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Ustavnost uzemnich reforem ve
vybranych zemich stfedni Evropy

1. Uvod

Predmétem tohoto clanku jsou otazky tstavnosti izemnich reforem v Rakouskeé
republice, Spolkové republice Némecko a Svycarské konfederaci. Pod pojmem
uzemni reformy rozumi tento ¢lanek takové zmény na tzemi obci?, které
vychazeji shora, tj. na zdkladé rozhodnuti zdkonodarce.? Pouziva-li tento ¢lanek
pojem uzemni reforma, ma na mysli slucovani obci shora spojené se zanikem
obce v pravnim slova smyslu, a nikoliv méné invazivni druhy tizemnich reforem
(napt. povinné svazky obci v n€kterych zemich).

S tizemnimi reformami ve vySe vymezeném smyslu je spojena problematicka
akceptace ze strany politické reprezentace dotcenych obci, resp. obcanti téchto
obci. Casto konci u ustavnich soudts, které se zabyvaji jejich souladem s tustavou.

Ve Spolkové republice Némecko je na spolkové trovni pravo na samospravu zaruceno rovneéz
svazktim obci, z nichZ jsou nejdiilezitéjsi okresy. Okresy existuji v kazdé zemi s vyjimkou méstskych
stattt (Berlin, Brémy a Hamburk). Pivodné se jednalo o organizacni formu vefejné spravy
ve venkovském prostoru, v soucasnosti jsou okresy i na tizemi mést. Cleny okresu nejsou obce, nybrz
obyvatelé okresu s volebnim pravem. Obyvatelé okresu voli své zastupce do okresniho shromazdéni
(Kreistag) v ramci pfimych komunalnich voleb. Okresy jsou vefejnopravni korporace, které
vykonavaji tikoly na zékladé zakonti. Jde o tikoly tykajici se prevazné nadmistni agendy. Dale okresy
vykonavaji i doplikové tikoly k podpore vykonnostné slabsich obci a vyrovnavaci tikoly ke snizeni
vykonnostniho rozdilu mezi silnéj$imi a slabsimi obcemi. Okresy rovnéz realizuji dobrovolné tikoly
v ramci vykonu samostatné ptisobnosti. Svym charakterem jde o ,nepravy svazek obci”, okresy
jsou zarazeny do kategorie svazkli obci z historickych dtivodt. Obce a okresy byvaji v literature
oznacovany jako , komuny”. Celkové 106 nejvétsich mést v SRN netvoii okresy a samy vykonavaji
ptisobnost okresu (kreisfreie Stidte). Ve, co je v tomto clanku uvedeno o slucovani obci na zakladé
tzemnich reforem, je aplikovatelné rovnéz na slucovani okresti, které bylo realizovano ve starych
i novych zemich SRN, mnohdy i opakované. S ohledem na komparativni charakter clanku, ktery
se tyka jen obci, nejsou okresy i jiné svazky obci v SRN dale zminény. Totozné nejsou podrobnéji
sledovany ani kraje coby vy3si tizemni samospravné celky v Ceské republice, resp. zvlastni druhy
tzemnich samospravnych celkii ve Svycarské konfederaci.

2V Pripadé Rakouské republiky se jednalo napfiklad o Styrsky zemsky o zakon z 18. prosince 1967
o tzemnich zménach v obcich (Gesetz vom 18. Dezember 1967 iiber Gebietsdnderungen
von Gemeinden — LGBI. Nr. 138/1967), zakon z 3. listopadu 1971 o zlepSeni komunalni struktury
v Dolnim Rakousku (Gesetz vom 3. November 1971 iiber die Verbesserung der kommunalstruktur
in Niederosterreich — LGBl Nr. 264/1971) ¢i zakon ze 17. prosince 2013 o novém clenéni obci
ve Styrsku (Gesetz vom 17. Dezember 2013 iiber die Neugliederung der Gemeinden des Landes
Steiermark — LGBI. Nr. 31/2014). V pfipadé Spolkové republiky Némecko existuji stovky zemskych
zakonti o sluc¢ovani obci, prikladné zdkon o novém ¢lenéniobci v Sasku Anhaltsku v okrese Jerichower
Land (Gesetz iiber die Neugliederung der Gemeinden im Land Sachsen-Anhalt betreffend den
Landkreis Jerichower Land — GVBI. LSA 2010, 415) nebo zakon o tizemni reformé v Hornim adoli
Labe/Vychodnim Krusnohofi (Gemeindereformgesetz Oberes Elbtal/Osterzgebirge, SachsGVBI.
1998 Nr. 20, S. 562.). V piipadé Svycarské konfederace je slucovani shora vyjimeénym piipadem,
které bylo provedeno na zakladé kantonalniho zékona v Ticinu tykajici se slu¢ovani a rozdélovani
obci z 16. prosince 2003 (Legge sulle aggregazioni e seperazioni dei Comuni del 16. dicembre 2003).
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Tento clanek se zameéfuje na zakladni distinkce v rozhodovani tastavnich soudit
o uzemnich reformach v Rakouské republice, Spolkové republice Némecko
a Svycarské konfederaci. Clanek miize poslouzit jako mozna inspirace pro pfipad,
pokud by se podobné tizemni reformy uskutecnily rovnéz v Ceské republice.
V tom piipadé by Ustavni soud Ceské republiky velmi pravdépodobné
rozhodoval o jejich tstavni konformité.

2. Uzemni reformy

VysSe zminéné tizemni reformy se na evropském kontinentu realizuji
od Sedesatych let minulého stoleti prakticky do soucasnosti® a v pripadé
tuzemnich zmén na trovni obci jsou mainstreamem.® Reformy na tizemi obci
se nevyhnuly ani stfedni Evropé. K vyraznéjSimu sniZzovani poctu obci
zde doslo predevsim v tzv. prvni viné tizemnich reforem, tj. v Sedesatych
a sedmdesatych letech minulého stoleti. V této dobé dochazelo na tizemi
stftedni Evropy k tizemnim reformam nejen v demokratickych statech
(SRN a Rakouska republika), nybrz i v byvalych socialistickych statech stfedni
Evropy, CSSR nevyjimaje.® Ustavnost téchto plo$nych tizemnich reforem vsak
v socialistickych statech nebyla na rozdil od demokratickych statli v tomto
obdobi soudné pfezkoumavana. V socialistickych statech navic v Sedesatych
a sedmdesatych letech minulého stoleti izemni samosprava neexistovala.

Mezi zemé stfedni Evropy nalezi Ceské republika, Slovenska republika,
Madarsko, Polska republika, Spolkova republika Némecko, Rakouska republika,
Svycarska konfederace, Lichtenstejnské knizectvi a Slovinska republika.
V Zebticku zemi OECD s nejrozdrobenéjsi obecni strukturou je mezi prvnimi Sesti
zemémi pét zemi ze sttedni Evropy, a to podle poradi Ceska republika, Slovenska
republika, Francie, Madarsko, Svycarska konfederace a Rakouska republika.®
Lze konstatovat, Ze izemni fragmentace je pro zemé stfedni Evropy typicka.

Od pocatku devadesatych let minulého stoleti dochéazi v zemich stfedni
Evropy k tzemnim reformdam, jejichZz vysledkem je sniZeni poctu obci,

¥ Dosud posledni reforma na tizemi obci v Evropé se uskutecnila v roce 2024 v Kyperské republice
Sovereign Base Area. 2025. Dostupné z: <https://www.sbaadministration.org/index.php/lgr-home>
[cit. 2025-03-11].

4 KUHLMANN, Sabine; HEUBERGER, Moritz a DUMAS, Benoit Paul. Kommunale Handlungsfihigkeit
im europiischen Vergleich. Autonomie, Aufgaben und Reformen. Baden-Baden: Nomos, 2021.
ISBN 978-3-8487-7946-8, str. 78 az 84.

5 Na tzemni dne$ni Ceské republiky byl do roku 1980 snizen pocet obci na 4778 oproti celkovému
poctu obci 8726 v roce 1961. In: Historicky lexikon obci. Online. Cesky statisticky tfad. 2024.
Dostupné z: <https://csu.gov.cz/produkty/historicky-lexikon-obci-1869-az-2015>  [cit. 2025-03-11].
O tzv. stfediskové soustavé osidleni v SirSim evropském kontextu napi: MUSIL, Jifi. Vyvoj
a planovani mést ve stfedni Evropé v obdobi komunistickych rezimt: Pohled historické sociologie
/ Urban Development and Planning in Central Europe under Communist Regimes. Sociologicky
éasopis [online]. Sociologicky tstav Akademie Véd Ceské republiky, 2001, 37(3), 275-296
[cit. 2025-03-13]. ISSN 0038-0288.

9In: OECD. Piehled o stavu wvefejné spravy. Ceski republika. Ceskd republika na cesté
k modernéjsi a efektivnejsi verejné sprave. Online. OECD, 2023. ISBN 978-92-64-72575-1.
Dostupné z: <https://mv.gov.cz/clanek/hodnoceni-vykonu-verejne-spravy-v-cr-a-doporuceni-pro-
budouci-strategicky-rozvoj.aspx> [cit. 2025-03-13], str. 205.
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pouze ve Spolkové republice Némecko, v Rakouské republice a ve Svycarské
konfederaci, zatimco v dalsich statech stfedni Evropy nikoliv. Naopak,
v nékterych statech stftedni Evropy doslo v ramci jiného druhu tizemnich reforem
k podstatnému navyseni poctu obci oproti roku 1990.” Proto jsou pravé vyse
uvedené tfi staty stfedni Evropy predmétem zajmu tohoto ¢lanku, nebot jde
o jediné staty stfedni Evropy, kde dochazelo nejen k redukci obci, nybrz rovnéz
k soudnim sportim tykajicim se istavnosti téchto izemnich zmén.

