pocet kolem sedmi
tisic obci snizil skoro o dvé tretiny.” Pocatek 19. stoleti je dUlezity pro formovani samo-
spravného postaveni obci. V roce 1818 na zakladé Obecniho ediktu obdrzely doposud
politicko-spravni jednotky prvky samospravné. K jasnému oddéleni vlastni (samostat-

37) Landkreisordnung fiir den Freistaat Bayern (Landkreisordnung — LKrO).

38) Pro pochopeni funkce a pravomoci okresniho vyboru vyuZijeme prirovnani k obecni i
krajské radé v eském prostredi.

39) Gemeinde- und Landkreiswahlgesetz — GLKrWG.

40) Okresy s méné jak 75 tisici obyvateli si voli 50 ¢lenny okresni sném. V okresnich sné-
mech okresd, jejichZ pocet obyvatel je v rozmezi 75 tisic az 150 tisic, zasedd 60 radnich
a okresy s vice jak 150 tisici obyvateli jsou zastupovany 70 radnimi (¢l. 24 LKrO).

41) BliZe k volbé okresniho rady viz kapitolu Volba starosty a okresniho rady nize.

42) Http://www.hdbg.de/gemeinden2/, 3. 9. 2009.

43) Http://www.km.bayern.de/blz/web/bezirke/kommeben/komm.html#Gemeinden,
5.9.20009.
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né) a prenesené pUsobnosti obci doslo po vydani prvniho Obecniho poradku v roce 1869
(Roth, 92 (b): 116).

Pravni postaveni obci v Bavorsku je upraveno (mimo zakladni definice v Z3-
kladnim zakoné) zejména obecnim poradkem (Gemeindeordnung — GO), komunalnim
volebnim poradkem (Kommunalwahlordnung fir den Freistaat Bayern — KWO) a komu-
nalnim volebnim zdkonem (Kommunalwahlgesetz — KWG) a pravnim normativem upra-
vujicim sdruzovani obci do tzv. spravnich spolecenstvi (Verwaltungsgemeinschaftsord-
nung - VGemO).

Podle prvniho ¢lanku GO jsou obce definovany jako zaklad bavorského statu
a demokratického Zivota.

Vsechny obce jsou si tedy alespon formalné rovny ve své autonomii. Z hle-
diska smiseného modelu verejné spravy si vSak nejsou rovny ve své relevanci v systému.
Obce v Bavorsku si nejsou a nemohou byt rovny ve své velikosti (4zemni i dle poctu oby-
vatel), financni sile, politickém vlivu v systému apod. VSechna sidla v Bavorsku jsou
obce, pouze nékteré maji zvlastni status. U bavorskych obci se setkavame s oznacenim
Gemeinde — obec, Markt — méstys, Verwaltungsgemeinschaft — spravni spolecenstvi,
Stadt — mésto, kreisfreie Stadt ¢i Stadtkreis — méstsky okres, grosse Kreisstadt — velké
okresni mésto.** Vyse uvedend typologie nazvd bavorskych komun je nejen vysledkem
historického vyvoje, ale téz oznacenim spravnich funkci, které tyto jednotky v systému
VS v Bavorsku vykonavaji. V ramci SRN je pak pro bavorské prostiedi unikatni pouziti
terminu ,Markt". V ostatnich spolkovych zemich se s timto oznacenim nesetkame. Sta-
tus Markt bud' obcim historicky nalezi nebo je to titul, ktery jim m0ze byt udélen zem-
skym Ministerstvem vnitra. Oznacduje Uzemné-administrativni entity, které maji urcity
vyznam pro obce, které je obklopuji. Napft. zddvodu centralni polohy, velikosti nebo sid-
la dUlezitych instituci (¢l. 3 GO). K 1. 1. 2008 uzivalo v Bavorsku toto oznadeni 384 obci,
coz je pfi celkovém poctu 2 056 obci cca. 19% .*

Jak jiz bylo feceno, je komunalni usporadani v Némecku ve vylu¢né kompe-
tenci jednotlivych spolkovych zemi. V Bavorsku je implementovano tzv. jihonémecké
radni usporadani, které jsme popsali vyse.

