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Najwyzszy Sad Administracyjny w Warszawie
Wydzial Prawa i Administracji UMCS

ZYGMUNT NIEWIADOMSKI, JAN SZRENIAWSKI

Geneza i istota francuskiego samorzqdu terytorialnego

The Origin and Essential Features of the French Local Government

Sredniowieczny samorzad stanowy — aczkolwiek wywart istotny wplyw na
ksztaltowanie si¢ wspoélczesnego samorzadu terytorialnego — nie moze by¢ uwazany
za jego poprze:dnika.l Dopiero Wielka Rewolucja Francuska i przejscie panstwa
policyjnego w panstwo konstytucyjne stwarzaja podstawy do powstania nowoczes-
nego samorzadu terytorialnego. Od tego czasu datuje si¢ dynamiczny rozwoj teorii
samorzadu.

Francuska mysl teoretyczna, poczatkowo hotdujaca wywodzacej si¢ z pier-
wszego okresu rewolucji r. 1789 idei odwiecznych i niezbywalnych praw komun
wiejskich i miejskich, wraz z rozwojem wydarzen rewolucyjnych odeszta od
upatrywania w gminach organizacji, ktére powinny pozostawaé w takiej samej
sytuacji jak poszczegdlni obywatele. Zanim to si¢ stalo, Konstytuanta — bedaca
pod wplywem prawa natury — zdecydowanie przeciwstawiajaca si¢ centralizacji
okresu monarchii absolutnej, opowiedziala si¢ za zapewnieniem gminom praw

Sredniowieczne komuny nastawione na realizacj¢ prywatnoprawnych celéw dbaly o zaspokajanie
wilasnych intereséw. Przeciwstawialy je interesom panstwa. Nie wykazywaly tendencji do realizacji
celow publicznoprawnych, do wykonywania w terenie administracji panstwowej. Z tych wzgledow nie
moga by¢ uznawane za zwiazki stanowiace podstawg ksztaltowania si¢ nowoczesnego samorzadu
terytorialnego (por. E. Iserzon: Prawo administracyjne, Warszawa 1962, s. 97 i n.)
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analogicznych do uprawnien jednostki.2 Na wzér tych praw zakreslona zostala
sfera praw gminy, a do francuskiego ustawodawstwa wprowadzono instytucje
»czwarte] wladzy” — pouvoir mum’cipal.3 Gminy uzyskaly osobowos$¢ prawna, a
nadzor ze strony wiladz centralnych zostal powaznie ograniczony.

Jednak nawet Konstytuanta, kreujac sfer¢ pouvoir municipal, nie zakladala,
ze dzialalno$é gminy sprowadzaé si¢ b¢dzie wylacznie do wykonywania jej wlas-
nych funkcji. Obok funkcji wlasnych (fonctions propres) powierza gminie wy-
konywanie funkcji zleconych (fonctions déléguées).4 W zakresie realizacji zadan
pozostajacych w sferze funkcji powierzonych wiadze gminne byly podporzad-
kowane wladzom panstwowym.

Mozna postawi¢ tezg, ze juz w okresie Rewolucji Francuskiej upatrywac
nalezy poczatkdéw ksztattowania si¢ idei uznajacej samorzad terytorialny za twor
powolywany przez panstwo. Co prawda Konstytuanta, stojac na gruncie teorii
prawa natury, daleka byla od uznania dwczesnego samorzadu terytorialnego w
postaci komun wiejskich i miejskich za samorzad tworzony przez panstwo; wrecz
przeciwnie — traktowata gming jako korporacje terytorialna, niezalezng od panstwa,
uznajac jej wlasne przyrodzone prawa. Wyrazem tego byla osobowo$é prawna
majaca zapewni¢ gminie takg ochrong jak jednostce. W zakresie realizacji funkcji
poruczonych przez panstwo, gminy traktowano jednak jako okrggi panstwowe,
powolane do wykonywania administracji, pozbawione samodzielnosci. Tym samym
podkreslony zostal fakt, ze gmina — obok ,,wlasnych” — moze i powinna realizowaé
funkcje ,,delegowane” przez panstwo.

To dorozumienie, wyrazone przekonaniem, bylo umacniane wraz z rozwojem
Rewolucji, az po ksztattowanie doktryny wszechwladzy panstwa w stosunku do
wszystkich organizacji, w tym i gminy. Panstwo przestano traktowaé jako twor
obywateli. Uznano je za mistyczna jedno$¢ narodu, wznoszaca si¢ ponad jego
poszczegdlnymi obywatelami. W rezultacie nie interesy obywateli, lecz panstwa
stangly na pierwszym miejscu.

Doktryna ta legta u podstaw kolejnych reform rozpoczetych przez Napoleona
ustawg z 17 lutego 1800 r. W miejsce daleko posunigtej decentralizacji okresu z
poczatkow Rewolucji wprowadzony zostal system scentralizowanego zarzadu lokal-

2 Reformy Konstytuanty szczegolowo omawia G. Sautl: Histoire des institutions depuis la
Reévolution frangaise, Paris 1978, przytaczajac bogata bibliografi¢ w tej kwestii, a takze P. Legendre:
Histoire de L'Administration de 1750 a nos jours, Paris 1968.

3 Art. 49 ustawy z dnia 14 grudnia 1789 r.

* Zob. przypisy art. 50 ustawy z dnia 14 grudnia 1789 r., okreslajace fonctions propres oraz art,
51 tej ustawy, okreslajacy fonctions déléguées.
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nego. Gmina zostala podporzadkowana panstwu. Jej wladze pochodzily z nomi-
nacji. Gmina stala si¢ de facto rzadowym okregiem administracyjnym.5

W rezultacie przestat dziala¢ podzial funkcji na wtasne i1 delegowane. Wszyst-
kie, jakie gmina realizowala, byly funkcjami panstwa. Tak uksztaltowany przez
Napoleona ustr6j gminy legt u podstaw pdzniejszego modelu gminy francuskie;j.
Wprawdzie wplyw panstwa na gming¢ zostal ograniczony, co znalazlo przede
wszystkim wyraz w przywrdceniu zasady wyboru wiadz gminnych, to sama idea
silnej centralizacji pozostawala.

