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Geneza samorzadu terytorialnego we Francji wigze sie z reformami wprowa-
dzonymi w czasie Wielkiej Rewolucji Francuskiej. W ustawie z 14 grudnia 1789 r.
powotano gmine do prowadzenia spraw lokalnych i uznano ja za ,czwartg wtadze”
(pouvoir municipal), obok wtadzy prawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej, nato-
miast ustawa z 22 grudnia 1789 r. w imie zasady réwno$ci przyznano kazdej wspol-
nocie mieszkancéw (parafiom, osadom, miejscowosciom itp.), bez wzgledu na jej
rozmiary i liczbe cztonkéw, identyczny status prawny w zakresie: praw, obowigz-
kéw, gwarancji samodzielno$ci oraz zasad organizacji'. Ustawa z 22 grudnia 1789 r.
i dekretem z 26 lutego 1790 r. dokonano podziatu panstwa na 83 departamenty
i ustalono ich funkcje: stanowi¢ miaty okregi wyborcze i okregi administracji ogol-
nej. W celu likwidacji prowincjonalnych partykularyzméw dokonano zmiany po-
dziatu terytorialnego oraz stopniowo okreslano i doprecyzowano zasady rozdziatu
zarzadu nad interesami panstwowymi i lokalnymi. Podzial departamentalny miat
zatrze¢ historyczne granice prowingcji i sprzyjac jednoSci panstwa, a p6zniej - jak
sie okazato - odegrac znaczaca role w umocnieniu centralizacji. Poczatkowo depar-
tament byt wytgcznie jednostka podziatu terytorialnego. W ustawach z 10 sierpnia
1871 r. oraz z 31 marca 1886 r. okreslono zasady funkcjonowania departamentéw
jako wspoélnot lokalnych. Posiadaty one rady generalne, pochodzace z wyboréw po-
wszechnych, ktére upowazniono do podejmowania uchwat w sprawach nalezacych
do zakresu dziatania departamentéw. Organem wykonawczym w departamencie
jako wspodlnocie samorzadowej byt prefekt, bedacy jednoczednie przedstawicielem
wladzy panstwowej w obrebie departamentu. W ustawie z 5 kwietnia 1884 r. o gmi-
nach przyznano gminom status zwigzkéw lokalnych i uprawnienie do tworzenia
dwdch organéw (organu stanowigcego - rady, ktérej przyznano kompetencje gene-
ralne i upowazniono do podejmowania uchwat w sprawach gminnych, oraz wyko-
nawczego i zarzadzajacego — mera, przewodniczacego jednocze$nie obradom rady).
Po okresie zatamania procesu decentralizacji gmin w okresie Il wojny $wiatowej,
ulegt on wzmocnieniu w czasie obowigzywania konstytucji z 1946 r. Konstytucja za-
wierala wyliczenie poszczegélnych kategorii wspdlnot terytorialnych i uzalezniata

! J.Morand-Deviller, Droit administratif, Paris 2007, s. 165; ]. Waline, Droit administratif,
Paris 2008, s. 109.
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utworzenie innych jednostek terytorialnych o statusie wspélnot terytorialnych od
zmiany konstytucji. W IV Republice (1946-1958) zasade bezposrednich wyboréw
do wtadz lokalnych zagwarantowano w konstytucji. W okresie V Republiki, datowa-
nej od konstytucji z 5 pazdziernika 1958 r., przeprowadzono kilka reform, w tym
w latach 1982-1983 reforme decentralizacyjna.

Obecna pozycja ustrojowa francuskiego samorzadu terytorialnego i jego
miejsce w systemie administracji publicznej okreslone zostalty w znacznej mierze
w toku reformy decentralizacyjnej rozpoczetej w 1982 r. i kontynuowanej przez
kolejne lata. Podstawowe zatozenia reformy stanowig naturalne tto i punkt wyjscia
do przedstawienia pozycji samorzadu terytorialnego w strukturze administracji pu-
blicznej. Reforma ta miata charakter kompleksowy w tym znaczeniu, Ze objeta swo-
im zasiegiem catg strukture wspdlnot terytorialnych. O jej kompleksowosci $wiad-
czy takze fakt, Ze w administracji terytorialnej powiazano jg ze zmianami systemu
narodowego planowania spoteczno-gospodarczego, wychodzac z zatozenia, Ze pro-
cesy decentralizacyjne w systemie administracji warunkuja powodzenie wzmocnie-
nia planowania poprzez jego uspotecznienie oraz regionalizacje?.