Obce v Bavorsku tvori nejnizsi a obyvateldm nejblizsi Uroven. ,Maji pravo
upravovat vsechny zalezitosti mistniho spolecenstviv ramci zakond a s vlastni odpovéd-

44) Http://www.behoerdenwegweiser.bayern.de/dokumente/behoerde/73886855438,
10. 7. 2009.

45) Https://www.statistikdaten.bayern.de/genesis/online/online;jsessionid=FBFA468
77590A2C09DAD99ADI909284D9?0operation=abruftabelleBearbeiten&levelindex=
28&levelid=1257327477888&auswahloperation=abruftabelleAuspraegungAuswaeh-
len&auswahlverzeichnis=ordnungsstruktur&auswahlziel=werteabruf&num-
mer=11&variable=2&name=KREISE&werteabruf=Werteabruf, 3. 11. 2009.
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nosti* (¢l. 1 GO). Cilem bavorské obecni samospravy je ,budovani demokracie zdola" (¢I.
11, odst. 4 BV-G). Zaroven je prosazovan a podporovan princip subisidiarity. Nadfizené
organy a instituce prejimaji pouze ty Ukoly, které nejsou nizsi podrizené jednotky sami
schopny vykonat. Také svazy obci maji v rdmci svého zakonného okruhu pUsobnosti
podle ustanoveni zakona pravo na samospravu.

Némecko je vzorovym prikladem tzv. smiSeného modelu verejné spravy. Tj.
obce, jako nejnizsi Uzemné administrativni jednotky vykonavajici jak samospravu (tj.
samostatna pUsobnost), tak v jistém smyslu statni spravu (tj. pfenesend pUsobnost).

V rdmci samostatné pUsobnosti je obcim svéfen okruh UkolU a zaleZitosti,

které souviseji s kvalitnim Zivotem obcan0 obce a podporou obecniho rozvoje. Spada
sem napf. udrzovani verejného poradku v obci, mistni planovani, zajistovani vefejné do-
pravy, pohrebnictvi, zasobovani pitnou vodou, zajistovani dostupnosti socialnich a zdra-
votnickych sluzeb, odpadové hospodafstvi. S tim souvisi i zfizovani plaveckych bazénd,
détskych hfist, sportovnich hal, domovd pro seniory apod. V Bavorsku je velmi vyspélé
ekologické uvazovani, a proto museji byt vSechny zminéné sluzby vykonavany se ziete-
lem na ochranu pfirody a Zivotniho prostredi. V ptipadé, Ze obec neni schopna tyto za-
leZitosti plnit, je jeji povinnosti zajistit je prostfednictvim spoluprace na komunalni
Urovni (¢l. 57 GO).

V oblasti pfenesené pGsobnosti pfislusi vykon zalezitosti podle odstavce 59

GO obecniradg, resp. podle ¢lanku 37 GO starostovi, jez je garantem vykonu prenesené
pUsobnosti. Jsou to ty zalezZitosti, jejichz vykon je obcim jako nejnizsim Uzemné admi-
nistrativnim jednotkam nejblize a kterymi je vladni oblast, kraj ¢i okres v oblasti statni
spravy povéri.

Organizace a struktura obce

Mezi hlavni organy bavorské obce patfi zejména obecni rada (Gemeinderat).*® * Zastu-
pitelsky organ obce je volen na zakladé vSeobecného, pfimého, rovného a tajného vo-
lebniho prava ob&any majicimi na daném Uzemi volebni pravo na dobu Sest let. V ramci
spolkovych zemi se jednad o nejdelsi mandat. Je pouzivan proporcni volebni systém
s otevienymi kandidatnimi listinami a d"Hontdv volebni délitel. Je aplikovan princip pa-
nasovani a kumulovani hlasd. Pocet hlasy a jejich rozdélovani upravuje ¢l. 34 GLKrWG.
Voli¢ ma k dispozici tolik hlasg, kolik je pocet volenych radnich. Aktivnim volebni pra-
vem disponuji osoby starsi 18 let, ob¢ané EU majici v obci minimalné tfi mésice pred
dnem konani voleb trvalé bydliSté a nejsou vylouceni z volebniho procesu. Pro pasivni

46) V némeckém prostredi terminy obecni rada a obecni zastupitelstvo splyvaji v jeden.
Bude tedy platit, Ze pfi pouziti terminu obecni rada mame na mysli kolektivni lidem pfimo
voleny organ.