Dwie krancowo rézne koncepcje modelu gminy z okresu ,,rewolucji admini-
stracyjnej” — jedna z gming o prawach ksztaltowanych na wzoér praw naturalnych
jednostki oraz druga z gming calkowicie podporzadkowang panstwu — nie pozo-
staly bez wptywu na ksztaltowanie si¢ instytucji nowoczesnego samorzadu tery-
torialnego. Wprawdzie we Francji wplyw na ksztaltowanie si¢ koncepcji samo-
rzadu terytorialnego wywarl przede wszystkim ten drugi model gminy, to nie
pozostaly bez echa koncepcje prawa natury. Mozna postawié tezg, ze krancowo
rézne koncepcje umozliwily wypracowanie systemu nowoczesnego samorzadu
terytorialnego.

System ten do niedawna tworzyly gminy i departamenty. Po gl¢bokich refor-
mach zarzadu lokalnego z lat 1982-19847 do grupy jednostek samorzadowych
dotaczyty regiony. Aktualnie funkcjonuja we Francji 22 regiony (w tym Korsyka),
95 departamentéw (plus 4 departamenty zamorskie) oraz 36 500 gmin. Oznacza
to, ze w regionie zgrupowane sa srednio 4 departamenty i okoto 1500 gmin.

Podstawe systemu samorzadu terytorialnego we Francji tworzy gmina. Ona
tez bedzie przedmiotem dalszych analiz.

Istot¢ gminy okreslajg przepisy art. 72 Konstytucji Francuskiej z dnia 4 paz-
dziernika 1958 r. Gmina jest w §wietle regulacji art. 72 tej Konstytucji ,,tworzo-
ng z mocy prawa wspolnota terytorialna, administrujacq si¢ samodzielnie przez
wybieralne rady”. Gming¢ francuska tworzy zatem ludnos¢ zamieszkala na okres-
lonym terytorium. Tak rozumiana gmina jest wyodrgbniona organizacyjnie (wlas-

5 Por. R. Pierot: Ucsestnictwo obywateli w zar=qd-aniu sprawami lokalnymi we Frangji,
~Problemy Rad Narodowych” 1980, nr 48, s. 87.

 Mimo - jak to okresla J. Riveto — ,rewolucji administracyjnej”, jaka przeszla Francja okresu
Rewolucji i rzadéw Napoleona I, zrodzony w okresie monarchii absolutnej centralizm przetrwat we
Francji prob¢ czasu i wrost na stale w tradycj¢ francuska (Droit administratif, Paris 1977, s. 23).
Odstepstwem od tej tradycji sa dopiero reformy z lat 1982-1983, o czym bedzie w dalszej czgsci te)
pracy.

7 Loi no 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés communes, des départements et
des régions — J. O. du 3 mars 1982.
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ne pochodzace z wyboru wiadze) i prawnie (osobowos$¢ prawna). Stanowi samo-
dzielny podmiot praw i obowiazkdw. Posiada wiasny majatek.

Gmina w aktualnym ksztalcie terytorialnym stanowi spuscizng wiekow sred-
nich. Tam nalezy szukaé granic terytorialnych gmin wspolczesnych. Stamtad
przeszty do nowoczesnego panstwa francuskiego. Co prawda podejmowano na
przestrzeni ostatnich dziesigcioleci liczne proby reform terytorialnych, ale nie
przyniosty one znaczacych efektow. W przeciwienstwie do niektérych innych
krajéw zachodnioeuropejskich,8 Francja nie zdecydowala si¢ na model dyrekty-
wnych reform terytorialnych. Pozostawiono tam zakotwiczona jeszcze w ustawie
z dnia 5 kwietnia 1884 r., zwanej kodeksem administracji gminnej, zasade, ze
pofaczenie gmin nastgpuje na mocy zgodnych uchwal zainteresowanych rad
gminnych.9 Przewidziano natomiast liczne ,Srodki zachety”. Z najwazniejszych
wymieni¢ nalezy: wzrost dotacji rzadowych, zréznicowanie stawek podatkowych
wedhug geograficznego pochodzenia podatnikéw w pierwszych trzech budzetach
owej gminy, przedstawicielstwo kazdej gminy w nowej radzie gminnej. Mimo to
rezultaty reform terytorialnych zdaja si¢ by¢ mizerne. Migdzy 1959 a 1970 r.
dokonano tylko 350 potaczen, w wyniku ktérych zlikwidowano 400 gmin. Niewiele
zmienita w tym zakresie ustawa z 16 lipca 1971 r. o zmianach w systemie gmin
dopuszczajaca referendum, do ktérego mdgl si¢ odwolaé perfekt lub wigkszosé
zainteresowanych rad gminnych.lo Ustawa ta, oparta bardziej na zasadzie dobro-

8 Przyktadem reform terytorialnych, dokonywanych metoda administracyjna, jest Szwecja i Belgia.
Rzad szwedzki juz w r. 1446 opracowal koncepcje¢ administracyjnego podzialu na duze obszarowo
gminy, a parlament wprowadzil ja w zycie w r. 1952. W rezultacie liczba gmin zostata zredukowana
z 2500 do 848. Kolejnych reform dokonano w latach 1962-1974. Po dlugich sporach politycznych
migdzy lewica a centrum oraz partiami konserwatywnymi, przy sprzeciwie wielu gmin, od | stycznia
1974 1. wprowadzono jednolity system ,zblokowanych gmin” (kommunalblock), przeksztalconych
nastgpnie w duze gminy z miastem (wsig) o rozwinigtej infrastrukturze. Ograniczono liczb¢ gmin
czterokrotnie (G. Langrod: Les fendances réformatrices de l'administration suédoise, ,Revue Ad-
ministrative” 1981, nr 34, s. 305). Rowniez w Belgii, po nicudanych probach dobrowolnego laczenia
si¢ gmin, wladze centralne siggnely do metod administracyjnych. Na podstawie ustawy z dnia 23 lipca
1971 r., ktorej celem bylo stworzenie ,,gmin dostatecznie wielkich, o dostatecznej liczbie mieszkancow,
dysponujacych dochodami, ktore by mogly zapewni¢ ich ludnosci w sposéb odpowiedni korzysci
ptynace z dostosowanej do wspolczesnej epoki polityki komunalnej” (Referat Komisji Spraw Wewngtrz-
nych Izby Reprezentantéw) opracowany zostat rzadowy plan iaczenia gmin, zwany planem Costrada
(od nazwiska urzgdnika, ktory go opracowal), zmierzajacy do zmniejszenia liczby gmin z 2359 do 595.

® C. Wiener: Preobracenia wladty terenowej we Francji, [w:] Tendencje rozwoju..., s. 189 oraz
E. Ruskowski: Kierunki zmian pod-ialu administracyjnego Frangji, ,Panstwo i Prawo” 1981, nr 4.

