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Teoretyczne problemy decentralizacji terytorialnej we Francji

Problémes théoriques de la décentralisation territoriale en France

Dwie ustawy, z 10 VIII 1871 r.! oraz z 51V 1884 r.2, stanowily swoistego
rodzaju kodeks organizacji i funkcjonowania departamentéw oraz gmin.
Wyrazaly zasad¢ podziatu zarzadu og6lnymi sprawami lokalnymi, przyjmujac
decentralizacj¢ administracji za kryterium wyznaczajace wzajemne stosunki
miedzy pafdstwem a uznanymi przez panstwo wspolnotami lokalnymi (collec-
tivités locales), tj. gminami i departamentami. Przyjecie owego pryncypium
oznaczalo w konsekwencji przyznanie mu podstawowej roli w ksztattowaniu
sytuacji prawnej departamentéw oraz gmin, a szerzej — calej struktury
administracji terytorialnej, rowniez w przyszlosci.

Pojecie decentralizacji, ktére wrosto w teori¢ i praktyke wspolczesnych
system6w administracyjnych, stusznie wigze si¢ z Francja, ,,[...] krajem, w kt6-
rego literaturze dokonano najpierw wyczerpujacego opisu treSci objetej tym
okrefleniem”, a ,potrzeba pracy nad tym zagadnieniem powstala na tle
prawnego precyzowania pozycji organdéw samorzadu.” Jednak — jak zauwazia
J. Starosciak — ,,Konstrukcja decentralizacji predko przerosla teori¢ samo-
rzadu, stajac si¢ okreSleniem samodzielnym, dotyczgcym zjawisk o skali
szersze].””3 Dodajmy, ze pojecie decentralizacji i jej funkcje mialy i majg
charakter dynamiczny. Podlegaja zmianom w stopniu odpowiadajacym prze-
ksztalceniom zadan i funkcji administracji, ktore pozostajg w zwigzku z ogélnym
rozwojem cywilizacyjnym i przemianami politycznymi. Idea decentralizacji
(centralizacji) ma we Francji znacznie dluiszq tradycje, si¢cgajacg czasdOw
monarchii absolutnej, a nawet stanowe;j. Decentralizacja, o czym przekonujq nas

! Ustawa z 10 VIII 1871 r. o radach generalnych.
2 Ustawa z 51V 1884 r. 0 organizacji gmin.
3 J. Staroéciak: Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 16.
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w sposéb ostateczny fundamentalne dziela z zakresu nauki prawa administracyj-
nego, jest kategorig pierwotng. Ona to stanowi pryzmat, przez ktory dokonuje
si¢ ogélnego ogladu oraz analizy struktury i zjawisk wspolczesnej administracji
francuskiej. Pierwotnos$c¢ tej kategorii w warunkach tamtejszej doktryny polega
w rezultacie na tym, Ze nie sposOb zajmowac si¢ problemami ustrojowymi
administracji Francji, eliminujgc to pojecie ze zbioru narz¢dzi poznawczych.
Decentralizacja, bez przesady, jest niezbednym instrumentem umozliwiajacym
jakakolwiek naukowsa penetracj¢ realnie pojmowanej administracji. Wypraco-
wana przez teori¢ francuska koncepcja decentralizacji i jej prawnych form,
nadzoru i jego $rodkow, a takze koncepcja dekoncentracji, okazaty si¢ bardzo
noéne i uniwersalne na tyle, ze ich wplyw dostrzegamy takze w ustaleniach naszej
teorii prawa administracyjnego, zawartych przede wszystkim w klasycznym juz,
pierwszym w powojennej nauce, studium J. Starosciaka.

Jak wytlumaczy¢ to zjawisko? Wydaje sie, ze trwalosci tej kategorii nalezy
upatrywac wlasnie w jej uniwersalnosci, plynacej z faktu, ze decentralizacja nie
jest jedynie wytworem prawa i jego teorii. Wigcej, jest rezultatem tendencji
w polityce administracyjnej, zwigzkoéw z przeszloscig, ustroju politycznego
i potrzeb zrodzonych przez praktyke.* Decentralizacja w sensie prawnym jest
zatem czym$ wtoérnym, Prawo jedynie formalizuje jej pozadang postaé, okres-
lang czynnikami tkwigcymi w rzeczywistosci. Ztozono$¢ uwarunkowan decen-
tralizacji stanowi o jej uniwersalnym charakterze, a takze o instrumentalnej,
badawczej przydatnosci, szczegélnie w przypadku francuskiej administracji
terytorialnej, utozsamiajacej decentralizacje terytorialng z pojeciem collectivités
locales (wspolnot lokalnych).