Ve Spolkové republice Némecko byly tizemni zmény na trovni obci
od devadesatych let minulého stoleti do soucasnosti realizovany ve vsech
novych zemich, tj. v zemich byvalé NDR. V Rakouské republice se po roce 1990
uskutecnila jen jedna tizemni reforma, a to ve Styrsku v roce 2015. V piipadé
Svycarské konfederace dochézi od roku 2000 ke konstantnimu snizovani poctu
obci, avsak pouze v minimalni mire shora. Prevazna vétsina tizemnich zmén
probiha ve Svycarské konfederaci zdola, a to na zakladé rozhodnuti obcanti
v kantonalnim nebo mistnim referendu. Pfesto doslo ve Svycarské konfederaci
do soucasnosti ke snizeni poctu obci o témér 30 % oproti stavu k roku 1990.9

Uzemni reformy v Rakouské federaci a Spolkové republice Némecko jsou
rozdéeleny do dvou fazi, kterymi jsou faze dobrovolna a povinna. Realizaci téchto
fazi predchazi publikace podrobného zdivodnéni a harmonogramu budouci
reformy ze strany zemského ministerstva vnitra nebo jiného uradu, napf. afadu
ministerského pfedsedy. V dobrovolné fazi izemni reformy se obce v urcitém
casovem rozmezi sdruzuji do vétsich celkli podle kritérii, které byly stanoveny
v materidlech vydanych zemskym ministerstvem vnitra ¢i jinym ufadem.
Tyto materialy jsou vétSinou politické povahy, nicméne mohou byt vydany i jako
zédkon (napf. v Sasku-Anhaltsku?). Vznik novych obci je v této fazi schvalovan
ministerstvem vnitra ¢i jinym ufadem formou spravniho rozhodnuti. V druhé
fazi nasleduje povinné slucovani obci na zakladé zakona. Zminény zptisob
realizaci tizemnich reforem nenalezneme ve gvycarské konfederaci, nebot zde
plogné tizemni reformy shora neprobihaji. Slu¢ovani obci shora se ve Svycarské
konfederaci tykalo n€kolik jednotek pripadii ve dvou kantonech.

2.1 Spolecné znaky sledovanych zemi v oblasti tzemnich reforem

Vsechny tfi sledované zemé jsou federacemi, kterym je spolecné, zZe zmény
na uzemi obci spadaji do kompetence zemi, resp. kantonti, a nikoliv federalni
urovné. Druhym spolecnym znakem téchto zemi je tzv. institucionalni ochrana

7V CR doslo k piiraistku o 52 % z ptavodnich 4100 obci v roce 1990 na soudasnych 6254 obci.
Ve Slovinsku doslo k nartistit dokonce o 340 % z ptivodnich 62 obci v roce 1990 na soucasnych 212.
In: EUROPEAN COMMISSION (ed.). Self-rule index for local authorities in the EU, Council of Europe
and OECD countries, 1990-2020. Online. European Commission, 2021. ISBN 978-92-76-49318-1.
Dostupné z: <https://doi.org/10.2776/803574> [cit. 2024-03-12].

¥V soucasnosti ¢ini pocet obci ve Svycarsku 2121 (k 1. lednu 2025), zatimco v roce 1990 ¢inil pocet
obci ve Svycarsku 3021, za uplynulé obdobi tak doslo k tbytku o 900 obci, z nichz ve vétsiné
piipadi byla redukce provedena na zakladé dobrovolnosti. Udaje o obcich ve Svycarsku jsou
dostupné z: Bundesamt fiir Statistik. Online. 2024. Dostupné z: <https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/
home.html> [cit. 2024-03-12].

9 Zakon o zasadach nového ¢lenéni obci v Sasku-Anhaltsku ze 14. tnora 2008 (Gesetz tiber die
Grundsatze der Neugliederung der Gemeinden im Land Sachsen-Anhalt vom. 14. Februar 2008).
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obci, podle které je chranéna obec jako typ urcitého spravniho usporadani,
a nikoliv kazda jednotliva obec. Zemsky ¢i kantonalni zakonodarce (ustavodarce)
nesmi v zadné ze sledovanych zemi kompletné zruSit obec jako typ, je ale
opravnén provadeét zmény v organizaci a poctu obci. Jeho reformni tvahy
vsak nejsou bezbrehé, nebot se stfetdvaji s obsahem prava na samospravu
v jednotlivych zemich.'® Tretim spolecnym znakem je vyhrada zakona
pro provadéni tizemnich zmén shora. Svym charakterem predstavuji tzemni
reformy obecnou pravni upravu, ktera se tyka neurcitého poctu obci coby
pravnickych osob. Jde o zdsadni otazku, kterou by zdkonodarce nemél
ponechavat na exekutivé.

2.2 Rozdilné znaky sledovanych zemi v oblasti izemnich reforem

Ackoliv maji vSechny tfi sledované zemé pfi realizaci reforem na trovni
obci podobnou vychozi pozici, tzn. izemni reformy jsou obecné dovoleny,
nejsou v nich konkrétni podminky jejich realizace identické. To souvisi
s rozdilnostmi obsahu prava na samospravu v téchto zemich, z kterého
vyplyva i rtizna mira ochrany dotcenych obci pfi provadéni tizemnich reforem
na strané jedné, resp. rozdilné pozadavky, které musi splnovat zakonodarce
pfi jejich uskutecniovani na strané druhé. Tyto skutecnosti pak pfimo souvisi
s rozhodovanim tstavnich soudl o ustavni konformité izemnich reforem, nebot
obsah prava na samospravu je v dané zemi vzdy méritkem jejich rozhodovani.

Ackoliv je realizace tizemnich reforem véci zemé, resp. kantonu, zaujima
spolkové obecni (komunalni) pravo ve vSech sledovanych zemich vyraznou
ulohu. V prfipadé Rakouské republiky je s ohledem na podrobnou upravu
obecniho prava v ¢l. 115 az 120 Rakouské spolkové tstavy v zasadé jednotné
s dil¢imi odchylkami na trovni zemi, napt. pravé v pfipadé tzemnich reforem,
vyuzivani nastroji pfimé demokracie ¢i iprave meziobecni spoluprace.*

V ptipadé SRN je rozdilnost obecniho (komunalniho) prava na zemské urovni
vétsi, nez je tomu v pripadé Rakouské republiky. Spolkova tstavni tprava
stanovena v ¢l. 28 odst. 2 Zakladniho zakona'?, dale ZZ, tvori tzv. minimalni
standard. Jednotlivé zemé mohou tento standard na ustavni ¢i podustavni

K pojmu instituciondlni ochrana obci v pripadé SRN napf. LANGE, Klaus. Kommunalrecht.
2. Tiibingen: Mohr Siebeck, 2019. ISBN 978-3-16-156970-8, str. 2 az 64, v pfipadé Rakouska
napt. NEUHOFER, Hans. 2. Teil: Gemeindegebiet und Gemeindebewohner. Online. In: PABEL,
Katharina (ed.). Gemeinderecht. Manz, 2023, s. 1-59. Dostupné z: <https://rdb.manz.at/document/1394_1_
gemeinder_0002-teil> [cit. 2025-03-12], str. 18 az 37, resp. v ptipadé Svycarska napt. MEYER, Kilian.
Art 50 BV. In: EPINEY, Astrid, WALDMANN, Bernard a BELSER, Eva Maria (ed.). Basler Kommentar
Bundesverfassung. Basel: Helbig Lichtenhahn Verlag, 2015, s. 950-968. ISBN 978-3-7190-3318-7,
str. 959.

D STOLZLECHNER, Harald. Artikel 116. In: KNEIHS, Benjamin a LIENBACHER, Georg (ed.).
Rill-Schiiffer-Kommentar. Bundesverfassungsrecht. 30. Wien: Verlag Osterreich, 2023, s. 4565-4679.
ISBN 978-3-7046-2000-2.

12) Clanek 28 odst. 2 ZZ se skladé celkové ze tfi vét. Prvni véta zarucuje samospravu obci: ,,obcim musi bijt
zaruceno pravo zajistovat vsechny zilezitosti mistniho spolecenstvi v ramci zdkona na vlastni odpovédnost”
Druha véta tohoto ustanoveni zarucuje samospravu svazku obci: , rovnéz svazky obci maji v ramci
své zakonné oblasti vikolit na zakladé zakona pravo na samospravu”. Treti véta se tyka zakladt finanéni
odpovédnosti: ,, zaruka samospravy obsahuje rovnéz zaklady vlastni financni odpovédnosti; k témto
zakladim patfi danovy zdroj obci vztazeny k hospodareni s pravem zvedat sazbu”.
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urovni zvysit, avSak nikoliv snizit. ' Obsah clanku 28 odst. 2 ZZ bude aktivovan
tehdy, pokud by obsah zaruky obecni samospravy v zemském ustavnim nebo
podustavni pravu byl svym obsahem na nizsi arovni.'¥ V tomto ohledu se jedna
o priinikovou normu spolkového prava (Durchgriffsnorm).