°Cc. Wiener: op. cit., s. 189-190, oraz ide m: Kierunki zmian strukturalnych i proceduralnych
w administracji europejskiej, ,.Studia Prawnicze” 1980, z. 1-2, s. 148.
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wolno$ci niz zmian arbitralnych, nie dala spodziewanych rezultatéw.!! Liczba
matych gmin jest w dalszym ciagu wysoka, chociaz mys$l o reformach terytorial-
nych nie zostala we Francji zaniechana.!

USTROJ PRAWNY GMINY

Ustawodawca francuski holduje zasadzie przedstawicielskiego sprawowania
wladzy w gminie. Stad podstawowym organem wiadzy municypalne;j jest Rada.

Rada jest w swietle przepiséw ustawy municypalnej z dnia 5 kwietnia 1984 r.
organem o kompetencji ogélnej.13 Do Rady Municypalnej naleza wszystkie spra-
wy o charakterze lokalnym, nie zastrzezone do kompetencji administracji rza-
dowej lub wspdlnot lokalnych wyzszych szczebli (departamentéw i regionéw). Do
zadan Rady nalezy w szczegdlnosci:

— tworzenie i utrzymywanie gminnych stuzb publicznych,
zarzad wiasnoscig komunalng,
gospodarowanie zatrudnieniem w gminie, organizowanie rynku pracy,
zapewnienie tadu i porzadku publicznego w gminie,

zatwierdzanie budzetéw rocznych.l4

Zasadg jest brak mozliwosci przekazania kompetencji Rady innym organom
(komisjom, merowi), funkcjonujacym w strukturze wspolnoty terytorialnej. Istnieje
natomiast mozliwo$é przekazania niektérych kompetencji na rzecz zwiazkow
migdzygminnych.

Rada Municypalna jest wybierana na okres 6 lat. Wybory municypalne od-
bywajg si¢ w jednym terminie w catlym kraju. Procedura wyboru jest skompli-
kowana. W gminach o liczbie mieszkancéw mniejszej niz 3500 wybory odbywa-
ja si¢ w dwoch turach i sa — w przeciwienstwie do gmin wigkszych — malo
upolitycznione.

"' W roku 1974 liczba gmin wynosila 36 400, z czego 80% gmin liczylo mniej niz 1000, a 10%
mniej niz 100 mieszkancow (L.Vochel: Centralizacja, dekoncentracja, decentralizacja, ,Organi-
zacja-Metody--Technika” 1980, nr 3, s. 27).

2 por. tzw. raport Guicharda: Vivre ensemble — referat Komisji Rozwoju i Odpowiedzialnosci
Lokalnej, opubl. w r. 1977 przez Dokumentacj¢ Francuska.

1 Zob. art. 121-126.
" Por. J. Moreau: Régime actuel de la commune en France et son systeme politico-administratif,

[w:] A. Piekara (red.): La commune polonaise et francaise, Warszawa 1989 (maszynopis pozostajacy
w bibliotece Instytutu Polityki Spolecznej).
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W gminach powyzej wskazanej liczby mieszkancéw system wyboréw jest
bardziej skomplikowany. Ma w duzej mierze charakter polityczny i przypomina
wybory parlamentarne. Stanowi mieszaning glosowania wigkszosciowego i repre-
zentacji proporcjonalnej. Ugrupowanie, ktorego lista otrzymala najwigksza liczbe
gloséw, otrzymuje ustalong wigkszos¢ miejsc w Radzie Municypalnej. W Radzie
zasiadaja takze radni z innych list (opozycji), o ile listy te otrzymaja pewien
okreslony procent glosow.

Do Rady mozna by¢é wybranym, o ile spelnia si¢ przewidziane ordynacja
warunki ogolne i szczegdlne. Warunki ogélne to narodowos¢ francuska, ukonczone
18 lat i niekaralno$é. Warunki szczegdlne to konieczno$¢ bezposredniego po-
wigzania z gming, niepozostawanie w stuzbie panstwowej oraz w gronie etatowych
pracownikdw gminy. Mandat radnego wygasa tylko w razie $mierci, podjetej
decyzji o rezygnacji z czlonkostwa Rady oraz w przypadku rozwigzania calej
Rady, co moze nastapi¢ w wyjatkowych przypadkach (powazne i grozne prze-
szkody w sprawnym i efektywnym funkcjonowaniu Rady). Nast¢puje ono poprzez
dekret Prezydenta Republiki, wydany na umotywowany wniosek Rady Ministrow.
Do czasu nowych wyboréw gmina jest wowczas zarzadzana przez ,,Delegaturg
Specjalna”, ktorej czlonkowie mianowani sa przez prefekta regionalnego.

Liczbe radnych poszczegélnych gmin miejskich i wiejskich reguluje ustawa
Z dnia 19 listopada 1982 r. I tak — najmniejsze gminy wybieraja Rad¢ w skla-
dzie 9-osobowym, a gminy liczace na przyklad 1500-2500 mieszkancéw — 23
radnych. Liczba radnych rosnie proporcjonalnie do liczby mieszkancow gminy,
aby osiagna¢ 69 radnych w gminach liczacych powyzej 30 000 mieszkancow.

Posiedzenia Rady powinny odbywa¢ si¢ minimum raz na kwartal. W praktyce,
zwlaszcza w przypadku duzych gmin, odbywaja si¢ 2 razy w miesigcu. Uchwaly
sa przesylane do prefektury, a prefekt — komisarz republiki moze je zaskarzy¢ do
Trybunatu Administracyjnego. Trybunal orzeka o zgodnosci uchwat z prawem.

Organem wykonawczym Rady Municypalnej jest naczelnk — mer. Jest on
wybierany ze sktadu radnych na pierwszym po wyborach posiedzeniu Rady. Wybor
odbywa si¢ w glosowaniu tajnym i wymaga kwalifikowanej wigkszosci glosow.
Dopiero jezeli dwie tury glosowania nie dadzg rezultatu, mer nie moze by¢ wybrany
zwykly wigkszoscia glosow. Jego kadencja jest dostosowana do kadencji Rady i
trwa 6 lat. Prawo stawia go w szczegOlnej sytuacji. Praktycznie Rada nie moze
go odwotaé. Jego sytuacje poréwna¢ mozna do sytuacji prezydenta. Poza przy-
padkami zgonu, rezygnacji z funkcji i rozwigzania Rady moze by¢ on odwolany,
a nawet zawieszony tylko w przypadku popetnienia ,powaznego bledu przy reali-
zacji swoich zadan i funkcji”. Odwolanie wymaga dekretu, a zawieszenie na
ponad miesiac jest oglaszane za pomoca zarzadzenia ministra spraw wewngtrz-
nych.
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Do zakresu dziatania mera nalezy:

1) wykonywanie rozstrzygni¢¢ podjetych przez Rade,

2) zalatwianie niektdrych spraw w jej imieniu,

3) dbatos$é¢ o porzadek publiczny,

4) pelienie funkcji pracodawcy w stosunku do personelu urzgdu gminnego,

5) wykonywanie funkcji zleconych administracji rzadowej (sprawy stanu
cywilnego i policja sagdownicza).