W drugiej polowie XIX wieku wigzano decentralizacj¢ z samorzadem jako
jego podstawowg forma lub wrecz utozsamiano — jak to czyniono w nauce
francuskiej — pojecie decentralizacji z istotg samorzadu. Program decentra-
lizacji administracji, pojmowanej jako samorzad, stanowil zasadnicze zaloZenie
programu liberaléw i doczekal sie czesciowej realizacji®, czego formalnym
wyrazem byly wlasnie wspomniane ustawy z lat 1871 i 1884,

W pdzniejszym okresie istota samorzadu ulegla ewolucji, co w rezultacie
prowadzito do zmian w ujmowaniu decentralizacji i nadzoru. Pierwszy etap
obejmowal przejscie pa?xstwa feudalnego w panstwo burzuazyjne. We Francji
nalezy wigza¢ é6w etap z ustawodawstwem 1789 r. i powotaniem w pelni
samorzadnej terytorialnej organizacji samorzadowej. Ustawodawstwo rewolu-
cyjne bezposrednio nawigzywalo do naturalistycznej teorii gminy, a koncepcja
pouvoir municipal bylta wypadkowa dazen walczacej o panowanie burzuazji.
Teoria pouvoir municipal przyznawala gminie prawo do samodzielnego bytu.
W swietle burzunazyjnej ideologii panstwo musialo uznaé przyrodzone prawo

4 Por. ). Rivero: Droit administratif, Paris 1977, s. 305 in
$ H_lzdebski: Problemy decentralizacji adnunistracyjnej we Francji w X IX wieku, ,,Czasopis-
mo Prawno-Historyczne™ 1976, XXVII, nr 1 5. 162,
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gminy. Odmowa uznania czwartej wladzy uzasadniala walk¢ z panstwem nie
respektujgcym praw naturalnych. Koncepcja wolnej gminy byla elementem
ideologii rewolucyjnej i miata charakter utylitarny.® Wraz ze zwycigstwem
rewolucji zanikala teoria pouvoir municipal, zwycigska klasa zacz¢la bowiem
dazyé do skupienia calej wladzy, rOwniez administracyjnej, w swych rekach.
Nastapil proces upanstwawiania samorzadu terytorialnego, zapoczatkowany
postanowieniami konstytucji z lat 1793 1795.,,Gminy istnieja dla panstwa, a nie
panstwo dla gmin” — tak wyrazana idea przesgdzala zerwanie z pogladami
przyznajacymi pierwszenstwo gminie przed panstwem. Odejécie w praktyce od
idei wolnej gminy znalazlo odbicie w doktrynie, nawet u tych teoretykow, ktorzy
byli zwolennikami teorii naturalnej. Uznajac samoistng osobowos$¢ prawna
gmin rozpatrywali istotg gminy jako czgsci pewnej calo$ci — panstwa. Teorety-
czna istota gminy zaczela byc coraz bardziej wieloznaczna. Obok koncepcii
samodzielnego bytu i niezaleznosci wobec panstwa powstawaly koncepcje
przeciwstawne, poroOwnujace gminy do organow panstwa.

Reforma napoleofiska i zorganizowanie administracji terytorialnej na zasa-
dzie dualizmu zmienily zapatrywanie na samorzad lokalny. Odrgbnosé od
panstwa jednostek terytorialnych, ktérym przyznano status wspolnot lokalnych,
a wigc gmin i departamentéw, stala si¢ wzgledna. Rozwoj gospodarczy
i przeobrazenia spoleczne w spos6b coraz bardziej intensywny wigzaly zdecent-
ralizowane jednostki administracji terytorialnej z organizacja panstwowag.
Wilasny zakres dzialania, czyli sfera wyznaczajaca wzgl¢dna niezaleznosé
jednostek typu collectivités locales, ulegal zmianom, zazwyczaj w kierunku
ograniczenia. Nowe zadania administracji powierzano przede wszystkim wyspe-
cjalizowanym organom administracji, dzialajacym w specjalnych strukturach
terytorialnych usytuowanych poza podzialem zasadniczym. Zmiany w poloze-
niu samorzadu uzasadniala powstala na przelomie wiek 6w szkola pozytywizmu
prawnego, przecivstawiajaca si¢ teoriom prawa natury. Uznala ona panstwo za
jedyne zrodio wladzy i prawa. Szkola ta glosila, ie osobowos¢ prawna
samorzadu pochodzi od panstwa. ,,Pafstwo samoogranicza si¢ wszedzie tam,