V pfipadé Svycarské konfederace je obecni pravo véci kantontl, coz predjima
jesté rozsahlejsi odlisnosti, nez je tomu v pripadé SRN. Clanek 50 Spolkové
ustavy Svycarska® toliko zarucuje, Ze kanton nemiize zrusit autonomii obci.
V tomto ohledu jde jiZ o vySe zminénou instituciondlni ochranu obce jako typu.
Obsah autonomie obci!? je ve Svycarské federaci vymezen toliko v mezich
kantonalniho prava.'®

Uzemni reformy se ve vsech sledovanych zemich v minulosti uskutecnily,
z ¢ehoz vyplyv4, Ze jsou v téchto zemich obecné dovoleny. Toto tvrzeni vsak
plati bezvyhradné toliko o Spolkové republice Némecko, a nikoliv o dvou
zbyvajicich sledovanych zemich. Nékteré zemé Rakouské republiky upravuji
na ustavni i podustavni urovni pomérné slozité podminky, za kterych se tizemni
reformy mohou v soucasnosti uskutectiovat.'® V piipadé Svycarské konfederace
je moznost realizace uzemnich reforem umoznéna jen v osmi z celkového poctu
dvaceti Sesti kanton1.*”) Ve vétsiné Svycarskych kantonti tak tizemni zmény shora
nejsou na zakladeé platného ustavniho, resp. podastavniho prava dovoleny, stejné
tak jako nejsou dovoleny ani v Dolnim Rakousku.

3 Napriklad TETTINGER, Peter J. § 11 Die Verfassungsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung.
In: MANN, Thomas a PUTTER, Giinter (ed.). Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis.
3. Berlin: Springer Verlag, 2007, s. 187-216. ISBN 978-3-540-23793-8, str. 188.

Y Martin Burgi uvadi pfiklad Saska-Anhaltska, jejiz zemska ustava chapala jednotné obce i svazky
obci (okresy), coz neodpovida smyslu tistavnépravni zaruky podle ¢l. 28 odst. 2 ZZ. Zatimco svazky
obci maji podle cl. 28 odst. 2 véty druhé ZZ jen takové kompetence, které jim stanovi zakon, tykaji
se kompetence obci podle ¢l. 28 odst. 2 véty prvni ZZ vsech zalezitosti mistniho spolecenstvi,
které obce vykonavaji v ramci zakona na vlastni odpovédnost. In: BURGI, Martin. Kommunalrecht.
6. Miinchen: C.H.Beck, 2019. ISBN 978-3-406-73314-7, str. 80 a 81.

B TETTINGER, Peter J. a SCHWARZ, Kyrill-A. Art. 28 Abs. 2. In: STARCK, Christian (ed.).
Kommentar zum Grundgesetz. 6. Miinchen: C.H.Beck, 2010, s. 598-638. ISBN 978-3-8006-37300, str. 603,
marg. ¢. 144.

16 Clanek 50 odst. 1 Spolkové ustavy Svycarska zni: ,, Autonomie obci je zarucena na zikladé kantondlniho
prava”.

17) Terminologicky pouziva ¢l. 50 Spolkové tstavy Svycarska pojem ,autonomie” namisto pojmu
,samosprava”, ktery je bézny v ostatnich dvou sledovanych zemich.

1 MAYER, Kilian. Art 50 BV, str. 956.

Y Napf. ¢l. 3 odst. 2 zemské tstavy Korutan uvadi, ze tzemni zmény proti vili obce, musi byt
v Zemském snému schvaleny 2/3 vétsinou odevzdanych hlasti. Zaroven je podminkou projednani
predmétného zdkona o nedobrovolnych zménach na tizemi obce referendum v dotcené obci.
Podobné podminky obsahuje na podustavni trovni napf. § 12 odst. 5 obecniho zfizeni Horntho
Rakouska. Podle tohoto ustanoveni miize byt zakon o nedobrovolnych tizemnich zménach
projednan ,za ticasti nejméné poloviny clenii Zemského snému dvoutetinovou vétsinou odevzdanych hlasii.
Zemské zakony, jejichz obsahem jsou tizemni zmeény, je mozné schvalit nebo zménit po provedeni referenda
v dotéenyjch obcich”.

) Konkrétné se jedna o kantony Bern (cl. 108 odst. 4 KU Bern), Freiburg (cl. 135 odst.4 KU
Freiburg), Graubiinden (¢l. 72 KU Graubiinden), Jura (¢él. 112 odst. 3 KU Jura), Luzern
(¢l. 74 odst. 3 KU Luzern), Ticino (¢1. 20 odst. 3 KU Ticino), Thurgau (¢l. 58 odst. 4 KU Thurgau) a Wallis
(€l. 26 odst. 3 KU Wallis).

M Podle ¢l. 57 odst. 3 zemské tstavy Dolntho Rakouska potfebuji ,zmény v poctu obci souhlasné
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Dal$im rozdilnym znakem je role tstavnich soudil ve sledovanych zemich.
Zatimco jsou Rakouska republika a Spolkova republika Némecko piiklady zemi
s koncentrovanym systémem tstavniho soudnictvi, patii Svycarska konfederace
k zemim s diftiznim systémem tstavniho soudnictvi. Z této zakladni distinkce
vyplyva i rozdilny vyznam rozhodovaci praxe Spolkového soudu Svycarska
v oblasti posuzovani tstavnosti izemnich reforem, jehoz judikatura nema takovy
vyznam jako judikatura Ustavniho soudniho dvora Rakouska ¢i tstavnich
soudtl v SRN. Spolkovy soud Svycarska neni ve Svycarské konfederaci jedinou
instituci, ktera posuzuje ustavnost tizemnich zmén. Vzhledem k tomu rovnéz,
ze jde o realizaci kantonalniho prava, je Spolkovy soud Svycarska pfislusny
jen v urcitych pripadech.®

Na rozdil od Rakouska a Svycarska existuji ve Spolkové republice Némecko
zemské ustavni soudy, které primarné rozhoduji o tstavnosti izemnich reforem.
I tato skutecnost znamena urcity rozdil mezi SRN a obéma dalSimi sledovanymi
zemémi, resp. pfedznamendava rovnéz i urcité distinkce v rozhodovani
jednotlivych zemskych tustavnich soudti pfi posuzovani ustavnosti izemnich
reforem.

Zakladni zékon Spolkové republiky Némecko a Spolkova tistava Svycarska
garantuji obcim moznost realizace subjektivnich vefejnych prav.? Ta jsou
v ptipadé Spolkové republiky Némecko konkretizovana tzv. komunalni tstavni
stiznosti, ktera je urcena pouze obcim a svazkiim obci, zatimco v pfipadé
Svycarské federace jsou subjektivni vefejna prava obci konkretizovana
na podustavni urovni obecné koncipovanou stiZnosti ve vefejnopravnich
zélezitostech, kterou mohou podat i jiné subjekty, odlisné od obci.? Rakouska
spolkova tistava neupravuje zadny specificky typ fizeni pfed Ustavnim soudnim
dvorem Rakouska, ktery by byl urcen pouze pro obce. Obce vyuzivaji v fizeni
bézné tstavni stiznosti jako ostatni fyzické ¢i pravnické osoby.*

rozhodnuti zastupitelstev v kazdé dotcené obci”.

2) Podle ¢l. 189 odst. 1 Spolkové tstavy Svycarska posuzuje Spolkovy soud Svycarska spory kvili
porusenti: a) spolkového prava, b) mezinarodniho prava, ¢) mezikantonalniho préava, d) kantonalnich
ustavnich prav, e) obecni autonomie a dalSich garanci kantonti ve prospéch verejnopravnich
korporaci a f) spolkovych, resp. kantonalnich ustanovenich o politickych pravech. Spolkovy soud
nerozhoduje az na vyjimky pism. ad d) az f) o sporech vychazejicich ¢isté z kantonalniho prava.
Ty jsou vyhrazeny kantonalnim soudtim.

BV pripadé SRN upravuje ¢l. 93 odst. 1 bod 4b) ZZ vyslovné subsidiarni ptusobnost Spolkového
astavniho soudu v pfipadé ustavnich stiznosti obci a svazkit obci z diivodu poruseni prava
na samospravu podle ¢l. 28 ZZ. Clanek 189 odst. 1 pism. e) Spolkové tistavy Svycarska stanovi
jako jednu z ptisobnosti Spolkového soudu rozhodovat spory z ditvodu poruseni , obecni autonomie
a dalsich zaruk kantonii ve prospéch verejnopriavnich korporaci”.

2 Stiznost ve vefejnopravnich zalezitostech (Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten)
je upravena v 3. oddile zdkona o Spolkovém soudu Svycarska, ¢l. 82 az 89. K podani této stiznosti
jsou podle ¢l. 89 odst. 2 pism. c¢) opravnény rovnéz ,dalsi verejnopriavni korporace, pokud namitaji
poruseni zaruk, které jim garantuje kantonalni nebo Spolkova tistava”.