47) Ve méstech vétsinou méstskd rada, u méstysd rada méstyse.
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volebni pravo plati obdobné podminky s tou vyjimku, Ze volend osoba musi byt starsi
nez 21 let a trvaly pobyt minimalné Sest mésic0 pred konanim voleb (¢l. 21 GLKrW@G).

Pravni postaveni a Ukoly obecni rady upravuje ¢l. 30 GO. Pocet ¢lend obecni
rady je odvisly od poctu obyvatel dané obce. Osciluje mezi osmi az Sedesati radnimi.
Vyjimku tvofi mésta Norimberk (NUrnberg) a zemské hlavni mésto Mnichov (Minchen)
se sedmdesati, resp. osmdesati radnimi (¢l. 31 GO). Obecni radé predseda starosta, kte-
ry je jejim ¢lenem spolu s ostatnimi radnimi, jejichZ funkce je neuvolnéna.

Obecni rada ma pravo zfizovat poradni a odborné organy, které se nazyvaji
vybory (Ausschisse). Bézné je zfizovani napf. kulturniho, finanéniho, dopravniho vybo-
ru ¢i vyboru pro oblast Zivotni prostredi (Marz, 2003: 47).

Obecni predstavenstvo (Gemeindevorstand) je dalsim ddlezitym organem
obce. Ve vétsiné spolkovych zemich (zvlasté s jihonémeckym radnim usporadanim, coz
je pripad Bavorska) je starosta jedinou osobou, kterd v sobé kumuluje funkci obecniho
predstavenstva. Poté hovofime o tzv. monokratickém organu. Funkce obecniho pred-
stavenstva je definovana pozici starosty v systému (viz nize).*®

Starosta

Vrcholnym predstavitelem obce je starosta (Birgermeister). Jeho pojmenovani je riz-
né. Reprezentant bavorskych obci je nazyvan prvnim starostou (Erster Burgermeister).
Ve velkych okresnich méstech a méstskych okresech je pouzivano oznaceni vrchni sta-
rosta (Oberbirgermeister) (Heidenreich, 2001: 9-11). Starosta je tvircem komunalni
politiky a predstavitelem politického i spolecenského Zivota obce. Zodpovida jak za ob-
last samospravy, tak za vykon pfenesené statni spravy. Zastupuje obec navenek, je je-
jim statutarnim zastupcem. Starosta je v Bavorsku vazenou osobou. Relevance v systé-
mu je umocnéna jeho pfimou volbou. Starosta, stejné jako obecni rada, je volen na sest
let.* JelikozZ je v soucasné dobé ve vsech spolkovych zemich starosta volen pfimo, je
délka starostovského mandatu spolu s rdznymi moznostmi jeho odvolani nejvyraznéjsi
odlisnosti jednotlivych spolkovych zemi (Balik, 2002 (a): 76). Starosta je na rozdil
od obecni rady volen vétSinovym systémem ve dvoukolové varianté.

48) V nékterych spolkovych zemich existuje vedle obecnirady jako kolegidlni orgdan obec-
ni pfedstavenstvo. Tj. systém spravy funguje na kolegialnim principu. Na misté starosty
stoji obecni predstavenstvo (ve méstech magistrat) jako grémium sloZené ze starosty
a dalsich clend (tzv. Beigeordnete), ktefi se rekrutuji ze zastupcd obecni rady. Tento mo-
del je uplatriovdn ve spolkovych zemich s magistratnim usporadanim. Nejvyraznéjsim
predstavitelem uvedeného modelu spravy je Hesensko.