¢ Przedstawicielem tego pogladu byl H. Kelsen. Samorzgd uwazat za demokratyczng forme
administracji. Jego zdaniem, przeciwstawianie samorzgdu panstwu wywodzilo si¢ z antagonizmu
migdzy demokratyczng administracja samorzadu a autokratyczng sdministracjg panstwa. Zob.
H. Kelsen: Allgemeine Staatslehre, Berlin 1925, 8. 365 i n. Z tezg tg polemizowat H. Dembinski,
zwracajgc migdzy innymi uwage na fakt nastgpujgcy: mimo iz samorzad byl poteznym narzedziem
demokratyzowania administracji pafistwowej, to zalemno$¢ gloszona przez Kelsena nie zawsze byla
regulg. Jako na przyklad lamigcy t¢ regule wskazuje na parlamenty w Austrii i w Niemczech, ktére
»f-..] dzigki wprowadzeniu powszechnego, tajnego, rownego i bezposredniego systemu wyborczego
nabraly charakteru zdecydowanie demokratycznego, to w panstwach zwigzkowych, krajach
i nizszych lokalnych zwigzkach samorzagdowych pozostawalo nadal prawo wyborcze wyraznie
faworyzujace nieliczne stosunkowo warstwy zamoinego mieszczanstwa i feudalnej arystokracji
ziemianiskiej.” Zob. H. Dembinski: Osobowos¢ publicznoprawna samorzqdu w $wietle metody
dogmatycznej i socjologicznej, Wilno 1934, s. 85 i n.
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gdzie nie wykonuje bezposrednio przystugujacej mu wladzy zwierzchniej.”
— twierdzit G. Laband. W sferze tej panstwo reguluje stosunki przez ustanowie-
nie norm prawnych, powierzajac ich stosowanie innym podmiotom w zakresie
i formach przez siebie wyznaczonych. Panstwo zatem decyduje o osobowosci
i prawach podmiotowych samorzadu. Wola panstwa, ktore ogranicza samo swg
wladze zwierzchnia, decyduje w konsekwencji o bycie samorzadu. Prawo
samorzadu nie jest w mys$l tej teorii pierwotne, naturalne. Pochodzi od panstwa,
ktéoremu jako jedynemu podmiotowi przystluguje niepochodne, suwerenne
prawo.” A zatem panstwo powinno miec teoretycznie nieograniczone prawo
ksztaltowania stosunkow miedzy nim a samorzadem w aspekcie stopnia jego
samodzielnoéci, czyli okreslania decentralizacji. Oczywiscie, omnipotencja parn-
stwa w tym zakresie nie jest nieograniczona. Szereg czynnikow obicktywnych
zmusza panstwo do uznawania prawa samorzadu. Takze samo panstwo bywa
niekiedy zainteresowane decentralizacja. Post¢pujace upanstwowienie samo-
rzadu doprowadzilo do sytuacji, ktora dala podstawy do tworzenia teorii
o laczeniu si¢ interesu lokalnego z interesem ogolnopanstwowym.

Pojecie decentralizacji w doktrynie francuskiej taczy si¢ z zagadnieniem
organizacji panstwa. W konsekwencji zawiera ono tresci polityczne, poniewaz
wyznacza sfer¢ samodzielnosci jednostek terytorialnych, wynikajaca z okreslenia
relacji zachodzacych migdzy nimi a panstwem. Termin ,,dekoncentracja” wiaze
si¢ rowniez z zagadnieniami metody organizacji administracji panstwa w drodze
eksponowania aspektow techniczno-organizacyjnych. Na zloZzono$¢ omawia-
nych zjawisk wskazuje wielo$¢ i roznorodnos¢ czynnikow ksztaltujacych ja.
J. Rivero podkresla na przyklad, ze centralizacja i decentralizacja sa raczej
tendencjami polityki administracyjnej i ustroju konstytucyjnego, rezultatem
uwarunkowan historycznych i potrzeb praktyki niz wytworem koncepcji
prawnych.® Wedlug powclanego autora, prawu nalezy w tym przypadku

7 Konstrukcje taczgca osobowo§¢ prawng odrebna od panstwa z jednoczesnym pozostawa-
niem wyodrebnionych podmiotow w mechanizmie panstwa tak kresli J. S. Langrod: ,,Sytuacja
przedstawia si¢ mianowicie prawnie w ten sposob, ze pafistwo samo wyodrebnia pewne swoje «stuzby»,
ktére wyposaza we wlasng osobowo$¢ prawna, odrgbng od osobowosci prawnej paristwa. Mogac
w zasadzie postgpi¢ tak w stosunku do kazdego dziatu administracji - wedle wiasnej oceny potrzeby
takiego wyodr¢bnienia na zewngtrz —- panstwo z natury rzeczy unika jednak tworzenia czystej fikcji
pod postacig organizacyjno-majatkowych przywilejow formalnych dla pewnej dykasterii biurokratycz-
nej (komoérki aparatury urzgdowej). Dlatego panstwo ogranicza z natury rzeczy przywilej takiego
wyodrgbnienia do tworédw o podwéjnym charaklerze: 1) przedstawiajacych interes zbiorowy takiej
wagi, ze zaspokajanie go nie pozoslawia si¢ inicjatywie prywatnej; 2) stanowigcych réwnocze$nie
zgrupowanie interesow lokalnych czy specjalnych tak dalece zywe i stabilizowane, Ze samo zycie
narzuca wyodrgbnienie go od panstwa. W ten sposob konstrukcja osobowosci prawnej pozwala
niejako pogodzi¢ w tym punkcie przeciwiensiwo: pozostanie w obrgbie mechanizmu administracji
panstwowej, a rownocze$nie konstrukcyjne oddzielenie od panstwa pod kgtem widzenia osobowosci
prawnej.”” Zob. J. S. Langrod: Instytucje prawa administracyjnego, Zarys czeici ogélnej, Krak 6w
1948,t.1, s. 166. Znamienny jest fakt, ze autor powoluje si¢ na poglady L. Michauda i M. Hauriou.