%) Pasobnost Ustavniho soudniho dvora Rakouska je upravena v ¢l. 137 az 148 Rakouské spolkové
ustavy.
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3. Rakouska republika

Ustavni soudni dvar Rakouska, dale v textu USDR, posuzoval tstavnost
uzemnich reforem predevsim v navaznosti na prvni vinu tizemnich reforem
ze Sedesatych a sedmdesatych let minulého stoleti. Na rozdil od Spolkové
republiky Némecko se zde tizemni reformy neuskutecnily ve vSech zemich
Rakouské republiky, nybrzZ jen v Burgenlandu, Dolnim Rakousku, Korutanech
a gtyrsku. V Hornim Rakousku, Salcbursku, Tyrolsku a Vorarlbersku dosud
nebyly zadné tizemni reformy realizovany.* V letech 2014 a 2015 rozhodoval
USDR o tstavnosti izemni reformy ve Styrsku.

USDR posuzuje tistavnost tizemnich reforem vzdy na zakladé prikazu vécnosti
(Sachlichkeitsgebot), ktery byl odvozen z principu rovnosti.?” Uzemni reforma
odpovida tistavnosti tehdy, pokud je z hlediska USDR vécna. USDR nevyvinul
zadna obecna kritéria vécnosti, vécnost se posuzuje v kazdém konkrétnim
pripadé zvlast. Behem své rozhodovaci praxe tykajici se prvni vilny tizemnich
reforem rozhodl USDR v nékolika pfipadech o nevécném slucovani obci.

Nevécnost slucovani obci byla vzdy konstatovana z urcitého konkrétniho
davodu. V pripadé rozsudku Albendorf im Pulkautal (V{Slg. 8108/1977) shledal
USDR nevécnost z toho ditvodu, Ze slouceni nepfineslo pro tuto obec prakticky
zadné vyhody a prevladaly pouze nevyhody. Rovnéz v pripadé rozsudku
Gerersdorf (V{Slg. 9068/1981) prevladaly nevyhody slucovani nad vyhodami,
a to zejména z divodu dopravni dostupnosti a neprovazani vefejnych sluzeb
mezi katastralnimi tizemimi sloucenych obci. Jedinou vyhodou, kterou USDR
v posuzovaném piipadé nalezl, bylo zvysSeni financnich prispévkii méstu,
ke kterému se méla obec Gerersdorf priclenit. Pouze tato jedina vyhoda by neméla
byt jedinym déivodem pro slouceni. V rozsudku Hirschbach (V£Slg. 9793/1983)
byl ditvodem nevécnosti vyrazny odpor obyvatelstva, ktery podle USDR
mohl zemsky zakonodarce predjimat. V poslednim rozsudku Trattenbach
(VfSlg. 9819/1983) konstatoval USDR nevécnost z geografickych a topografickych
diivodii. Vzdalenost mezi jednotlivymi ¢astmi obce byly velmi velké, resp. vefejna
doprava nebyla dobre dostupna.

3.1 Rozhodovani Ustavniho soudniho dvoru Rakouska o tizemni reformé
ve Styrsku

USDR rozhodoval celkové o 45 individudlnich navrzich, které byly podany
v souvislosti s izemni reformou. Ani v jednom pripadé vsak podany navrh
nepfinesl tspéch ve véci. USDR v rozhodovani o tizemni reformé ve Styrsku
potvrdil svou judikaturu z minulého obdobi, kterou navic zpresnil.

2 NEUHOFER, Hans, c. d., str. 36.

# Z ¢lanku 7 Rakouské spolkové tstavy a cl. 2 zakona o obecnich pravech statnich obcanti, které
upravuji princip rovnosti, vyvodil Ustavni soudni dviir Rakouska vSeobecny prikaz, ktery zavazuje
zemského zakonodarce. Na zdkladé uvedeného principu musi byt kazda zakonna regulace
vécna, a to bez ohledu na srovnani s jinou pravni regulaci. In: GRABENWARTER, Christoph
a HOLOUBEK, Michael. Verfassungsrecht. Allgemeines Verwaltungsrecht. 5. Wien: Facultas, 2022.
ISBN 978-3-7089-2272-0, str. 252 az 253.

» WLATTNIG, Wolfgang; KINDERMANN, Manfred a HORMANN, Hans-Jorg. Steiermirkische
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Podle USDR ma zakonodarce Siroky prostor k tvorbé nové tizemni struktury
na trovni obci.?” Ustavni limit tvofi jen vyse zminény obecné koncipovany
ptikaz vécnosti. USDR ma posoudit otdzku, zdali je zdkonem ptedjimané
nové clenéni obci vécné. Nepfezkoumava se, zdali existovaly alternativy
(napf. meziobecni spoluprace ¢i spolecny vykon kompetenci prostfednictvim
povinnych svazk obcf).*

Pfi posuzovani, zdali je reforma tstavni, se posuzuje okamzik vydani zdkona.
Posuzuje se, zdali se zakon ve svétle budouciho vyvoje v okamziku svého
vydani jevi jako vécny.3" Slouceni obci nelze kvalifikovat jako protiustavni,
pokud opravnéné prognozy v okamziku ucinnosti zakona, napt. v relaci k vyvoji
obyvatelstva, ve svych diisledcich nasledné nenastaly. Okolnost, Ze zména obecni
struktury pfinasi vyhody i nevyhody, nezptisobuje podle USDR, Ze by toto
opatfeni nebylo vécné.

Diilezitou otazkou, na kterou USDR v fizeni o tizemni reformé ve Styrsku
reagoval, byla mimo jiné probéhla mistni referenda v reformou dotcenych obcich,
ve kterych obcané vyjadrili svilj zasadni nesouhlas. Tuto skutecnost samotnou
nepovazoval USDR za diivod oznacit reformu za nevécnou.*

3.1.1 Voditka pro zakonodarce

USDR se v fizeni o tizemni reformé ve Styrsku pokusil o vyjadfeni urcitych
voditek, na které by se mél zemsky zakonodarce pfi budouci tvorbé reforem
na uzemi obce soustfedit. Svym charakterem jde o urcité meze pro zemského
zakonodarce v pripadé tvorby izemnich reforem. Zminéna voditka se tematicky
tykala napft. otazek vzdalenosti mezi centrem obce a mistnimi ¢astmi, sidelniho
a funkéniho provazani, finan¢nich dusledkit tizemnich reforem, ocekavanych
nevyhod budouci tvorby politiky v nové obci, resp. odporu obyvatel, tedy
argumentll vznesenych obcemi proti tizemni reformé ve Styrsku.

Zadny ze vznesenych argumentii nepovazoval USDR za natolik presvédcivy,
aby mu dal za pravdu. Pretrvavajici odpor obyvatelstva je podle USDR sice vzdy
indicii nevécnosti, sdm o sobé vsak podle USDR nevécnost neodiivodriuje. >
Podle USDR miize zemsky zékonodarce usilovat o vyrovnan finan¢né slabsich
a financné silnéjSich obci.?” V ptipadé, ze byly slouceny finan¢né zdravé
obce, je mozné tuto skutecnost ospravedInit i tim, ze slou¢enim vznikne jesté
vykonnéjsi entita nez dosud.* Za nepfijatelné povazuje USDR slu¢ovani obci
toliko z dtivodu pouhého navysSeni financnich prostfedkii ze sdilenych dani.

Gemeindestrukturreform 2015. Ablauf und rechtliche Umsetzung der grossten Gebietsreform in der Steiermark
seit 1945. Verlag Osterreich, 2016. ISBN 978-3-7046-7584-2, str. 167.

») Napf. V{Slg 19.894/2014, marg. ¢. 44 nebo VIGH 23. 09. 2014, G43/2014, V 45/2014, marg. ¢. 22.

%0 Napf. V{Slg 19.894/2014, marg. ¢. 44.

0 Napft. V{Slg 19.894/2014, marg. ¢. 51 nebo VfGH 8. 10. 2014 G 40/2014, marg. ¢. 17.

32 Napf. V{Slg 19.894/2014, marg. ¢. 52 nebo VIGH 23. 09. 2014, G 43/2014, V 45/2014, marg. ¢. 25.

3 VIGH 24. 11. 2014 G134/2014.

3 Napf. VISlg 19.894/2014, marg. ¢. 60 nebo VIGH 23. 09. 2014, G 47/2014, G 114/2014.

¥ Napt. VIGH 23. 09. 2014, G 43/2014.

¥ Napt. VIGH 24. 11. 2014, G 107/2014, marg. ¢. 27.
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Budouci rozhodnuti obecnich organti, které mohou hypoteticky znevyhodnit
obcany nové vzniklé obce, nemohou byt pricitany zemskému zakonodarci.
V téchto piipadech se USDR zabyval moznymi obavami napt. o zajisténi
zakladnich verejnych a soukromych sluzeb obcanti v nové vzniklé obci, které
byly jadrem podané stiznosti.*”

3. 1. 2 Slucovani obci do 1 000 obyvatel

Podle USDR je slouc¢eni malych obci s méné nez 1000 obyvateli zpravidla
vzdy vécné.*® Hranice 1000 obyvatel je vSak pouze voditkem, a nikoliv pevnou
hranici. Proto neni nutné slucovani obci, které nelezi zretelné nad zminénou
hodnotou 1000 obyvatel, zvlastné odtivodniovat jen z tohoto dtivodu, Ze byla tato
hranice prekrocena.* Z uvedeného pravidla 1000 obyvatel navic nelze vyvodit,
Ze by nebylo mozné slucovat vétsi obce.*” Pro jejich slucovani vSak musi existovat
dalsi konkrétni padné dtivody, jejichz vécnost USDR nésledné prezkoumava.