W realizacji ww. zadan pomoca stuzy merowi urzad administracyjny. W jego
sklad wchodza merzy—pomocnicy oraz urz¢dnicy. Urzad nie posiada samoistnych
kompetencji. Sprawy podejmuje i rozstrzyga w imieniu i z upowaznienia mera
jako jedynego organu wykonawczego Rady. Skiad osobowy urzedu jest rozny w
réznych gminach i waha si¢ od kilku urzgdnikéw w matych gminach wiejskich
do nawet kilkuset w wielkich gminach miejskich. Samych naczelnikéw pomoc-
niczych moze by¢ do 20 w jednym urzedzie. Sa oni z reguly urzednikami stanu
cywilnego i policjantami sadowniczymi. Podobnie jak inni urz¢dnicy, sa stuzbowo
podporzadkowani merowi i moga by¢ przez niego w kazdej chwili odwotani.'

Odre¢bnoscia w stosunku do zaprezentowanego modelu organizacji samorzadu
charakteryzujq si¢ miasta: Paryz, Marsylia i Lyon. Sa one podzielone na dzielnice.
Dzielnice nie majg jednak osobowosci prawnej. Nie tworza wspdlnot lokalnych
(samorzadéw terytorialnych) w rozumieniu prawa. Wspodlnote tworza w dalszym
ciagu spotecznosci catych miast. Dzielnice powstaly jako wynik dodatkowego
podzialu administracyjnego, majacego na celu usprawnienie zarzadu aglomeracja
miejska. W dzielnicach funkcjonuja rady dzielnicowe sktadajace si¢ z 1/3 radnych
Rady Municypalnej oraz z 2/3 radnych dzielnicowych odrgbnie wybranych dla
tej dzielnicy. Rady dzielnicowe sa lgcznikami migdzy obywatelami dzielnic a
Rada Municypalng oraz organem zarzadzajacym dzielnicowa infrastrukturg tech-
niczna i spoleczno-socjalng (w imieniu Rady Municypalnej).

INTERWENCJE EKONOMICZNE GMINY
Jeszcze do niedawna uwazano, ze gminy nie powinny ingerowa¢ w dziatalno$é

pozakomunalnych jednostek gospodarczych. Zadania samorzadu powinny by¢ re-
alizowane przez komunalne stuzby techniczne i spobeczne.16

" J. Rosselot: La réforme de décentralisation, ,L.a Revue Administrative” 1982, nr 208,

16 Zob. m.in. E. Aifander: Nouvelles données pour l'interventionnisme économique des com-
munes, ,Revue d'Economie et Urbaine”, 1982, nr 2, s. 135-146.
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Poglad ten w obliczu rosnacych zadan samorzadu 1 braku mozliwosci samo-
dzielnej ich realizacji nie wytrzymat proby czasu. Wspélnoty terytorialne, w szcze-
golnoéci gminy, zmuszone zostaly do ingerowania w dzialalno$¢ wszystkich funk-
cjonujacych w terenie jednostek organizacyjnych, zrazu celem zapobieZenia li-
kwidacji przedsigbiorstw przemystowych i uslugowych, a tym samym zachowa-
nia miejsc pracy, a pdzniej w celu oddzialywania na rozwdj gospodarczy — ko-
rzystny z punktu widzenia interesow lokalnych spolecznosci. Z bezposredniego
zaspokajania potrzeb spolecznych, poprzez wilasnos¢ komunalna, wspélnoty tery-
torialne przeszly na aktywna polityke inspirowania i sterowania caloksztalttem
rozwoju gospodarczego gmin, a nie tylko rozwojem jednostek samorzadowych.

Wplyw wspdlnot terytorialnych na dziatalno$¢ gospodarcza w terenie do-
konywany jest przede wszystkim poprzez wykorzystanie instrumentéw prawnych,
wynikajacych z realizacji planéw przestrzennych.

Planowanie przestrzenne stanowi podstawg do podejmowania dziatan o charak-
terze cywilnoprawnym i administracyjnoprawnym.

Oddzialywanie gmin na jednostki gospodarcze, poprzez umowy wynikajace
z realizacji planowania przestrzennego, jest przedmiotowo ograniczone. Obejmuje
udziat okre$lonej jednostki w kosztach infrastruktury. Co prawda gminy dysponuja
jeszcze Srodkami natury administracyjnej (zezwolenie budowlane, wywlaszczenie,
prawo pierwokupu), ale wszystkie te srodki moga by¢ zastosowane na etapie
powotywania (lokalizacji) jednostki gospodarczej. Tymczasem szeroki zakres zadan
wspolczesnych wspélnot terytorialnych wymaga posiadania mozliwosci- wptywu
nie tylko na etapie powstawania (rozbudowy) jednostek gospodarczych, ale rGwniez
na etapie ich pozZniejszej dziatalnosci. Do niedawna poglad taki uznawany byl za
naruszenie prawa wlasnosci, traktowanego w kategoriach praw podstawowych,
konstytucyjnie gwarantowanych. Dzisiaj potrzeba ingerencji w sprawy okreslonych
jednostek organizacyjnych dokonywana w interesie ogdtu nie budzi wigkszych
zastrzezen, a rozwiazania prawne koncentruja si¢ na kwestiach warunkéw i zakresu
roszczen odszkodowawczych w zwiazku z dokonang interwencja.

Takie stawianie sprawy powoduje, ze poszczegllne panstwa poszukuja nie-
znanych dotad form oddzialywania samorzadu na dziatalno$¢ gospodarcza w te-
renie. Szczegdlnie daleko poszly w tym zakresie regulacje prawne we Francji.
Gmina zyskala tam szerokie mozliwo$ci interwencji w sprawy gospodarcze i so-
cjalne, dla ktérych podstawy prawne tworza reformy decentralizacyjne z lat
1982-1983. I tak ,jedli interwencja gminy ma na celu poprawienie rozwoju
ekonomicznego, to moze ona przyznawaé zasitki bezposrednie lub posrednie na
warunkach przewidzianych w ustawie o planie narodowym. Jesli ochrona intere-
sow ekonomicznych i socjalnych ludnosci gminy tego wymaga, to moze ona
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przyzna¢ zasitki bezposrednie i posrednie przedsiebiorstwom majacym trudnosci,
w celu umozliwienia zastosowania srodkéw zaradczych przewidzianych w spe-
cjalnych umowach zawieranych przy tej okazji”.17 Te same zasady dotycza inter-
wencji majacych zapewnié¢ utrzymanie ustug niezbednych do zaspokojenia potrzeb
ludnosci wiejskiej.