% Rivero: op. cit.,s. 305in.
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publicznego™ (établissement public)'!, a nawigzujaca do wspolnoty lokalnej
i okregu administracyjnego, jest wyksztalcony stosunkowo niedawno w teorii
prawa administracyjnego terytorialny zaklad publiczny (établissement public
territorial)'?. Stworzenie i zastosowanie tej kategorii potwierdza wczesniej
wyrazony poglad o utylitaryzmie teorii i prawa pozytywnego wobec zmieniaja-
cych si¢ warunkow praktyki.

Kolejne reformy administracyjne wykazaly, ze ograniczenie organizacji
terytorialnej do okrggow administracyjnych i wspolnot lokalnych bylo niewy-
starczajace. Podzial dychotomiczny czynil struktur¢ administracyjna sztywng.
Wprowadzenie pojecia terytorialnego zakladu administracyjnego stworzylo
warunki do bardziej elastycznego ksztaltowania struktur terytorialnych,
a w szczegoOlnosci umozliwilo ewolucje regionu w kierunku wspélnoty teryto-
rialnej. Terytorialne zaklady publiczne charakteryzuje to, ze, podobnie jak
wspoinoty lokalne, nie s okr¢gami administracyjnymi, posiadajg bowiem
osobowos¢ publicznoprawna, wlasne kompetencje i organy. Nie s3 jednakze
wspolnotami lokalnymi, gdyz organy terytorialnych zaktadow publicznych nie
pochodza z powszechnych i bezposrednich wyborow, a ich kompetencje s3
enumeratywnie wyliczone w aktach prawnych powolujacych je. Terytorialne
zaklady publiczne powolywane sa przede wszystkim w celu grupowania
istniejacych wspdlnot gmin i departamentow. W stosunku do gmin funkcje te
petnia syndykaty gmin, dystrykty oraz wspolnoty miejskie, w odniesieniu do
departamentow podobna rol¢ powierzono do r. 1982 regionom. Wskazuje sig, ze
podmioty te, tworzone na bazie terytorialnej, sa czyms$ wigcej niz zwykle okregi
administracyjne, ale nie s3 w petni wspolnotami lokalnymi.!?

Teoria i ustawodawstwo kontynentalnych panstw europejskich uznajg
terytorialne zbiorowosci lokalne za osoby prawne, traktujac je jako forme
decentralizacji. J. Starosciak mowi w tym przypadku o ,,korporacyjnej decen-
tralizacji administracji”. Jest charakterystyczne, ze osobowosci prawnej teryto-
rialnych zbiorowosci lokalnych nie kwestionuje generalnie nauka prawa admi-
nistracyjnego, mimo istnienia ré6znorodnych zapatrywan na istot¢ samorzadu
terytorialnego i prawnej oraz faktycznej jego ewolucji. Samorzad istnieje nadal,
zostal jednak wprzegni¢ty do organizacji panstwowej w ten sposob, ze,
zachowujac pewne wlasne zadania i w zwiazku z tym kompetencje, dziala pod

11 Pojecie zakladu publicznego we francuskim prawie administracyjnym analizuje R. Con-
nois: La notion d'établissement public en droit administratif francais, Paris 1959. Zob. takze prace:
M. Blzanowski: Zaklad panstwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970,
ss. 15-23; E. Ochendowski: Zaklad administracyjny jako podmiot administracji panstwowej,
Poznan 1969, 5. 56in.; W. Klonowiecki: Zaklad publiczny w prawie polskim, Lublin 1933,s. 7in.

12 Na zjawisko swoistej uniwersalnosci pojecia zaktadu publicznego w ustawodawstwie i teorii
francuskiego prawa administracyjnego wskazuje Elzanowski: op. cit., s. 19.

3 Por. np. G. Vedel: Droit administratif, Paris 1976, s. 730 i n.; K. Chorgzy: Region
w systemie administracyjnym Francji, Ann. Univ. Mariae Curie-Sklodowska, sectio G 1983,
vol. XXX.
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nadzorem organdéw panstwowych, a ponadto wykonuje czg$¢ zadan ogolnopan-
stwowych jako tzw. zadania zlecone. Rowniez w przypadku, gdy organy
wykonawcze rad zbiorowosci lokalnych nie pochodzg z wyboru, a sa mianowane
przez wladzg panstwowa — tak jak we Francji — jednostki terytorialne
uznawane s3 za osoby prawne i jako takie przeciwstawia si¢ je panstwu.
Glownym argumentem, ktérego uzywa si¢ uzasadniajac t¢ konstrukcje, jest
przyjete za L. Michaudem zwiazanie intereséw poszczeg6inych zbiorowosci
lokalnych i intereséw panstwa.