49) Pdsobeni starosty v Uradé nemusi a v mnoha zemich nekoresponduje s délkou man-
datu ¢lena obecnirady, coz jesté vice posiluje pozici starosty v systému, http://www.bpb.
de/files/IOTZDB.pdf, 11. 2. 2009.
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Volba starosty a okresniho rady
Volby bavorskych starostd a okresniho rady probihaji na zakladé GLKrWG. Vétsinova
volba je zakotvena v ¢lanku 38 GLKrWG. Pro volbu starosty i okresniho rady neplati zad-
na pravidla ohledné odborného vzdélani ¢i jinych kvalifikacnich predpokladd. Pro uvol-
nénou funkci starosty Ci okresniho rady plati pouze vékové omezeni. Starostou ani
okresnim radou se nemuzZze stat osoba starsi 65 let. Kandidat je nominovan bud politic-
kou stranou nebo skupinou ob¢anl v dané lokalité. Volby predstaviteld okresd a obci se
konaji zaroven s volbami do obecnich rad a okresnich snémd.

Bavorskym starostou a okresnim radou se mdze stat Némec (ve smyslu ¢l.
116, odst. 1 GG) ¢iobcan EU po dosazeni 21. roku Zivota s trvalym pobytem v obci mini-
malné Sest mésicd pred dnem konani voleb (¢l. 1 a 39 GLKrWG@G). Pro volbu se pouziva
dvoukolovy vétsinovy volebni systém. V prvni kole s absolutni vétsinou, ve druhé kole
s relativni vétsinou. Tj. neziska-li kandidat v prvnim kole absolutni vétsinu hlasy, postu-
kole. Pro ziskani starostovského kresla ¢i pozice okresniho rady staci relativni vétsina
odevzdanych hlasd (Marz, 2003: 51). V Bavorském prostfedi jsou pouzivany oteviené
kandidatnilistiny. Kandiduje-li pouze jeden kandidat ¢i kandidatka, m0ze voli¢ na voleb-
ni listek dopsat jinou osobu, ktera mdze byt zvolena pfi nadpolovi¢ni vétsiné odevzda-
nych hlasd.*

Na svém prvnim ustanovujicim zasedani zvoli zastupitelsky organ obce
a okresu (obecni rada a okresni sném) vétsinou dalsi dva Cestné starosty a okresni rady,
ktefivykonavaji svoji ¢Cinnost jako neuvolnéni. Ve velkych méstech se mize jednat o tzv.
volené komunalni Ufedniky (,kommunale Wahlbeamte"), ktefi mohou svou ¢innost vy-
konavat jako uvolnéni (Méarz, 2003: 51). Okresni a obecni volby jsou z hlediska voli¢d
velmi slozité a proces volby komplikovany. | proto se Bavorsko potyka s velkym mnoz-
stvim neplatnych hlasg.

Financovani obci a existence Spravnich spolecenstvi

Némecké obce maji na rozdil od Ceskych pravo regulovat své pfijmy prostfednictvim
mistnich dani a poplatkd. Atjiz se jedna o dané vylucné ¢i sdilené. Prijmova stranka roz-
poctu je napliovana zejména vynosy z pozemkové dané a dané z podnikani. Dale se
jedna o poplatky za chov psi a domacich zvifat, vodné a sto¢né apod. JelikoZ jsou obce
vykonavateli i statni spravy, je jim na tuto Cinnost pfiznam pfispévek. Kvili hospodar-
nosti a Usporam se obce sdruzuji v ramci tzv. spravnich spolecenstvi (Vervaltungsgeme-
inschaften). Tato Ucelova uskupenijsou disledkem Uzemné spravni reformy Sedesatych

50) Http://www.km.bayern.de/blz/web/300343/faltblatt_kommunalwahlen_2008.pdf,
8. 8.20009.
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a sedmdesatych let 20. stoleti. Smyslem jejich existence je posilit spravni postaveni
¢lenskych obci a zejména usetfit za vydaje za spravu jako takovou (Mérz, 2003: 50).