W $lad za konkretnymi regulacjami prawnymi w tej mierze, powszechnie
podkresla sig, ze gminy powinny dokonywac ingerencji z uszanowaniem wolnosci
handlu i przemysh, zasady réwnosci obywateli wobec prawa oraz zasad zagospo-
darowania przestrzennego, wynikajacych z ustawy o planie narodowym.18

Podobne mozliwosci ingerencji w sprawy ekonomiczne i socjalne w terenie
uzyskaly pozostale wspélnoty terytorialne: departamenty i regiony, z tym, Zze
te ostatnie moga dokonywaé ,wszelkiej interwencji w dziedzinie gospodarki
na warunkach identycznych z przewidzianych dla gmin”, a ponadto sa upowaz-
nione do ,udzialu w wydatkach majacych na celu tzw. bezposredni interes
regionalny” oraz do ,uczestnictwa w kapitatach towarzystw rozwoju regional-
nego, miedzyregionalnych i regionalnych towarzystw finansowych — istniejgcych
i tworzacych w przyszlosci — oraz towarzystw o kapitale mieszanym” (panst-
wowym i prywatnym).

Mamy zatem do czynienia z daleko idacymi przeksztalceniami zadan
wspotczesnych wspdlnot terytorialnych. Powotane i nastawione na realizacjg sto-
sunkowo wyraznie okres§lonego zakresu zadan, zwiazki te obarczane sg szerszymi
zadaniami: oddzialywaniem na caloksztalt zycia gospodarczego w terenie.

U podstaw tych tendencji lezy przekonanie, ze wspoélczesnie nie sposdb jest
zaspokaja¢ potrzeby lokalnych spoleczenstw wylacznie poprzez wiasne dziatania.
Na warunki Zycia spoteczenstw lokalnych w coraz wigkszej mierze wplywaja
pozakomunalne jednostki gospodarcze. Od nich w istotnej mierze zalezy zatrud-
nienie lokalnej spolecznosci, stan infrastruktury technicznej, ochrona srodowiska.
One przesadzaja o poziomie Zycia.

Nic tedy dziwnego, ze od samorzadu wymaga si¢ nie tylko realizacji wasko
pojmowanego zakresu wiasnych zadan samorzadowych, ale szerszej aktywnosci
w terenie. Aktywnosci, ktéra poprzez tzw. interwencje ekonomiczne tworzylaby
warunki rozwoju wszystkim jednostkom funkcjonujagcym w terenie i co najwaznie-
jsze wlaczyltaby je do zaspokajania szeroko rozumianych potrzeb lokalnych.

17 Zob. art. 5 ustawy z dnia 2 marca 1982 r. — relative aux droits communes, des departements
et des régions (,,Journal Officiel” du 3 mars 1982), zwanej dalej ustawa z dnia 2 marca 1982 r.

8 pelissonnier, Perreur: Polityka decentralizacji we Francji w latach 1950-1982, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1984, nr 4, s. 233.
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Tak ksztaltujace si¢ nowe funkcje samorzadu nie sg latwe w realizacji.
Z jednej strony przywiazanie do dzialania w $cisle okreslonym zakresie, z dru-
giej zas$ obawa przed odpowiedzialnoscia za caloksztalt sytuacji gospodarczej w
terenie — powoduja, ze wspoélnoty terytorialne, w szczegolnosci gminy, niechet-
nie podchodza do zmian ich dotychczasowych funkcji, obawiajac si¢ braku moz-
liwosct wywiazania si¢ z zadania interwencji ekonomicznych wobec partneréw
silnych ekonomicznie, nastawionych na zysk, wreszcie o interesach rzadko
zbieznych z interesami samorzadu. Stusznos¢ tych obaw potwierdzajg pierwsze
doswiadczenia praktyki francuskiej.19 Uwaza sig¢, ze korzystanie z nowych prze-
piséw moze by¢ dla zwiazkéw terytorialnych tylez atrakcyjne, co niebezpieczne.
Grozi to bowiem przejgciem przez nie w znacznej czeéci cigzarow walki z kry-
zysem ekonomicznym i bezrobociem. Niesie to dodatkowe zagrozenie dla réw-
nowagi finansowej zwiazkéw lokalnych.

Kryzys finanséw lokalnych jest zjawiskiem powszechnym.20 Datuje sie co
najmniej od okresu migedzywojennego, kiedy na gminy spadt cigzar likwidacji
skutkéw wielkiego kryzysu ekonomicznego. Z kolei od r. 1945 zwiazki lokalne
staraly si¢ sprosta¢ potrzebom spolecznym, zwigzanym z odbudowsa, a nastgpnie
szybka urbanizacja rozwinigtego spoteczenstwa przemystowego. Aktualnie przed
zwiazkami lokalnymi stoi zadanie utrzymania i modernizacji rozbudowanej infra-
struktury techniczno-socjalnej. Zadanie to wymaga stale rosnacych nakladéow fi-
nansowych. Tymczasem dochody gmin rosng w tempie o wiele wolniejszym niz
wydatki. Powoduje to koniecznos¢ subwencjonowania dziatalnosci samorzadu.

Sytuacja ta — korzystna z punktu widzenia gospodarczego — ma swoje ujemne
strony. Powoduje uzaleznienie gmin od wladz rzadowych. Wiladze te zyskuja
wygodny instrument nacisku na gminy. Przyznanie pomocy finansowej zastepuje
w istocie rezim wstepnej aprobaty okre§lonych przedsigwzigé, a odmowa sub-
wencjonowania przedsigwzigé niezgodnych Zz normami ministerialnymi zastgpu-
je uprawnienie do uniewaznienia.’’ W rezultacie w istnieniu tych ,,posrednich”
$rodkéw oddziatywania na gminy dopatrzeé¢ si¢ mozna $rodkéw ,nowoczesnego
nadzoru” nad gmina,22 a nawet mocniejszych $rodkéw kierownictwa. Decydujac
o przyznaniu lub nieprzyznaniu $rodkéw finansowych, ,,praktycznie panstwo mo-
ze kierowaé do woli polityka rozwoju w skali lokalne;j”.