Istnienie wlasnych (lokalnych) interesow jest warunkiem przyznania danej
spolecznosci statusu zbiorowosci lokalnej. Uznanie istnienia interesow lokal-
nych, a wiec ich odrgbnosci wobec interesow ogolnopanstwowych, prowadzi do
powolania wzglednie samodzielnej (zdecentralizowanej) jednostki terytorialne;j.
Zwolennicy teorii realnego bytu osoby prawnej uwazaja, ze osobowo§¢ prawna
powstaje niezaleznie od panstwa, ze rola panstwa jest czysto policyjna; panstwo
moze nie dopusci¢ do tego, by ten lub inny twor spoleczny, ktory powstat bez
jego udziatu, dziatal w charakterze osoby prawnej, moze uznac jego istnienie za
niedopuszczalne i niebezpieczne z punktu widzenia interesow publicznopraw-
nych. Jednakze osob¢ prawna tworzy nie ustawa, lecz samo zycie, tzn. potrzeby
spoleczne ludzi. Zdaniem O. Gierkego, zaréwno kazdy cztowiek, jak i osobo-
wo$¢ zwigzkowa sa podmiotami prawa nie dlatego, Zze prawo je powotlalo, lecz
dlatego, ze prawo je uznawalo.'* Odzwierciedleniem tego uogodlnienia jest
twierdzenie L. Michauda, ktory przyznaje panstwu rol¢ podmiotu uznajacego
osobowo$¢ prawna, a nie tworzacego ja. L. Michaud opowiada si¢ za rejestra-
cyjnym, a nie koncesyjnym systemem powstawania os6b prawnych. L. Michaud
i R. Saleilles negujg tworczg role panstwa w formowaniu podmiotow prawa, ale
— jak stusznie zauwaza S. N. Bratu$ — ,,Przej$cie od systemu koncesyjnego do
systemu rejestracyjnego nie oznacza wcale, Ze osoby prawne powstaja i istnieja
niezaleznie od panstwa.”!'S Powyisza uwage cechuje calkowita trafnosé

14 Zob. O. Gierke: Deutches Privatrecht, Leipzig 1895, s. 471-473.

13 S. N. Bratu$: Osoby prawne w radzieckim prawie cywilnym, Warszawa 1950, ss. 80-81.
Konstrukcja osobowodci prawnej prawa publicznego {(personnalité morale de droit public), jak
stwierdzono, jest jednym z warunkéw uznania jednostki terytorialnej za zdecentralizowang
wspolnotg terytorialng (collectivité territoriale), co wyposaza jg w kompetencje o charakterze
ogo6lnym. W rezultacie, oprocz podmiotowosci cywilnoprawnej, collectivité territoriale ma przyznany
pewien zakres kompetencji chronionych prawem przed wykraczajacg poza ramy nadzoru ingerencig
organéw nadzorujacych. Takie uj¢cie zagadnienia zblizone jest do zapatrywan W. L. Jaworskiego,
ktéry pisat: ,,Osoba prawna oznacza wyjecie spod przepisow, ktorym te stosunki by podlegaty, gdyby
tego wyodrebnienia nie byto.” Zob. W. L. Jaworski: Nauka prawa administracyjnego. Zagad-
nienia ogoine, Warszawa 1924, s. 156. Ewolucja samorzadu terytorialnego i postgpujgca etatyzacja
umniejsza znaczenie osobowosci prawnej jako jednego z elementow tego pojecia. J. Panejko
— reprezentant nurtu nie absolutyzujgcego osobowosci prawnej samorzgdu, uznawat wprawdzie
prawa podmiotowe samorzadu, ale w zakresie tzw. spraw wlasnych. W sferze (zw. spraw
poruczonych J. Panejko traktowat jednostk¢ samorzadu terytorialnego jako organ panstwa. Zob.
J. Panejko: Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934, s. 107 i n.
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w odniesieniu do 0s6b prawnych prawa publicznego w prawie francuskim. Byt
zbiorowosci lokalnych i zakladow publicznych jest uzalezniony od woli pafistwa
i to niezaleznie od przyjetego systemu powstawania osob prawnych prawa
publicznego, tym bardziej ze coraz trudniejsze staje si¢ odréznienie spraw
lokalnych i ogélnopanstwowych, a poj¢cia te maja bardzo ograniczong uzytecz-
noéé jurydyczna. Przepisy prawa nigdy nie precyzowaly ogélnej klauzuli
kompetencyjnej zbiorowosci lokalnych, pozostawiajac tg rolg orzeczeniom Rady
Stanu i praktyce, ktora zawsze w wigkszym stopniu kierowala si¢ interesem
ogbinym.'® Wymiernym niejako nastepstwem kryzysu pojecia ,,sprawy lokalne”
bylo zjawisko ,,kryzysu finansow lokalnych”. E. Ruskowski za jedna z pod-
stawowych przyczyn uwaza francuski system sprawowania wladzy, w ktérym
kluczowa pozycje zajmuje wladza centralna. Jest przy tym — jak twierdza
zwolennicy centralizacji — tym silniejsza, im stabsze sa zwigzki lokalne.
Rozszerzenie interesu ogoélnopanstwowego i kurczenie si¢ zakresu interesu
lokalnego bylo determinowane czynnikami obiektywnymi: nacjonalizacja, eta-
tyzacja kompetencji lokalnych, krzyzowaniem si¢ zadan, brakiem jednoznacz-
nych powigzan migdzy wladza centralng a zwiazkami lokalnymi.!?