Skutecnost, Ze existuji obce, jejichz pocet obyvatel neprevysi 1 000 obyvatel,
ale nebyly slouceny, neznamena, ze by slucovani nebylo v jinych pfipadech
vecné.*) Pravidlo 1000 obyvatel nelze aplikovat v pfipadech, pokud by to bylo
zcela nevhodné.*? Vedle soucasného poctu obyvatel jsou pro otdzku posouzeni
vécnosti dilezité rovnéz progndzy ohledné budouciho vyvoje poctu obyvatel
v Case vydani zakona. Slucovani obci je tim vécnéjsi, ¢im lze vice ocekavat,
Ze pocet obyvatel dané obce se bude stale snizovat.*?

4. Spolkova republika Némecko

Rozhodovani o tzemnich reformdach ve Spolkové republice Némecko
je v mnohém odligné nez v Rakouské republice. Uzemni reformy zde na rozdil
od Rakouska do soucasné doby probéhly ve vSech spolkovych zemich
bez vyjimky. V Sedesatych a sedmdesatych letech minulého stoleti to bylo
v puvodnich (starych) zemich SRN a od devadesatych let minulého stoleti
probihaji reformy na urovni obci v novych zemich SRN. Posledni realizovanou
uzemni reformou byla reforma na tizemi obci v Sasku-Anhaltsku, ktera se zde
uskutecnila v roce 2009.

Ustavnost tizemnich reforem posuzuji vétsinou zemské tistavni soudy typicky
na zakladé komundlni ustavni stiZnosti, kterou podava reformou dotcena
obec. Komunadlni tistavni stiZznost mtiZze sméfovat jen proti zakonu a musi byt
podana ve lhité jednoho roku od jeho tcinnosti. Komunalni tstavni stiznost
je proto popisovana jako ,kontrola norem s predmétné limitovanou legitimaci
ndorhu”, nebot ji nelze podat naptiklad proti soudnimu rozhodnuti spravnich
soudtt.* Pokud neni mozné podat stiznost na poruseni prava na samospravu

) Napt. VIGH 24. 11. 2014, G 134/2014, marg. ¢. 28.

% Uvedeny pocet 1000 obyvatel se poprvé objevuje v rozsudku USDR VfSlg. 8108/1977.
In: STOLZLECHNER, Harald, c. d., str. 4607, marg. ¢. 49.

¥ Napr. VIGH 24. 11. 2014, G 45/2014, V 47/2014, marg. ¢. 28.

9 Napt. VIFGH 09. 12. 2014, G 127/2014.

4D Napr. VIGH 23. 09. 2014, G 43/2014, V 45/2014, marg. ¢. 29.

2 Napf. VISlg 19.894/2014, marg. ¢. 51; VIGH 23. 09. 2014, G 43/2014, V 45/2014 marg. ¢. 24.

) Napr. VIGH 23. 09. 2014, G 44/2014, V 46/2014, marg. ¢. 20.

“ SCHLAICH, Klaus a KORIOTH, Stefan. Das Bundesverfassungsgericht. Stellung, Verfahren,
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u zemského ustavniho soudu, je subsidiarné prislusny Spolkovy ustavni soud
(¢l. 93 odst. 1 bod 4b ZZ).

Role Spolkového tistavniho soudu, dale SUS, je pro oblast tizemnich reforem
v SRN velmi dtlezita, nebot ve svych rozhodnutich ze sedmdesatych
a osmdesatych let minulého stoleti odkazoval na rozhodovaci praxi zemskych
ustavnich soudti, kterou pfejal. Zemské ustavni soudy v novych zemich ve své
rozhodovaci praxi naopak odkazuji na Spolkovy ustavni soud a prebiraji
tak zakladni zdsady rozhodovani o tizemnich reformach, které jsou na celém
uzemi SRN identické. Tyto zasady spocivaji na rozhodovaci praxi zemskych
ustavnich soudi starych zemi, resp. Spolkového ustavniho soudu. Zemské
ustavni soudy novych zemi jejich praxi dale zpresnuji.*?

Oproti Rakouské republice existuje v SRN mnohem rozsahlejsi rozhodovaci
praxe, kterou obsahové nelze zobecnit do takové miry, jako tomu bylo
v pfipadé rozhodovéani USDR. Ackoliv vychazi rozhodovaci praxe zemskych
ustavnich soudii z totoznych zdkladnich principti, nelze konstatovat, Ze by jejich
rozhodovaci praxe byla v kazdé spolkové zemi identicka.

4.1 Zakladni principy ustavnosti izemnich reforem v SRN

V SRN jsou tizemni reformy utstavneé konformni, pokud splnuji dvé zakladni
kritéria, a to formalni a materialni povahy. Kritériem formalni povahy je slySeni
dotcenych obci (Anhérung), zatimco kritériem materidlni povahy je soulad
uzemni reformy s principem obecného blaha (Gemeinwohl). Totozna kritéria
plati jak pro slucovani obci, tak pro slu¢ovani okresti. Podle SUS jsou tato
kritéria soucasti tzv. jadrové oblasti izemni samospravy (Kernbereich), do které
zakonodarce nesmi vlibec vstupovat. Kritéria ustavnosti izemnich reforem
nevyplyvaji pfimo z ¢l. 28 odst. 2 ZZ a jsou na ném nezavislé (BVerfGE 50, 50, 51).
Formalni kritéria byvaji v nékterych zemskych ustavach rozsifena o slySeni
reformou dotcenych obyvatel.

4. 1. 1 Formalni kritérium ustavnosti izemnich reforem v SRN

SlySeni reformou dotcenych obci jako zakladni formalni kritérium tstavnosti
uzemnich reforem ma dva zdkladni diivody. Prvnim ddavodem je skutecnost,
Ze pouze na zakladé vyslechnuti argumentace dotcenych obci nebo svazkii obci
muze zakonodarce spravneé zjistit skutkovy stav a rozhodnout o konecné podobé
uzemni reformy. Druhym diivodem je, Ze by dotcena obec neméla byt pouze
objektem pravni regulace a ma proto pravo se k reformé vyjadrit. SlySeni obci
nesmi byt jen formalistické.

Zemské ustavni soudy, resp. Spolkovy ustavni soud, v prubéhu rozhodovani
o uzemnich reformach judikovaly, Ze povinnost slySeni neni vazana na urcitou

Entscheidungen. 10. Miinchen: C.H.Beck, 2015. ISBN 978-3-406-68196-7, str.143, marg. ¢. 192.

45 WALLERATH, Maximilian. Kommunale Gebietsreformen und Offentliches Wohl. In: MOLLER,
Jes Albert; KOHL, Hannelore; MUNZ, Birgit; SCHUBERT, Winfried a LINDNER, Joachim
(ed.). 20 Jahre Verfassungsgerichtsbarkeit in den neuen Lindern. Berlin: BWV, 2014, s. 53-100.
ISBN 978-3-8305-3308-5.

1 Toto kritérium obsahuji zemské tstavy Braniborska (cl. 98 odst. 2), Badenska Virtemberska
(¢l. 74 odst. 2), Dolniho Saska (cl. 59 odst. 3), Durynska (cl. 92 odst. 2) a Saska (cl. 88 odst. 2).
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konkrétni formu slyseni obci (BVerfGE 56, 298, 321). Nemusi byt nutné provedeno
ustni slySeni, tcel slySeni splni rovnéz i pisemné sepsani stanoviska dotcenych
obci (napt. VerfGH RP, DVBI. 1969, 799, 808).

Povinna osoba, ktera slySeni provadi, je vZdy zakonodarce. SlySeni se miize
uskutecnit bud zakonodarcem samotnym, anebo jim vytvofenym vyborem.
Zakonodarce musi ziskat nazor dotcené obce pred svym zavérecnym
rozhodnutim a musi jej zohlednit v procesu zvazovani, ktery provadi. Pro obec,
ktera ma byt slySena, vSak neexistuje pravni narok na to, aby byla slySena pfimo
poslanci zemského snému, nebot ,ucel slyseni nespocivi v osobni vypovédi zdstupcii
obce s poslanci zemskych snémii” (VerfGH RP, DVBL. 1969, 799).

Zakonodarce muze vyuzit vysledky slySeni z jinych fazi legislativniho
procesu. V kazdém pripadé vSak musi zvazit, zda slySeni, které se uskutecnilo
v jiné legislativni fazi, nemusi byt doplnéno (StGH BW DOV 1973, 163, 168).
Zakonodarce se musi seznamit s vysledky pfedmétného slySeni a vyuzit
je pro své uvahy (VerfGH NW, OVGE 26, 286, 291).

Co se tyce podrobnosti slySeni dotéenych obci, musi zakonodarce ziskat
,komplexni znalost vsech relevantnich okolnosti”, zejména ,piesny a spravny
obraz o zdjmech dotéenych tizemnich samospravnych celki” (VerfGH NW, OVGE
26, 271, 274). DotCené subjekty musi znat zamér se vSsemi jednotlivymi
opatfenimi, vcetné odtivodnéni, a stav véci, na kterém tizemni reforma spociva
(SachsVerfGH, LKV 1995, 115).