9 Zob. Pelissonnier, Perreur: op. cit, s. 237 oraz E. Ruskowski: Problemy decen-
tralizagji finansowej we Francji, ,,Problemy Rad Narodowych™” 1982, nr 54, s. 301.

20 p Lalumigre: Les finances publiques, Paris 1976, s. 109 i n.
2 Wiener: op. cit, s. 170-171.
2 Moreau: op. cit., s. 26.

B Wiener: op. cti., s. 171.
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Wychodzac od tych konstatacji, dokonajmy proby analizy zjawiska subwencji
z zamierzeniem okreslenia ich charakteru i1 rzeczywistej roli w funkcjonowaniu
samorzadu.

Poszczegélne ustawodawstwa maja dwa zasadnicze rodzaje subwencji: glo-
balne i przedmiotowe. Pierwsze z nich sa przyznawane (z reguly raz w roku) bez
okreslenia celu. Organy samorzadu moga nimi swobodnie dysponowaé w grani-
cach obowigzujacego prawa. Ten rodzaj subwencji traktowany jest jako ,uprzy-
wilejowany $rodek de:centralizacji”.24 Inny charakter maja subwencje przedmio-
towe. Sa one udzielane na zrealizowanie okreslonego przedsigwzigcia. W przeci-
wienstwie do subwencji globalnych, ich uzyskanie jest znacznie trudniejsze. Wy-
maga spelnienia szeregu warunkéw formalnych (skomplikowana procedura wy-
stgpowania o ich przyznanie) i merytorycznych (istnienie uzasadnionej potrze-
by). Przyznanie subwencji przedmiotowej pozostaje w duzej mierze w sferze
uznania subwencjodawcy, ktérym z reguly jest wladza nadzorcza.

W praktyce poszczegdlnych panstw suma subwencji przedmiotowych
znacznie przewyzsza sumg¢ subwencji globalnych. Taki stan rzeczy powoduje
dwojakiego rodzaju nastgpstwo. Po pierwsze, gminy nie moga planowaé
przedsigwzie¢ uzaleznionych od dotacji przedmiotowych, te bowiem moga, ale
nie musza, by¢ przyznane. Po drugie, powstaje niebezpieczenstwo nie-
formalnego oddziatywania wladz nadzorczych na gmine poprzez uzaleznianie
decyzji o subwencji od podejmowania przez gminy przedsigwzie¢ pozadanych
z punktu widzenia intereséw wiladzy nadzorczej. Praktyka poszczegdlnych
pafstw dowodzi, ze niebezpieczenstwo to nie ma charakteru tylko teoretycz-
nego. Szereg decyzji, formalnie pozostajacych w kompetencji samorzgdu, fak-
tycznie uzaleznionych jest od decyzji wladz rzadowych. Ciagle pozostaje aktu-
alne twierdzenie, ze ,,0d subwencji do podporzadkowania nie ma nawet jednego
kroku”.2> W rezultacie subwencja ze $rodka natury ekonomicznej staje sig
$rodkiem wiladczego oddzialywania na gminy. Przeksztalca si¢ w nieformalny
srodek nadzoru rzadowego nad gminami.

Niezadowolenie gmin z tego stanu rzeczy jest w Europie Zachodniej
powszechne. Od wiladz gminnych poszczegdlnych panstw ptyng dezyderaty do
wladz rzadowych z zadaniem zmiany dotychczasowego systemu subwencjonowania
dzialalnoéci gmin. Miedzy innymi w ich wyniku w poszczegélnych panstwach

* la responsabilité des maires de France, s. 37 — cyt. za Wiener: op. cit., s. 173.

2 p. Marchandeau: De la subvention & la subordination, ,Revue des collectivités locales”
1949, nr 11.
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przeprowadza sie — aczkolwiek stopniowo i ostroznie — reformy systemu finanséw
lokalnych.

Najdalej — jak dotad — poszia w tych reformach Francja. W wyniku reform
decentralizacyjnych lat osiemdziesiatych — w miejsce ,,dotacji po kawatku”, utwo-
rzono la dotation globale d'équipement (DGE). Globalna dotacja wyposaze-
niowa jest przez wiladze rzadowe przyznawana gminom i departamentom na
okreslony rok budzetowy w celu realizacji przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych. Co
prawda dotacja ta mimo nazwy globale ma charakter dotacji przedmiotowe;j
(na cele inwestycyjne), a jej wysokos¢ nie jest wielka, to uwzgledniajac szeroko
zakreslony cel jej wydatkowania (inwestycje bez okreslania ich rodzaju) trze-
ba stwierdzié, ze instytucja DGE stanowi istotny krok naprzéd w ksztalto-
waniu samodzielno$ci finansowej francuskiego samorzadu terytorialnego.

WPLYW PROCESOW REGIONALIZACJI NA SYTUACJE PRAWNA GMINY

Regionalizm zaczal zyskiwaé na atrakcyjnoéci po II wojnie $wiatowej. Za
regionalizacja opowiedzialy sie¢ woéwczas kota biurokratyczne propagujace ten-
dencje technokratyczne, wskazujac na dyktowana rozwojem gospodarczym ko-
nieczno$¢ wprowadzenia jednostek terytorialnych wigkszych od dotychczas funk-
cjonujacych. Rozszerzajacy si¢ interwencjonizm paistwa w zycie spoleczno-gospo-
darcze wymagal podejmowania nowych zadan zwigzanych w szczegoélnosdci z
planowaniem gospodarczym i przestrzennym. Dotychczasowe jednostki terytorial-
ne nie stanowily wystarczajacych dla celéw planowania komplekséw spoteczno-
-gospodarczych. Ksztaltowane w ubieglym wieku granice tych jednostek nie
przystawaly do nowych obszaréw gospodarczych. Powodowaly koniecznos§¢ two-
rzenia podzialéw terytorialnych dla potrzeb wyspecjalizowanych dzialéw admi-
nistracji.