W tym stanie rzeczy wlasciwiej jest mowié raczej o uznaniu przez panstwo
wspolnoty lokalnej niz samych tylko interesow lokalnych, dajacych podstawe
prawnego wyodre¢bnienia podmiotowosci w sferze prawa publicznego. Aczkol-
wiek przedstawione podejscie kladzie nacisk na aspekt formalny, to jednak
transformacja pojecia samorzadu, funkcji wspolczesnego panstwa kapitalistycz-
nego, przemiany w hierarchii wartosci, eksponujace elementy sprawnosci
i przydatnosci struktur administracyjnych wzgledem wymagan wspotczesnosci,
do tego upowazniaja. ,Interesy lokalne” — to pojecie zbyt mgliste, bardzo
nieostre, czgstokro¢ okreslane w sposob intuicyjny. Nie przedstawia zatem
odpowiednich walorow prawnych. Nadal jednakze pozostaje kategoria, na
ktorej zasadza si¢ konstrukcja samorzadu terytorialnego, ale panstwo decyduje
o zakresie tego pojecia, wyznaczajac sfer¢ zadan ogoélnopanstwowych wykazy-
wanych przez samorzad, a takze okreslajac zakres i formy nadzoru. Etatyzacja
samorzadu spowodowala zatarcie wyraznej cezury miedzy sprawami lokalnymi
a og6lnopanstwowymi. Praktyka francuska zna dwie formy uznania wspolnot
lokalnych przez panstwo: konstytucyjna i ustawowa.

W wigkszosci konstytucji francuskich dokonywano uznania wspélnot lokal-
nych: gmin i departamentoéw. Juz konstytucje rewolucyjne z lat 1791 i 1793
uzaleznialy zmiany w strukturze zdecentralizowanej administracji lokalnej od
rewizji konstytucji. Tradycja konstytucyjnej regulacji bytu wspolnot lokalnych
przetrwala w poéiniejszych konstytucjach i ustawach konstytucyjnych, choc

16 Zob. na ten temat E. Ruskowski: Stosunki miedzy administracjq centralng a samorzqdem
terytorialnym we Francji, ,,Problemy Rad Narodowych” 1983, nr 55, s. 88 i n.

17 B. Rufkowski: Problemy decentralizacji finansowej we Francji, ,,Problemy Rad Narodo-
wych” 1984, nr 59, 5. 284 i n.
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stosowano roine metody. Przypomnijmy, Ze konstytucja IV Republiki z r. 1946
wyliczala wyczerpujaco istniejace wspolnoty lokalne, zaliczajac do nich gminy,
departamenty i terytoria zamorskie, utworzenie zatem innych niz te kategorie
wspolnot lokalnych, np. region6w, wymagaloby zmiany konstytucji. Stwarzalo
to stabilno$¢ struktury panstwowo-administracyjnej, ale rébwnoczesnie czynilo
z niej organizacj¢ sztywng i w mniejszym stopniu podatng na bardziej radykalne
reformy. Konstytucja z r. 1958 przyjela rozwigzanie bedgce kombinacija regulacii
konstytucyjnej i zwyklej, ustawowej. Ot6z w art. 72 konstytucja wylicza
wspolnoty lokalne istniejagce w chwili wejscia w zycie konstytucji (gminy,
departamenty, terytoria zamorskie), ale dodaje, ze kazda inna wspolnota lokalna
jest tworzona przez ustawg. W ten sposob konstytucja V Republiki w porow-
naniu z konstytucja z r. 1946 jest bardziej otwarta na reformy administracyjne
laczace si¢ ze zmianami w strukturze kategorii collectivités locales. Jednak kazda
reforma dotyczaca tej sfery podmiotéw ma charakter znacznie wykraczajacy
poza zwykla reforme administracyjng ze wzgledu na konstytucyjne, a w nastgpst--
wie — ustrojowo-polityczne uwarunkowania.

Kategoria wspolnot lokalnych (collectivités locales) obejmuje wspolnoty
terytorialne (collectivités territoriales), ktorych autonomia jest zagwarantowana
przez konstytucj¢, oraz publiczne zaklady terytorialne. Ich pozycja jako
jednostek zdecentralizowanych wynika z unormowan ustawowych, a nie
konstytucyjnych. Uznanie przez panstwo czyni z tych wspolnot jednostki
terytorialne zdecentralizowane. Definiuje si¢ je przez porownanie z okregami
administracyjnymi (circonscriptions administratives) i zaktadami publicznymi.
W tym drugim przypadku rozréznienie — jak si¢ podkresla w doktrynie prawa
administracyjnego — jest do$¢ plynne.!® Wspolinota terytorialna to zgrupowanie
ludzi zamieszkujgcych wspdlnie pewne terytorium i posiadajacych wspolny
interes o charakterze publicznym. Wszystkie inne podmioty wyposazone
w osobowos¢ publicznoprawna zaliczane sa do zakladéw publicznych.