W ustawach z 2 marca 1982 r. o prawach i wolnos$ciach gmin, departamen-
tow oraz regiondw? oraz z 7 stycznia 1983 r. o podziale kompetencji miedzy gmi-
ny, departamenty, regiony i panstwo* okre$lono koncepcje zmian ustrojowo-te-
rytorialnych, nowy podzial kompetencji miedzy panstwem i organami wspoélnot
terytorialnych oraz zasady sprawowania nadzoru i kontroli. Potwierdzono zasade
wyboréw powszechnych do rad gminy, departamentu i regionu. Zmodyfikowano
zasady organizacji departamentu, organem stanowigcym okreslajac rade general-
ng, natomiast organem wykonawczym - przewodniczacego rady. WyposaZenie re-
gionéw w rady regionalne, wybierane w gtosowaniu powszechnym i bezpo$rednim
z rownoczesnym ustanowieniem w departamentach i regionach wtasnych orga-
néw wykonawczych w postaci przewodniczacych rad, powigzano z rekonstrukcja
instytucji prefekta. Kompetencje prefekta zostaty ograniczone do kontroli wspoél-
not gmin i departamentéw oraz kierowania stuzbami panstwowymi dziatajacymi
w departamencie.

W celu wzmocnienia zdolno$ci dziatania wspélnot lokalnych zwiekszono
kompetencje wiadz samorzadowych, jednoczesnie dostosowujac je do kategorii
i mozliwosci dziatania wspoélnoty oraz zabezpieczajac $rodki finansowe niezbed-
ne w celu ich realizacji. Sformutowano zasade roztacznego podziatu kompetenciji,
ktéra jest podstawa specjalizacji funkcji poszczegdlnych kategorii wspdlnot teryto-
rialnych (gmin, departamentdéw i regionéw). Ustalajac zadania dla poszczegélnych
kategorii wspdlnot lokalnych, stosujac zasade ich specjalizacji, okreslono je w po-
staci blokéw, obejmujacych w miare mozliwosci cato$¢ spraw w danej dziedzinie.
W ten sposéb stworzono komplementarny uktad kompetencji wspdlnot lokalnych
w zakresie wykonywanych zadan publicznych. Takie rozwigzanie przyczynito sie do

2 M. Ofiarska, Pozycja prawna gminy w systemie administracji publicznej Republiki Fran-
cuskiej, ,, Zeszyty Naukowe WSAP w Szczecinie” 2008, nr 2.

3 Loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des dé-
partements et des régions.

* Loin® 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition des compétences entre les com-
munes, les départements, les régions et 'Etat.
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podejmowania szerokiej wspoétpracy w celu realizacji zadan publicznych i w zwiaz-
ku z tym wprowadzono rozwigzania udoskonalajace zasady wspétdziatania gmin,
departamentdéw i regiondw.

Dokonano zasadniczych zmian dotyczacych finansowania wspdlnot lokalnych.
Rygorystyczne zasady celowego wykorzystywania Srodkéw pochodzacych z budze-
tu panstwa zastgpiono dotacjami obejmujacymi trzy podstawowe typy dziatalnosci:
0g6lna dotacja przeznaczana na pokrycie wydatkéw biezacych, dotacja na wsparcie
lokalnej dziatalno$ci inwestycyjnej i dotacja decentralizacyjna (zwiazana z przej-
mowaniem przez samorzady lokalne dotychczasowych kompetencji terytorialnych
wtadz administracji panstwowej). Zmiana zasad finansowania dziatalnosci lokalnej
zasadniczo wplyneta na upodmiotowienie samorzadéw terytorialnych. Zniesiono
nadzér wiadz panstwowych w odniesieniu do podejmowanych aktéw prawnych
i kontrole wykorzystania przez wspolnoty terytorialne $rodkéw finansowych.
Nadzér administracyjny zastapiono kontrola legalnosci sprawowang a posteriori
przez sad administracyjny. Nadzor finansowy zostat natomiast zastagpiony kontro-
13 finansowa przez utworzone w tym celu regionalne izby obrachunkowe (prefekt
zachowatl kompetencje kontrolne w sferze repartycji i wykorzystania pomocy finan-
sowej panstwa)®. Kontrola jest sprawowana ex post, ma charakter obligatoryjny
i obejmuje kontrole sposobéw dysponowania srodkami publicznymi przez wspoél-
noty terytorialne i ich zwigzki.

Ustawami z 31 grudnia 1982 r. zreformowano réwniez ustréj najwiekszych
miast (Paryza, Marsylii i Lyonu)®. Dokonano dekoncentracji w systemie zarzadza-
nia wymienionymi miastami, tworzac dzielnice (arrondissements) w obrebie kaz-
dej gminy, administrowane - w ustalonym zakresie kompetencji - przez wybierane
rady i mera. Wedtug okres$lonych zasad funkcjonuja one z rada miejska, ktéra utrzy-
muje organizacyjna i funkcjonalng jedno$¢ gminy miejskiej.