Tradycyjny podzial administracji na samorzadowy i rzadowy — wraz z jej
agendami w terenie — nie byl adekwatny do nowych potrzeb. Rodzil szereg
trudnych do rozstrzygnigcia probleméw teoretycznych i praktycznych, zwigza-
nych z pojawieniem si¢ nowych obszarow aktywnosci pafistwa. Powodowat spory
kompetencyjne miedzy funkcjonujacymi podmiotami administracyjnymi. Sprzy-
jal centralizacji zarzadzania. W rezultacie idea regionalizacji wychodzita naprze-
ciw nie tylko kotom technokratycznym, zmierzajacym do porzadkowania syste-
mu kompetencyjnego wspoélczesnego panstwa kapitalistycznego, ale réwniez da-
zeniom spoteczno$ci lokalnych, upatrujacych w regionach form¢ decentralizacji
administracji panstwowej. I jedni, i drudzy oczekiwali spelnienia swoich postu-
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latéw. Dalszy rozwdj idei regionalizacji to nieustanny proces Scierania si¢ tych
tendencji, z systematycznym ostabianiem elementu centralistycznego.

Tworzona stopniowo od r. 1955 administracja regionalna zrazu byla
przedtuzeniem administracji rzadowej w terenie. Stanowila form¢ dekoncentracji
wiadzy centralnej.26 Organy regionu: miedzydepartamentalne konferencje admi-
nistracyjne, a pdzniej regionalne konferencje administracyjne, na czele z prefek-
tem, nie posiadaly wlasnych kompetencji. Dziatalty w imieniu i na rzecz rzadu.
Opiniowaly tworzenie i realizacj¢ planéw regionalnych.

Na mocy przepiséw ustawy z dnia 5 lipca 1972 r. nastgpuje zmiana pozycji
prawnej regionu. Region staje si¢ publicznym zaktadem terytorialnym, o odrebnej
od panstwa osobowosci prawnej, zaliczanym do kategorii ,,wspélnot lokalnych”
(ale nie tworzacym jeszcze takiej wspolnoty), o wilasciwosci szczegblnej ,,w za-
kresie rozwoju spo{eczno-gospodarczego”.27 Jest zarzadzany przez radg regio-
nalng zlozong z czlonkdéw parlamentu z terenu i reprezentantow terytorialnych
zwiazkdéw samorzadowych oraz prefekta i regionu jako organu wykonawczego.
Wiasciwosé rzeczowa regionu ulega znacznej rozbudowie, ale w dalszym ciagu
koncentruje si¢ wokdt zadan i kompetencji o charakterze opiniodawczym i studyj-
nym w zakresie planowania, inwestycji i zagospodarowania przestrzennego. Kom-
petencje decyzyjne ograniczajg si¢ do prowadzenia urzadzen o wspdlnym prze-
znaczeniu, lezacych w bezposrednim interesie regionu.28 Zgodzi¢ sie trzeba z
pogladem, ze ,struktura organdw oraz zakres ich zadan i kompetencji odpowia-
daly intencjom reformy — ostroznej, pragmatycznej i otwartej na przyszlo$é, za-
kiadajacej na tym etapie Sciste podporzadkowanie regiondw wiladzy centralnej”.

Nie sposob jednak nie zauwazy¢ istotnego kroku naprzéd w ksztattowaniu
sytuacji prawnej regionu, zmierzajacej w kierunku uprzedmiotowienia regionu.
Temu celowi stuzy przede wszystkim nadanie mu statusu terytorialnego zakladu
publicznego, pzeksztalconego pdzniej mocg przepisow ustawy z r. 1982 w collec-
tivité territoriale, kolejny obok gminy i departamentu terytorialny zwiazek
samorzadowy.

Region przestaje peinié funkcje agendy rzadowej w terenie — staje si¢ wyo-
dr¢gbniona w strukturze panstwowej organizacja samorzadowa o wilasnych, po-

% T. Vochel: Centralizacja, dekoncentracja, decentralizacja, ,Organizacja-Metody-Technika”
1980, nr 3, s. 28.

> Por. 1. B agenard: L' organisation régionale (Loi du 5 juillet 1972), ,Revue du Droit et de
la Science Politique™ 1973, nr 6, s. 1417.

2 p Ferrari , Ch. L. Vier: Laréforme régionale, ,Actualité Juridique. Droit Administratif”,
pazdziernik 1972, s. 498 i n. oraz Vochel: op. cit., s. 28-29.
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chodzacych z wyboru wladzach oraz wiasnych zadaniach i kompetencjach. Wyrosty
z idei centralizacji wiadzy, idei przedtuzania administracji rzadowej w terenie,
przeksztalca si¢ w instytucj¢ samorzadowa. Z instrumentu centralizacji staje si¢
forma decentralizaciji.

Regiony, stajac si¢ terytorialnymi zwiazkami samorzgdowymi takimi jak do-
tychczas gminy i departamenty, istotnie wplywaja na ich zakres dzialania.
Powoduja, ze przy utrzymaniu konstytucyjnej zasady domniemania wiasciwosci
gminy w kazdej sprawie o charakterze samorzadowym, nie zastrzezonej do innych
zwiazkéw samorzadowych oraz ograniczonej wlasciwosci departamentow w tych
sprawach, region staje si¢ jednostka samorzadows wiasciwg w tych wszystkich
sprawach, ktdére nie zostaly zastrzezone do wiasciwosci gmin i departamentow.

Jawi si¢ zatem problem rozdzialu kompetencji pomigdzy dwie dotychczasowe
jednostki samorzadowe i nowa jednostke tego typu — region.

Pracodawca francuski dokonuje takiego podziatu. Gminie pozostawia gospo-
darke miejska (wiejska) i organizacj¢ podstawowych ushig, departamentowi gos-
podarke rolng, dbato$é o rownomierne obciazenie dodatkowe oraz zarzad ustu-
gami socjalnymi, za$ regionowi powierza organizowanie dzialalnosci gospodar-
czej i zagospodarowania przestrzennego w regionie na zasadach okre$lonych prze-
pisami prawa materialnego oraz podejmowanie innych przedsigwzigé gospodar-
czych i kulturalnych o charakterze regionalnym, nie zastrzezonych na rzecz innych
orgam’)w.29

Prawodawca francuski, dokonujac specjalizacji funkcji poszczegdlnych
zbiorowosci terytorialnych, nie burzy zakresow dzialania dotychczas istniejacych
jednostek samorzadowych. Regionowi powierza zadania o charakterze ponad-
gminnym i ponaddepartamentalnym. Nie odbiera zatem kompetencji juz funkcjo-
nujacym zwigzkom samorzadowym. Wrecz przeciwnie, formuluje zasade umacnia-
nia istniejacych terytorialnych zwiazkéw samorzadowych oraz zasade niezalez-
nosci zwiazkéw samorzadowych nizszego szczebla od zwigzkéw samorzadowych
szczebla wyzszego. Kompetencje regionu wyprowadza z kompetencji o szerszym
zasiggu niz komeptencje dotychczasowych zwiazkéw samorzadowych.