Podle SUS neni nutné znat viechny detaily ani kone¢né znéni navrhu.
,Obec, kterd je dotcena navrhem tizemni reformy, nemusi pii povinném, z ustavy
vyplyvajicim slySeni ziskat znalost o vsech podrobnostech, avsak musi ziskat znalost
0 vyznamném obsahu planu tizemni reformy a jeho zdiivodnéni. Pokud se ndvrh ve svém
konecném znéni zméni ve vyznamnych bodech, tak musi byt obec znovu slysena.”
(BVerfGE 50, 195, 198).

Pro spravné provedeni slysSeni je rovnéz nutné zajistit dotcenym subjekttim
dostatek casu (Verf Bbg, LVerfGE 2, 143). Pokud se navrh v podstatnych rysech
zméni, musi byt realizovano opétovné slySeni dotcenych obci. Nové projednani
je proto nutné pouze tehdy a v takovém rozsahu, jestlize se zménily skutecnosti
nezbytné pro tivahu zakonodarce nebo se zménily cile zakonodarce tak,
ze dfivéjsi projednani je neucinné, protoZe se obec k novym faktiim zatim
nemohla vyjadfit (napr. VerfGH NW, OVGE 26, 286, 289).

4, 1. 2 Materialni kritérium ustavnosti izemnich reforem v SRN

Obecné blaho je abstraktni, hodnotovy a neurcity pravni pojem. Konkretizace
pojmu obecného blaha, kterou musi ucinit zakonodarce, je vyrazem jeho
hodnoticiho a prognostického prostoru a planovaci, resp. organizacni svobody
(BVerfGE 50, 86). Obsah pojmu obecniho blaha je bez pevnych kontur, méni
se v Case a prostoru a prakticky neni mozné jej definovat. Obsahové byva
uvedeny pojem oznacovan jako , oteviend klausule”.*”

) WERNER, Sabine. Verfassungsrechtliche Voraussetzungern und Grenzen Kommunaler Gebietsreformen in
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Podle Alfonse Gerna lze pojem obecniho blaha definovat jen tak, Ze ,jsou tim
minény zdjmy vsech na zméné hranic, které prevazuji zdjmim na nezménéném stavu
hranic”.* Zakonodarce je sice vazan podminkami obecného blaha. Neni vSak
vazan obsahové konkrétni predstavou, stanovenou napiiklad v zemské tstave.
VZzdy je povinen obecné blaho v konkrétnim navrhu zakona konkretizovat,
a to zejmeéna cile komunalni reformy a prostfedky k jejimu dosaZeni.

Spolkovy ustavni soud, resp. zemskeé tstavni soudy vyvinuly v zasadé obdobna
kritéria prezkumu rozhodovani zakonodarce, kterd lze sumarizovat takto:
1) Dtivody vefejného blaha musi ospravedlnovat zasah; 2) zdkonodarce musi
vécny stav vhodné a uplné zjistit a provazat jej s pripravovanym zakonem;
3) vSechny vyhody obecného blaha, véetné vyhod a nevyhod zakonné regulace,
musi byt zdkonodarcem souhrnné a srozumitelnym zptisobem zvazeny;
4) zasah musi byt proporcionalni (vhodny, potfebny a proporcionalni v uzsim
smyslu), aby obstal pfed principy pravniho statu ve formé zasady proporcionality
a 5) zakonodarce musi dbat na piikaz vécné a systémové jednoty jako zvlastni
vyraz zédkazu svévole.*) Posledni kritérium znamena vlastné vazanost zédkonodarce
svym vlastnim navrhem, ktery konstatovaly nékteré tstavni soudy.”

4. 1. 3 Zptsob rozhodovani astavnich soud o izemnich reformach

V pfezkumu tstavnosti izemnich reforem se ustavni soudy SRN zabyvaji
rovneéz dalSimi aspekty formalni a materialni povahy. Vedle slySeni dotcenych
obci jako zakladniho kritéria je v rdmci prezkumu formalni stranky posuzovano
radné zjisténi skutkového stavu, resp. povinnost zakonodarce vysvétlit
a zduivodnit svlij zamér. Nikoliv zcela jednotné je vnimana nutnost tvorby
analyzy problémti coby nezbytného predpokladu k realizaci izemnich reforem,
kterou pozaduji jen nékteré zemské ustavni soudy. V pripadé prezkumu
materidlni stranky tuzemni reformy je vedle obecného blaha posuzovana
povinnost zakonodarce zvaZovat, proporcionalita navrZené pravni upravy
a zékaz svévole.”"

Zatimco formalni stranka je tistavnimi soudy posuzovana v plném rozsahu®,
je pfezkum materidlni stranky ze strany zemského ustavniho soudu pouze
omezeny. Vzhledem k tomu, Ze posuzovani materidlnich kritérii mtize byt

den neuen Bundeslindern unter besonderer Beriicksichtiqung des Landes Brandenburg. Berlin: Weiflensee
Verlag, 2002. ISBN 3-934479-61-8, str.195.

“ GERN, Alfons. Deutsches Kommunalrecht. 2. Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 1996.
ISBN 3-7890-4049-5.str. 139 az 140.

#) Sabine Werner k popsanym péti bodiim uvadi vybrana rozhodnuti Spolkového tustavniho
soudu (BVerfGE 50, 50), vybrana rozhodnuti zemskych tstavnich soudt ze starych spolkovych
zemi (VerfGH RP, DVBI. 1969, 799; VerfGH NW OVGE 26, 86; 28, 291; StGH BW, NJW 1975,
1205; NdsStGH, DVBL. 1974, 520) a jedno rozhodnuti Zemského astavniho soudu Braniborska
(VerfG Bbg, LKV 1995, 37). In: WERNER, Sabine, c. d., str. 192.

%) Napft. rozsudek sp. zn. V. 51-VIII-98 ze dne 18. cervna 1999 (Markkleeberk).

WBULL, Hans Peter. Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen einer Funktional-, Struktur — und
moglichen Kreisgebietsreform in Schleswig-Holstein: Gutachten. Online. Universitdt Hamburg, 2007.
Dostupné z: <https://www.landtag.ltsh.de/infothek/wahl16/umdrucke/2300/umdruck-16-2310.pdf>
[cit. 2024-03-11], str. 83.

%) WERNER, Sabine, c. d., str. 155.

STRANA 396



pro jednotlivé tustavni soudy vécné slozité, zameéruji se zemské ustavni soudy
ve své rozhodovaci praxi vice na formalni kritéria. Formalni a materialni kritéria
prezkumu tizemnich reforem se vSak vzajemné prolinaji a neni mozné je od sebe
oddélovat.

Zemské ustavni soudy novych zemi SRN vyuzivaji pfi hodnoceni méritek
ustavnosti tzv. modely tfi kroka (Drei-Stufen-Modell). Tyto modely navazuji
na jiz existujici modely z prvni faze rozhodovani o izemnich reformach, které
vytvorily zemské ustavni soudy Poryni Falce a Badenska Virtemberska. V novych
zemich SRN byl zminény model tii krokii poprvé formulovan témér soucasné
v Durynsku a Sasku v poloviné devadesatych let minulého stoleti, postupem casu
vytvorily podobné modely vSechny zemskeé tstavni soudy v novych zemich SRN,
které rozhodovaly o tizemnich reformach.*?

Pres urcité modifikace v jednotlivych spolkovych zemich spociva zminény
model tfi krokti vZdy nejprve na pfezkoumani diivod realizace izemni reformy
(prvni krok), dale na prezkumu materidl®i, na kterych reforma spociva (druhy
krok) a konecné na konkretizaci izemni zmény v jednotlivych pripadech (tfeti
krok). Cim vyssi krok, tim je kontrola zemskych tistavnich soudii intenzivnéjsi.
V ramci jednotlivych krokt jsou konkretizovana vyse uvedena formalni
a materialni méritka, jejichZ nesplnéni mutize vést k nesouladu s tstavou.
Urcité negativum téchto modelt je, Ze je zakonodarce vazan vlastnim navrhem
(viz vySe pfikaz vécné a systémové jednoty). K pozitivim naopak patti,
Ze je zptisob prezkumu znam na rozdil od USDR dopredu.

4. 1. 4 Argumenty reformou dotc¢enych obci

Navrhovatelé komunalnich tustavnich stiZznosti museli v prvé fadé prokazat,
ze Uzemni reforma urcitym konkrétnim zptisobem omezuje jejich pravo
na samospravu. Mnoho argumentti dotcenych obci timto prvotnim sitem v fizeni
viibec neproslo a zemské ustavni soudy se jejich tvrzenymi argumenty vécné
nezabyvaly. Do této kategorie spadaly prikladné namitky dotcenych obci tykajici
nesouhlasu s jejich zarazeni do jiného svazku obci, tvrzené chyby v legislativnim
procesu, které se vsak nedotykaly prava slySeni, anebo nedostatecné zdtvodnéni
zakona, na jehoz zakladé se reforma uskutecnila. Zemské ustavni soudy rovnéz
neposuzovaly jako porusSeni prava na samospravu, pokud se reformé branili
jednotlivé obcané zaniklych obci.