Spolelenstvi ma pravni subjektivitu a prejima za ¢lenské obce vykon prene-
sené pUsobnosti, vyjma téch zalezitosti, které zlstavaji ve vysostné psobnosti obce
(vydavani predpist a nafizeni) (¢l. 4 VGemO?®?). Zastupitelskym organem spolecenstvi
je shroméazdéni (Gemeinschaftsversammlung). Cleny shromazdéni jsou starostové
Clenskych obci a dale pfislusny pocet radnich. Za kazdych tisic obyvatel pfislusi obci je-
den radnijako ¢len shromazdéni. Shromazdéni voli ze svého stfedu predsedu spolecen-
stvi (Gemeinschaftsvorsitzender) a dva jeho zastupce. Tim se m0ze stat pouze starosta
jedné z clenskych obci. Funkéni obdobi koresponduje s funkénim obdobim starosty
v dané obci (¢l. 6 VGemO). Spoleclenstvi je financovano ze ¢lenskych prispévkd. Jejich
vyse je odvisld od poctu obyvatel a mife vykonu prenesené pUsobnosti za konkrétni
obec (¢l. 8 VGemO).

5. Zavér

Cilem pripadové studie Svobodného statu Bavorsko bylo nalézt odpovéd na otazku, zda
se usporadani a struktura organy na lokalni a komunalni Urovni v Bavorsku odlisuje
od podoby celonémecké. Zda mdzeme pausalizovat a hovofit o jednom komunalnim
usporadani Spolkové republiky.

Je stéZejni, Ze vramci SRN neexistuje jeden univerzalné platny model komu-
nalniho usporadani. Existuji modely Ctyfi, de facto dva aktualné pouzivané (tzv. jihoné-
mecké radni usporadani a magistratni obecni zfizeni). Némecko je diky tomu vyjimkou
v evropském prostredi. Podoba komunalniho, resp. komunalnich systémd v Némeckuy,
je vkompetenci jednotlivych spolkovych zemi. Zakladni zakon zmiriuje pravni mantine-
ly komunalni politiky jen ramcové. Neni tedy mozné relevantné komparovat ,némecky
systém komunalniho usporadani* (nebot jeden unifikovany obecné platny neexistuje)
a organizaci organl na komunalni Urovni v rozlohou nejvétsi spolkové zemi. Bavorsko
patfidotypologie tzv. jihonémeckého radniho usporadani. Je jeho modelovym predsta-
vitelem. Tj. je mozné porovnavat jednotlivé typy obecnich uspotradaniv Némecku, niko-
liv komunalni usporadani jako takové.

Z naseho pohledu je vSak mozné nalézt shodné a odliSné determinanty, kte-
ré jednotlivé spolkové zemé (a tedy existujici typy komunalnich uspofadani) sjednocuji
a které je od sebe odlisuji. Takto jsme postupovalitaké vtomto pfipadé. Zaklad korelace
je obsazen v pravnich normach (spolkovych, zemskych) regulujicich komunalni uspora-
déni. Osnovou textu proto bylo studium pravnich dokumentd, resp. poukazani na poli-
tologické aspekty téchto normativy, které s danou problematikou souvisi.

51) Verwaltungsgemeinschaftsordnung fir den Freistaat Bayern (Verwaltungsgemein-

schaftsordnung — VgemO).
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Identické je, Ze Spolek predelegoval pravomoci v oblasti komunalniho usporadani
na jednotlivé spolkové zemé. Vyhrazuje si pouze vylucné pravo v piipadé kolize zemské-
ho a spolkového prava zemské pravo zrusit. Anulovan mize byt i pravni pfedpis, ktery
by odporoval zakladnim principdm, na kterych byla Spolkova republika Némecko jako
socialni a demokraticky spolkovy stat vybudovana. V kazdé spolkové zemi existuji spe-
cialni pravni predpisy platné pouze v ramci jejiho spravniho Uzemi.