Mozna co prawda postawic tezg, Ze rozdrobnienie organizacyjne i brak szerszej
wspolpracy migdzygminnej to Zrodio kompetencji regionu, ale teza ta bedzie tylko
w czgéci prawdziwa. Rozwdj cywilizacji niesie ze sobg potrzebe podejmowania
spraw, ktdrych nie mozna rozwigza¢ nawet w zgodnej wspoipracy dotychczaso-

# Por. m.in. Pelissonnier, Perreur: op. cit,, s. 230-231 oraz Ruskowski: op. cit.,
s. 299 i n.
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wych jednostek samorzadu terytorialnego, ktdre z natury rzeczy powinny by¢
rozwiazywane na wyzszych szczeblach zarzadzania.

Stad tez zrodet kompetencji regionu upatrywaé trzeba bardziej w nowych
obszarach aktywnosci panstwa i wynikajacej stad potrzebie decentralizacji kom-
petencji rzadowych niz braku wspdlpracy nizszych jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

Regionalizacja we Francji, aczkolwiek odbiegajaca w swych rozwigzaniach
od reform regionalnych innych panstw kapitalistycznych, wskazuje na obiektywna
potrzebg tworzenia nowych, posrednich szczebli zarzadzania, ,ktore bylyby w
stanie katalizowa¢, koordynowac i kontrolowac (przeciwko dublowaniu, naktadaniu
si¢ czynnosci oraz marnotrawstwu) fragmentaryczne i czgsto partykularne zadania
przedkladane przez wiladze lokalne, ktorych to zadan w wigkszosci panstw bylo
za duzo, aby wladze centralne mogly je zaspokoié”.30 Stad tez nawet w panstwach,
gdzie u podstaw regionalizacji legly czynniki polityczne, nast¢puje charakterys-
tyczna ewolucja regionalizmu. Regionalizacja polityczna przeradza si¢ w admini-
stracyjna.

Regiony w coraz wigkszym stopniu staja si¢ podmiotami wykonujacymi
administracje¢ panstwowq. Wiadze centralne zrozumialy, Ze nie sa w stanie sprostaé
»~rewolucji wzrastajacych oczekiwan” i przejaé wszystkich zadan z tym zwiaza-
nych. Proby obarczania gmin tymi zadaniami kodczyly sig¢ niepowodzeniem.”
Gminny zwiazek mieszkaficow jest w stanie efektywnie realizowaé $cisle okres-
lony zakres zadan. Wreszcie warto podnie$¢ argument natury prakseologiczne;j.
W panstwach wiekszych obszarowo warunkiem sprawnego zarzadu lokalnego jest
istnienie silnego posredniego szczebla zarzadzania.

Regiony wychodza zatem naprzeciw obiektywnym potrzebom zapewnienia
sprawnego systemu zarzadu lokalnego. Ich powotanie lezy zaréwno w interesie
wiadz rzadowych, jak i dotychczas funkcjonujacych zwiazkéw samorzadowych.
Odciazajg jedne i drugie wladze. Stwarzaja im szanse koncentrowania si¢ na
zadaniach dla nich najwazniejszych.

W rezultacie zdawaé sie moze, ze przeksztalcenie regionu w zwiazek
samorzadowy nie tylko nie zagraza samodzielnosci gminy, ale lezy w jej interesie.
Region przejmuje bowiem zadania, ktérych ralizacja panstwo zmuszone byloby
obarczy¢ juz istniejgce zwigzki samorzadowe, w tym i gminy. Twierdzenie to jest
prawdziwe z pewnym zastrzezeniem. Regiony ograniczaja zakres przedmiotowej

% g C. Bruhns: Regionalizm a reforma wiad-y lokalnej: Francja-USA, [w:] Tendencje
rozwoju..., s. 319.

M Bouzely: Les relations entre les collectivités locales, ,Revue Administrative” 1983, no
213, s. 284 i n.
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wspoétpracy gmin. Niezaleznie od charakteru prawnego instytucji regionu, ich
powstanie powoduje przeksztalcenie systemu zarzadu lokalnego, tym bardziej ze
zmieniaja si¢ relacje: wladze lokalne (tacznie z regionalnymi) — terenowe jed-
nostki organizacyjne. Niezaleznie od pozycji wiadz regionu (organy rzadowe czy
samorzadowe), w terenie pojawia si¢ jeszcze jeden podmiot wiadzy publicznej
oddziatujacy na otoczenie.

SUMMARY

The basis of the French local government is the commune. Its legal system and structure are
the heritage of the past. Two different conceptions, very far apart, of the commune model of the
period of ,,administrative revolution” - one of the commune with its law based on the natural right
of the individual and the other with the commune entirely subordinated to the state — gave rise to
the institution of the modern local government in France.

A characteristic feature of the present-day commune system in France are its widely-developed
economic functions. The commune has a wide range of possibilities to intervene in economic and
social matters, deriving its legal grounds from the decentralization reforms of 1982-1983. There were
far-reaching transformations in the duties of modem territorial communities in France. Established
and aimed at realizing a relatively distinct range of objectives, these unions were entrusted with
broader tasks: to influence the whole of economic life in the local areas.

Underlying these tendencies is the conviction that at present it is impossible to satisfy the needs
of local communities only by their own action. The living conditions of local communities are more
and more influenced by extra-communinal economic units. It is upon them that the employment of
the local community, the conditions of technical infrastructure and the environmental protection are
largely dependent. It is they that decide about the level of living.

No wonder that the local government is expected not only to implement the narrow range of
their own self-government objectives but also to conduct broader activity in the local area. A condition
for this activity is a clearly-defined division of tasks and competence between particular local
communities (communes, departments and regions).

The French employer — the state — makes such a division. The commune is entrusted with
municipal (rural) management and the organization of basic services, the department with agriculture,
the care of equal tax burden and the management of social services, while the region is responsible
for the organization of economic activity and spatial management in the region, pursuant to the
regulations of substantive law, and the undertaking of other economic and cultural venues with a
regional character.

The regions are becoming more and more subjects performing state administration. The central
authorities have understood that they are unable to satisfy the “revolution of rising expectations” and
to take over all the tasks connected with it. Attempts to burden the communes with those duties
always failed.

The regions thus meet the objective needs of ensuring an efficient system of local administration.
The establishing of them is both in the interest of the government authorities and the hitherto
functioning self-government unions. The regions relieve either kind of authorities by providing them
with a chance to concentrate on their most important duties.