Pokud argumenty dotcenych obci prosly vyse uvedenym pomérné striktnim
sitem piipustnosti komunalni tstavni stiznosti, byly ve své vétsiné zemskymi
ustavnimi soudy shledany jako nediivodné. V této kategorii nalezneme prikladné
argumenty tykajici se tvrzené redukce demokratickych prvka v ramci komunalni
sféry, ke kterym mélo dojit sniZzenim poctu zastupitellt samostatnych obci
z divodu zaclenéni malych obci do nové vzniklé, ¢i stavajici obce, argumenty

%) V piipadé rozsudki ze starych spolkovych zem{ uvadi Maximilian Wallerath rozhodnuti US Poryni
Falce RhPfVerfGH, DOV 1970, 198, 200 a rozhodnuti US Badenska Virtemberska BWVerfGH,
ESVGH 23, 1, 7. Tzv. model tii krokti byl téméf v totozné dobé vytvoren US Saska i US Durynska.
Maximilian Walerath v této souvislosti uvéd}' rozsudek zemského US Durynska z 18. 12. 1996 — 2/95
LVerfGE 5, 391, 419 a usneseni zemského US Saska z 9. 11. 1995 — Vf. 20-VIII-95, resp. rozsudek
z 13.12. 1996 — V1. 21-VIII-95, LVerfGE 5, 311, 319. In: WALLERATH, Maximilian, c. d., str. 68 az 69.
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napadajici zakladni teze reforem jako nepravdivé, nedostatecné prozkoumané,
prilis financné narocné, ¢i jinym zplisobem nepodlozené.

Stale opakujicim se argumentem, které zemské ustavni soudy zamitaly, byla
namitka navrhovatelti, Ze zakonodarce nevzal v tvahu nazor dotcené obce, i jejt
konkrétni financni a ekonomickou kondici. Na tyto argumenty reagovaly zemské
ustavni soudy vétsSinou negativné, nebot v pripadé tizemnich reforem je nutné
typizovat a nelze vzdy brat v potaz konkrétni situaci dotcenych obci, pokud neni
skutecné specificka.

Podobné jako v pripadé Rakouské republiky je pocet sporti, ve kterych byl
zaznamenan uspéch ve véci, velmi nizky a jako diivod netstavnosti prevlada
poruseni formalnich pravidel izemnich reforem. V pripadé nékolika prikladii
uspéechtl ve véci z materidlnich diivodii konstatovaly zemské tstavni soudy
chyby v tivahéch zakonodarce, resp. chybné zjisténi véci.* Rozhodnuti tistavnich
soudt vSsak mohou (spolu)zapricinit ztratu politické shody na realizaci tizemni
reformy tak, jak se to stalo v roce 2017 v Durynsku.” Dlouhodobé planovana
tizemni reforma byla v této zemi po negativnim rozhodnuti Ustavniho soudu
Durynska zrusena.*®

5. Svycarska konfederace

S ohledem na $vycarska specifika rozhoduje Spolkovy soud Svycarska v téchto
vécech typicky spor mezi obcanem dotcené obce, ktery tvrdi, Ze bylo urcitym
zpusobem poruseno jeho hlasovaci pravo, a instituci, ktera schvalila vysledky
referenda o slouceni konkrétni obce. Spor obce a kantonu, ktery by byl podobny
sportim v SRN a Rakousku ve véci izemnich reforem, rozhoduje Spolkovy soud
jen vyjimecné, a to v pripadé, kdy v nékterych kantonech dojde ke slucovani
shora (viz niZe). Rozhodovani Spolkového soudu je navic znacné kazuistickeé.

Spolkovy soud se od roku 2000 ve své rozhodovaci praxi zabyval pravnimi
spory ze dvou kantonti, ve kterych dochazelo ke slucovani obci shora. Konkrétné
se jednalo o kantony Ticino a Wallis, prficemz v pripadé kantonu Ticino byla
¢innost Spolkového soudu castéjsi nez v pripade kantonu Wallis. Vécné se jednalo
o takovou rozhodovaci ¢innost Spolkového soudu, ve které se dotcené obce

* Jako ptiklady tspéchil ve véci z diivodti materialnich kritérif Ize uvést spolecny rozsudek Ustavniho
soudu Durynska ¢j. VerfGH 1/97 a 4/97 ze dne 18. zari 1998, rozsudek Ustavniho soudu Saska
&j. VE-51-VIII-98 ze dne 18. éervna 1998 & usneseni Ustavniho soudu Braniborska ¢. j. VfgBbg 138/03
ze dne 27. kvétna 2004.

5 Ustavni soud Durynska rozhodl o netstavnosti pfipravované tzemni reformy z formaélnich
dtivodtt rozsudkem sp. zn. VerfGH 61/16 ze dne 9. ¢ervna 2017. Zminéna protitstavnost byla
podle US Durynska zptisobena nedodrzenim formalnich podminek legislativniho procesu. Poslanci
Zemského snému Durynska se nemohli fadné seznamit se stanoviskem Svazu mést a obci Durynska
k jednomu z pozménovacich navrhti, zvazit jej a zakomponovat do finalniho hlasovani o celkové
podobé zakona. Zminéné stanovisko Svazu mést a obci Durynska, které bylo tistné prezentovano
na jednani jednoho z vybori Zemského snému, obdrzeli poslanci v pisemné podobé v ramci zapisu
zjednani pfedmétného vyboru az dva dny pred hlasovanim samotnym, coz Ustavni soud Durynska
nepovazoval za dostatecné dlouhou dobu.

%) Gebietsreform und Verwaltungsreform in Thiiringen. 2022. Dostupné z: <https://www.mdr.de/
nachrichten/thueringen/gebietsreform-thueringen-faq-100.htmI> [cit. 2025-03-13].
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branily stiznosti proti tvrzenému poruseni spolkovych a kantonalnich ustavnich
prav zarucenych obcim ¢lankem 50 Spolkové tstavy Svycarska, resp. konkrétnimi
clanky KU kantont Ticino a Wallis.

V rozhodovaci praxi Spolkového soudu to neni poprvé, co by rozhodoval
podobné spory ve véci nedobrovolného slucovani obci. V rozsudcich
ze Sedesatych let 20. stoleti™ vsak Spolkovy soud Svycarska nekoncipoval zadné
obecné podminky slucovani obci. Sluovani obci posuzoval z hlediska spolkové
a kantonalni astavnosti. Aplikaci kantonalnitho prava prezkoumaval Spolkovy
soud jen co do porusSeni principu svévole, ktery je obsazen v ¢l. 9 Spolkové
tistavy Svycarska.® V kantonu Ticino byl v roce 2003 vydan zvlastni zakon
o slucovani obci, ktery nabyl tcinnosti k 1. lednu 2004°, zatimco v kantonu
Wallis se v pfipadé slucovani obci postupovalo podle obecného zakona, kterym
bylo kantonalni obecni zfizeni z roku 2004. "

V nékolika sporech ohledné slucovani obci shora, které Spolkovy soud
Svycarska fesil, nebyla formulovana zadna dalsi specificka kritéria, ktera
by kantonalni zakonodarce mél splnovat s vyjimkou zminéného obecného zdkazu
svévole. Spolkovy soud se ve svém konkrétnim rozhodovani omezil na zjistovani
souladu kantonalni ustavy a zakonti, které byly vydany v mezich kantonalnich
ustav, a na jejichz zakladé dochazelo ke slucovani obci. V téchto sporech
figuroval Spolkovy soud jako nejvyssi instance v rozhodovani o stiZnostech
ve vefejnopravnich zalezitostech, a nikoliv jako tstavni soud v zemich
s koncentrovanym tstavnim soudnictvim. Celkové Spolkovy soud Svycarska
rozhodoval o Sesti stiznostech, které podaly reformou dotcené obce.®

Argumentace reformou dotcenych obci v pripadech, ktery Spolkovy soud
Svycarska rozhodoval, byla v mnohém odlisna od argumentace obci v Rakouské
republice ¢i Spolkové republice Némecko. V posuzovanych pripadech se totiz
nejednalo o plosné tizemni reformy, nybrz vzdy o zaclenéni jednotlivych
konkrétnich obci, které nejprve chtély byt soucasti projektu fiize vétsiho mnozstvi
obci v urcité oblasti, avSak v priitbéhu casu dospély z rliznych pricin ke zméné
nazoru. Zakladem argumentace dotcenych obci bylo tvrzeni, Ze kanton nevzal
dostatecné v potaz viili této obce, resp., Ze postupoval v daném piipadeé svévolné.
Spolkovy tstavni soud Svycarska piezkoumaval aplikaci kantonalniho prava
na posuzovany pripad, zdali se nejedna o poruseni obecni autonomie.

) Podle stari se jedna o rozsudky Spolkového soudu BGE 89 I 201 z roku 1963 a BGE 93 I 437
z roku 1967.

) Clanek 9 Spolkové ustavy Svycarska zni: , Kazdd osoba md nérok na to, aby s ni stitni organy jednaly
v dobré vire nikoliv svévolné.”

) Legge sulle aggregazioni e seperazioni dei Comuni (LAggr del 16. dicembre 2003) 182.200.

60) ¢1. 129 az 143 zakona o obcich kantonu Wallis, slucovani obci se konkrétné tyka ¢l. 135.