Trudnoéci z rozgraniczeniem wspolnot terytorialnych i zakladéw administ-
racyjnych leza w nieostrym kryterium, jakim jest ,,specjalne powolanie zaklad 6w
publicznych” (la vocation spéciale de I'établissement public) w przeciwienstwie do
»kompetencji generalnej” (compétence générale) wspdlnot terytorialnych.!®
Przyjmuje si¢ przy tym poglad, iz zaklady publiczne stanowig dla ustawodawcy
jakby druga drog¢ — obok wspoélnot lokalnych — do tworzenia publicznych
0s0b terytorialnych (personnes publiques territoriales).2® Instytucje zakladow

1% Por.J. C. Douence: Lerattachemeni des établissements publics a une collectivité territoriale,
»HActualité Juridique, Droit Administratif® 1971; a takze A. de Laubadére: Vicissitudes actuelles
d'une distinction classique: établissement public et collectivité territoriale, A propos des groupements de
collectivités territoriales, ,,Annales de I'Université des Sciences Sociales de Toulouse” 1974; P. di
Malta: La distinction de l'établissement public et de la collectivité territoriale, ,Revue juridique et
économique du Sud-Ouest” 1962, nr 34,

19 Douence: op.cit.,s.4in.

20 Por.de Laubadére: op. cit., s. 413 in.
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nomia prowincji w ksztalcie realizowanym przez Ancien Régime czy federalizm.
Nie bez podstaw podkresla si¢ w ustawodawstwie i doktrynie jedynie —- jakby to
mozna okresli¢ — administracyjny charakter wspoinot lokalnych przy jedno-
czesnym odmawianiu im cech organizacji politycznych. Podejscie reprezen-
towane wspolczesnie ma wieloletnia tradycjg, zrodzona w okresie Rewolucji.
Centralizacja administracyjna, zdaniem Hauriou, polega na zapewnieniu jedno-
sci w wykonywaniu ustaw (l'unité dans l'exécution des lois), ktora przede
wszystkim zalezy od wladz wykonawczych.?? Zwycigstwo koncepcji jak obinskiej
nad koncepcja zyrondystOw znalazio wyraz w postanowieniju art. 1 konstytucji
zr. 1791, ktora stwierdzatla: , Krolestwo Francji jest jedno i niepodzielne.” Rok
pozniej Konwent je powtdrzyl w formule: ,,Republika Francuska jest jedna
i niepodzielna.” Podobne formuly umieszczono w konstytucjach z r. 1898
i r. 1946. Jednosc (I'unité) jest rozumiana jako zaprzeczenie federalizmu.

Koncepcje jednosci panstwa wywodzi si¢ od J. J. Rousseau, ktory niepodziel-
no§¢ wiazal raczej z suwerenno$cia niz samym panstwem.?> W koncepgji
tradycyjnej suwerennosc jest atrybutem panstwa. Laczenie problemu suwerenno-
$ci z niepodzielnoscia wynika z owej tradycji w ujmowaniu omawianego problemu.
Decentralizacja zatem nie moze prowadzic do przeksztalcenia wspolnot terytorial-
nych w form¢ panstwa, co w rezultacie prowadziloby do przejscia w strukturg
federacyjna. Integralnosé terytorialna stanowi zasadg konstytucyjna, a jej gwaran-
tern jest prezydent republiki.?*# Konstytucyjna zasada wolnej administracji
wspdlnot terytorialnych (la libre administration des collectivités territoriales) jest
pochodng koncepcji decentralizacji administracji, wyrazanej w konstytucjach
Francji i jej ustawach, powstalej formalnie w r. 1789 w postaci pouvoir municipal.
Zaklada ona istnienie sfery wlasnych spraw wspolnot, odrgbnych od spraw
panstwa, czego formalnym wyrazem jest osobowos¢ publicznoprawna wspolnot
terytorialnych. Koncepcja wyodrgbniania spraw lokalnych, jak si¢ okazuje, si¢ga
do schylku Ancien Régime, ktorego ustawodawstwo z r. 1787 rozroznialo
dzialalno$¢ administracji krolestwa oraz administracji lokalnej.?* Apogeum owej
koncepcji przypadto na okres tzw. socjalizmu municypalnego.?® Okolicznosci
wyzej przytoczone sprawily, ze kryterium spraw lokalnych stracito swe poprzednie
walory i aktualnie nie stanowi podstawy okreslajacej tzw. wolna administracje
wspolnot terytorialnych.