Co je pro Spolek dale totozné, je princip dekoncentrace a decentralizace
spravy — nejen ve smyslu federativniho usporadani. Rozdily existuji v poctu nizsich
Uzemné administrativnich jednotek jednotlivych spolkovych zemich nez je zemska Uro-
ven a zejmeéna v jejich nazvech. Bavorsko je vzhledem k ostatnim spolkovym zemim
anomalii. Jeho historicka vyjimecnost se odrazi v organizaci a ¢lenéni organd VS a pou-
Zitém nazvoslovi. Systém spravy je odrazem bavorské svébytnosti.

Prvnim zdsadnim rozdilem mezi Bavorskem a ostatnimi spolkovymizemémi
je existence jedné decentralizované Urovné navic. V Bavorsku jako v jediné spolkové
zemi tvofi kraje treti Uroverl samospravy. Paralelné vedle této samospravné Urovné
existuje Uroven vladnich oblasti, které zastavaji Ukoly zemské (statni) spravy. Ve vsech
spolkovych zemich (vyjma tfi méstskych statd) pIni vladni oblasti, resp. kraje Ukoly stat-
ni spravy. Dalsi, ale logickou odlisnosti a bavorskym specifikem je existence ctvrtého
komunalni svazu reprezentujiciho zajmy bavorskych krajd (Verband der bayerischen Be-
zirke). V Bavorsku existuje jesté dale oddélené Bavorsky svaz mést (Bayerischer Stadte-
tag) a Bavorsky svaz obci (Bayerischer Gemeindetag). Diraz na samospravu je v Bavor-
administrativnich jednotek v systému. Bavorsko jako jedina spolkova zemé pouziva pro
nékteré své komuny termin ,Markt", cozZ je vhodny ddkaz inkorporace historickych tra-
dic do soucasné podoby bavorského komunalniho usporadani. MdZzeme konstatovat, ze
Bavorsko je v ramci politického a spravniho uspofadani Némecka vyjimecné. Historické
formovani a silna bavorska identita ovlivnily nejen pouzivanou odbornou terminologii,
ale i samotné Uzemné-administrativni ¢lenéni spolkové zemé.

Téma komunalniho usporadani a fungovani verejné spravy v Némecku je ve-
lice zajimavé. Komunalni systém Bavorska tvofi velmi inspirujici vychodiska pro dalsi
studium. Nastinéna oblast je dynamicka, neustale se rozvijejici a stale si zadajici pozor-
nost politickych védcd. Tento text se snazil zachytit souc¢asny stav.
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Rudiger Kipke

Némecko na cesté k integracni
spolecnosti. Poznamky k obtiznému
procesu*

Némecko - pfistéhovalecka zemé

Spolkova republika Némecko se v poslednich desetiletich stala jednim z pfednostnich
cild migrantd? pochéazejicich z velmi odlisnych kulturnich tradic. V tomto duchu hovoti-
me o transnacionalnich migrantech, ktefi se v zemi usazuji na delSi dobu a jako pfistého-
valecka mensina si ponechavaji vlastni etnickou, jazykovou a kulturni identitu uvnitf
autochtonni spolecnosti. V prvni fadé se pfitom jednd o pracovni migranty s nebo bez
rodiny, nasledné také o uprchliky a osoby, jimz byl poskytnut politicky azyl. Do této sku-
piny tedy nenalezeji tzv. ,pendlujici migranti*, tedy pracovni migranti zejména ze zemi
lezicich na vychodni hranici Némecka, ktefi do zemé prichazeji na kratsi ¢as —i vicekrat
za rok —ale vraceji se zpét do domovské zemé.

Dalsi skupinou migrantd jsou tzv. vysidlenci, resp. pozdni vysidlenci se svymi
pfibuznymi. Jedna se o osoby némeckého pivodu, které se do Némecka stéhuji ze zemi
vychodni Evropy, resp. sovétského bloku od 50. let 20. stoleti (po ukonéeni povaleéného

1) Z némciny preloZil Ladislav Cabada.
2) V Némecku/némciné rozliSujeme mezi migranty (Zuwanderern) a pfistéhovalci, pfi-
cemz druhy termin (Einwanderer) omezujeme na klasické pristéhovalecké zemé typu Ka-

nady, Austrdlie a USA.