) Jde o rozsudky sp. zn. 1P.700/2000 a sp. zn. 704/2000 ze dne 2001 (Sala Capriasca), rozsudek
BGE 131 1 91, sp. zn. 1P.559/2004 ze dne 19. ledna 2005 (Ausserbin), rozsudek sp. zn. 1P. 265/2005
ze dne 18. dubna 2006 (Bignasco), rozsudek sp. zn. 1C_41/2008 ze dne 26. kvétna 2009, rozsudek
sp. zn. 1C_415/2009 ze dne 24. srpna 2009 (San Nazzaro) a rozsudek sp. zn. 1C_287/2014
ze dne 25. srpna 2015 (Lavertezzo). V prvnim piipadé z roku 2001 prezkoumaval Spolkovy soud
Svycarska predchozi pravni tpravu slu¢ovani obci v kantonu Ticino.
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Na rozdil od rozhodovaci praxe USDR a zemskych tstavnich soudit v SRN
se nektera rozhodnuti Spolkového soudu opiraji o nesoulad s Evropskou chartou
mistnich samosprav. To je zptisobeno povinnou aplikaci mezinarodniho prava
a spolkového prava podle ¢l. 190 Spolkové tistavy Svycarska®?, zatimco v obou
dalsich sledovanych zemich neni Evropska charta mistni samospravy jako jedna
z mezinarodnich smluv méfitkem pfezkumu tistavnosti izemni reformy.

6. Mozné tzemni reformy v Ceské republice

Uzemni zmény shora nejsou v Ceské republice upraveny ani na tstavni,
ani na podustavni trovni. Nebrani jim ani zminéna Evropska charta mistni
samospravy, kterou je Ceska republika vazana. Ta pouze v ¢l. 5 konstatuje,
ze ,hranice mistnich sprdvnich jednotek nelze ménit bez pfedchozi konzultace
s obyvatelstvem dotcenych jednotek, provedené, pokud mozno referendem, kde zdkon
referendum umoznuje”.

Ani na tstavni, ani na podustavni trovni neni v Ceské republice vyslovné
chranéna existence vsech stavajicich obci. Tu nelze vyvodit ani z judikatury
Ustavniho soudu CR, resp. Nejvyssiho spravniho soudu. Ochrana vsech
stavajicich obci neni ani historickym principem, na kterém by spocivalo narodni
komunalni pravo. V Ceské republice tak podobné jako ve sledovanych zemich
existuje toliko instituciondlni zaruka zachovani obce jako typu, a nikoliv vSech
jednotlivych obci. Z vyse uvedeného lze dovodit, ze i v Ceské republice jsou
nedobrovolné zmény na tizemi obci mozné.

Budou-li v budoucnu v Ceské republice tizemni reformy realizovany,
je nutné rozhodnout, zdali z prava na samospravu plynou v pifipadé ruseni obci
pro zakonodarce urcité limity, které by musel v pfipadé rozhodovani o izemni
reformé naplnit, aby byla souladna s tstavou. Z textu Ustavy CR zadné takové
limity vyslovné nevyplyvaji s vy]lmkou vyhrady zdkona podle ¢l. 101 odst. 4
Ustavy CR. Domnivam se vsak, ze by vyslechnuti nazoru obci ohledné tizemni
reformy (formalni kritérium v SRN) mohlo byt posuzovano jako nedilnd soucast
prava na samospravu. Je nepredstavitelné, zZe by se dotcené obce nemohly
k pfipravované tizemni reformé vyjadrit na strané jedné, resp. Ze by zakonodarce
nevzal v potaz jejich relevantni argumenty na strané druhé. Neni vSak nezbytné
formalizovat tento konzultacni proces do té miry, jak to ¢ini zemské ustavni
soudy SRN.

Otazkou ziistdva, zda by budouci tizemni reformy v Ceské republice mély
splnovat rovnéz i urcita materialni kritéria. V tomto ohledu se domnivam,
Ze smyslem moznych materialnich kritérii by mela byt predevsim urcita ochrana
obci pfed prfipadnymi excesy zakonodarce, které by vsak jeho vlastni tivahu,
jak ma vypadat systém vefejné spravy v CR, omezovala co mozna nejméné.

2 Ustanoveni ¢l. 190 Spolkové ustavy Svycarska zni: ,Spolkové zikony a mezindrodni pravo jsou
pro Spolkovy soud a dalsi instituce aplikujici pravo rozhodné.”
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7. Zaveér

Clanek se zabyva tstavnosti izemnich reforem v Rakouské republice,
Spolkové republice Némecko a Svycarské konfederaci, resp. zakladnimi
distinkcemi v rozhodovani tamnich tistavnich soudt1 o této oblasti. Ustavni soudy
v Rakouské republice a Spolkové republice Némecko prezkoumavaji izemni
reformy na zakladé urcitych kritérii, které vytvofily v ramci své rozhodovaci
¢innosti.

V ptipadé USDR jde o pfikaz vécnosti, ktery musi tizemni reforma
spliovat, zatimco v pfipadé tstavnich soudd v SRN jde o formalni kritérium
slySeni dotcené obce a materidlni kritérium souladu tzemni reformy
s principem obecniho blaha. Uzemni reformy jsou tstavnimi soudy v SRN
dale pfezkoumavany jesté z dalSich hledisek formalni a materialni povahy,
resp. v soucasnosti na zakladé modeli ti krokii. Pouze Spolkovy soud Svycarska
nevytvoril Zadna specificka kritéria tistavnosti izemnich reforem a posuzuje
soulad zakona s kantonalni, resp. spolkovou ustavou na zakladé béznych
posuzovacich metod.

Ustavni soudy v zadné ze sledovanych zemi neovliviuji svou rozhodovaci
praxi realizaci tizemnich reforem pfiliS radikalné. I tato skutecnost by mohla
byt urcitou inspiraci pro roli Ustavniho soudu Ceské republiky, pokud bude
rozhodovat o tstavnosti izemnich reforem. S ohledem na urcitou jednoduchost,
resp. nizsi miru formalnosti by mohl byt v ceskych podminkach lépe vyuZzitelny
zpiisob rozhodovéani USDR, zalozeny na obecné koncipovaném prikazu vécnosti.

I kdyZ nékteré zemské ustavni soudy SRN vyuzivaly pro posouzeni
uzemnich reforem rovnéz princip proporc10nahty, domnivam se, Ze by striktni
pouziti tohoto principu Ustavnim soudem CR az pfilis limitovalo nezbytnou
diskreci zakonodarce, nebot tento princip vyZaduje pouziti téch nejSetrnéjsich
prostfedkti, coz by nemuselo byt vzdy slucovani obci shora. Jako feSeni se nabizi
analogicky k rozhodovaci praxi zemskych tstavnich soudtt SRN omezeny test
proporcionality ¢i napfiklad vyuziti stavajiciho testu racionality, ktery je svym
charakterem blizky rakouskému prikazu vécnosti.

Shrnuti:

Clanek se zabyva tstavnosti izemnich reforem v Rakouské republice,
Spolkové republice Némecko a Svycarské konfederaci. Jeho cilem je poukazat
na zakladni rozdily v posuzovani této oblasti tistavnimi soudy danych zemi.
Ustavni soudy sledovanych zemi vytvotily v pritbéhu rozsahlé rozhodovaci
praxe o uzemnich reformach urcita kritéria, na zakladé kterych je posuzovan
jejich soulad s tstavou. V pfipadé Rakouské republiky je to prikaz vécnosti,
ktery musi tzemni reforma spliovat, zatimco v pfipadé SRN jde o formalni
kritérium slySeni reformou dotcenych obci na strané jedné, a materialni soulad
tizemni reformy s principem obecného blaha na strané druhé. Pouze ve Svycarské
konfederaci nebyla z fady divodt spojenych se zvlastnostmi tamniho pravniho
fadu vytvofena zadna specificka kritéria tistavnosti uzemnich reforem.
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Clanek mtize poslouzit i jako urcity inspiracni vzor ohledné rozhodovani
o ustavnosti uzemnich reforem, pokud by se v Ceské republice v budoucnu
uskutecnily.

Klic¢ova slova: izemni reformy, slucovani obci, astavni soud.

Constitutionality of territorial reforms in selected Central European
countries — summary:

The article deals with the constitutionality of territorial reforms in the Austrian
Republic, the Federal Republic of Germany, and the Swiss Confederation. The
article aims to point out the basic differences in the assessment of this area by the
constitutional courts of the countries. The constitutional courts of the countries
under review have, in course of their extensive decision-making practice on
territorial reforms, developed certain criteria on basis of which their compatibility
with the constitution is assessed. In the case of the Austrian federation, this is the
substantive aspect which the territorial reform must satisfy, while in the case of
Germany, it is the formal criterion of the hearing of the municipalities affected
by the reform on the one hand, and the substantive compliance of the territorial
reform with the general welfare principle on the other hand. Only in the Swiss
Confederation no specific criteria for the constitutionality of territorial reforms
have been developed, for a number of reasons linked to the specificities of the
legal system there. The article may also serve as a certain inspirational model for
deciding on the constitutionality of territorial reforms, should they take place in
the Czech Republic in the future.

Keywords: territorial reforms, merging of municipalities, constitutional court.
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