22 Zob. M. Hauriou: Précis de droit administratif et de droit public, Paris 1933, s. 71.

23 Por. A. Pienigzek: Suwerennosé, Problemy teorii i prakiyki, Warszawa 1979, s. 39 i n.

24 Artykul 5 i art. 16 Konstytucji Republiki Francuskiej z r. 1958.

33 Zob. F. Lauchaire: Les fondements constitutionnels de la décentralisation, , Revue
du Droit Public et de la Science Politique™ 1982, nr 6, 5. 1551.

¢ Socjalizm municypalny ,,[...] wiazal si¢ z rozwojem ruchu spolecznego zwanego posybiliz-
mem. Wedlug jego zwolennik 6w we Francji korica XIX wieku socjalizmu nie mozna budowaé przez
przejecie wiadzy, lecz przez przeksztalcenie bazy [...]. Chodzilo przy tym o wydzielenie celow
idealnych i uczynienie przynajmniej kilku z nich mozliwymi do realizacii. [...] Socjalizm municypalny
doprowadzit do powaZnego rozszerzenia wiadzy gminnej w jakobinskiej Francji.”” Zob. Ru§kow -
ski: Stosunki..., ss. 90 91.
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Inaczej rzecz ujmujgc, kategoria ta nie jest wystarczajacym elementem
definiujacym tzw. wolng administracj¢ wspolnot terytorialnych i w konsekwencji
— decentralizacje. Zwigzle i trafnie ujmuje ten problem J. Rivero piszac, Ze sensu
decentralizacji nalezy poszukiwaé jednocze$nie taczac tradycyjne wyodrebnienie
spraw lokalnych z okresleniem inicjatywy lokalnej w poszczegolnych dziedzi-
nach dzialalnosci administracyjnej.?” Wynika stad wniosek, 7ze w praktyce
enumeratywne skatalagowanie spraw lokalnych jest niewystarczajace ze wzgledu
na etatyzacje administracji oraz gospodarki i wzajemne przenikanie administ-
racyjnej dzialalnosci zwiazanej, tradycyjnie mowiac, z interesem lokalnym
i z interesem ogolnopanstwowym. Zdajac sobie sprawe ze stabosci tradycyjnego
podejscia, sugeruje si¢ potrzebg poszukiwania ustalen czastkowych, ktore
czynilyby bardziej realnymi ogolne zasady, wyrazajace si¢ jako koncepcje
interesu lokalnego spraw lokalnych czy wolnej administracji wspolnot terytorial-
nych oraz decentralizacji.

Dla Celine Wiener lini¢ demarkacyjna mi¢dzy centralizacja i decentralizacja
stanowi kontrola nad terytorialnymi osobami prawnymi prawa publicznego,
»l.-.] pozwala bowiem na dokladne okreslenie rozmiarow jednej i drugiej, jest
jednak takze elementem strategicznym w walce, ktora przeciwstawia sobie
nieustannie jedno zjawisko drugiemu, poniewaz od sposobu, w jaki jest
prowadzona, zalezy rzeczywista tres¢ wolnosci w skali lokalnej.”” Kontrolg,
ktora jest terminem uzywanym w konstytucji, okresla sic w prawie admini-
stracyjnym mianem nadzoru (tutelle — w tlumaczeniu doslownym - opieka),
ktérego konstrukcja prawna odpowiada w istocie koncepcji reprezentowanej
przez J. Starosciaka i powszechnie przyjetej w polskiej teorii prawa administ-
racyjnego. Jednakze klasyczny nadzor przechodzi — zdaniem cytowanej autorki
— wzgledny upadek, jako instytucja dotknigta przede wszystkim nadmierng
formalistyka prawnicza. Natomiast w warunkach francuskich obserwuje si¢
wzrost kontroli poérednich, do ktorych zalicza si¢ przede wszystkim polityke
finansowa wobec jednostek terytorialnych. ,,Nadzor przez sakiewke™ zastgpuje
tradycyjng opieke.2®

Decentralizacja laczy si¢ z ewolucja doktryn politycznych, stad w okresie
prawie 200 lat jej niestabilnos¢ jako tendencii politycznej i zasady organizacji
aparatu panstwowego. W opublikowanym w r. 1980 artykule, a wigc przed
reforma z r. 1980, L. Vochel — prefekt departamentu Bouches-du-Rhéne,
wskazal trzy przeszkody decentralizacji: tradycj¢ historyczna, podziat terytorial-
ny kraju i przyzwyczajenia spoleczenstwa. Zdaniem L. Vochela, zasada cent-
ralizacji obowigzywala we Francji od dawna, a wszystkie rezimy polityczne

27 J. Rivero: Fédéralisme et décentralisation: harmonie ou contradiction, Pages de Doclrine,
Paris 1980, s. 223.

20 C. Wiener: Wladza centralna i wladza lokalna - mity i rzeczywistosé, Kontrola czy inte-
gracja? [w:] Administracja Republiki Francuskiej, pod red. J. Letowskiego, Warszawa 1984,
8. 157in.