Reforma decentralizacyjna nie zlikwidowata catkowicie dualizmu administra-
cji. W Ustawie z 6 lutego 1992 r. o administracji terytorialnej Republiki’ potwier-
dzono dualizm administracji terytorialnej Francji oraz sformutowano zasade sub-
sydiarnosci w podziale kompetencji miedzy organami centralnymi (realizujacymi
zadania o charakterze pafistwowym) oraz zdekoncentrowanymi stuzbami panstwo-
wymi (wykonujacymi zadania na rzecz spotecznosci lokalnych). Ustawa ta umocnita
pozycje zdecentralizowanych organdéw administracji panstwowej w celu utatwienia
ich wspotdziatania ze wspélnotami terytorialnymi, zdefiniowata nowe zasady gru-
powania gmin oraz wzmocnita podstawy lokalnej demokracji, rozszerzajac moz-
liwo$¢ udziatu obywateli w Zyciu spotecznosci (m.in. ustalone zostaty przypadki

5 ]. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administra-
cyjnego we Francji, Wroctaw 2004, s. 198.

¢ Loin®82-1169 du 31 décembre 1982 relative a I'organisation administrative de Paris,
Marseille, Lyon et des établissements publics de coopération intercommunale (o organizacji
administracyjnej Paryza, Marsylii i Lyonu oraz zaktadéw publicznych wspétdziatania mie-
dzygminnego) orazloi n®82-1170 du 31 décembre 1982 relative a I'élection des membres du
conseil de Paris et des conseillers municipaux de Lyon et de Marseill (o wyborze cztonkéw do
rad Paryza, Marsylii i Lyonu); zmienione ustawg w 2002 roku (Loi n® 2002-276 du 27 février
2002 relative a la démocratie de proximité).

7 Loi d’orientation n°® 92-125 du 6 février 1992 relative a 'administration territoriale
de la République.
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i tryb przeprowadzania referendum). Takze wspoétcze$nie dualizm administracji
terytorialnej we Francji jest jej cecha charakterystyczna. Zasada ta oznacza, ze gmi-
ny, departamenty i regiony maja cechy spotecznosci lokalnych oraz sg jednocze$nie
jednostkami podziatu administracyjnego i tworza okregi administracyjne. Wyrazem
tego dualizmu jest podwéjny status mera w gminie. Mer jest pracownikiem gminy
i urzednikiem panstwowym, w tym drugim aspekcie podlega on prefektowi depar-
tamentu i wykonuje m.in. czynno$ci urzednika policji sadowej i stanu cywilnego
oraz odpowiada za publikacje ustaw i rozporzadzen na terenie gminy®. Przejawem
dualizmu w departamencie i w regionie jest instytucja prefektéw posiadajacych
dos¢ silng pozycje (pomimo czeSciowego ograniczenia ich kompetencji w wyniku
wprowadzenia organéw samorzadowych).

Genezy regulacji prawnej statusu urzednika we Francji upatruje sie w uchwa-
lonej w 1946 r. Ustawie o stuzbie publicznej (gwarantujacej m.in. stabilizacje sto-
sunku stuzbowego i okre$lajacej stopnie w hierarchii korpusu urzedniczego).
W 1983 i 1984 r. natomiast uregulowano status prawny urzednikéw stuzby cy-
wilnej i stuzby samorzadowej. Status pracownika stuzby samorzadowej przy-
znano zatrudnionym ze wszystkich wspélnot terytorialnych i ich zaktadéw pu-
blicznych. Umozliwia to pracownikom samorzadowym kontynuowanie stuzby
w dowolnej jednostce samorzadowej. Kategoria ta jest wewnetrznie zré6znicowana
(wyroézniono funkcjonariuszy lokalnych, tj. pracownikéw mianowanych do jednego
ze stopni hierarchii administracyjnej samorzadéw oraz pracownikéw niemianowa-
nych). Wprowadzono hierarchiczny uktad czterech stopni stuzby samorzadowej
(A, B, C, D), na kazdym wymaga sie innych kwalifikacji przy zatrudnieniu i oferuje
rézne funkcje. Podstawa naboru jest konkurs, a informacje o wolnych stanowiskach
podawane sa do wiadomosci publicznej. Sprawy zarzadzania pracownikami samo-
rzadowymi zostaty podzielone pomiedzy organ stanowiacy i organ wykonawczy
(np. rada gminy tworzy i znosi stanowiska pracy, natomiast mer jest kierownikiem
zaktadu pracy i z tego tytutu podejmuje rozstrzygniecia w indywidualnych sprawach
pracowniczych)’. Urzednicy i pracownicy samorzadowi stanowili 30% ogétu pra-
cownikéw zatrudnionych w administracji publicznej (dane z 31 grudnia 2007 r.).

Pozycja ustrojowa wspolnot terytorialnych zostata uregulowana w Konstytucji
Republiki Francuskiej z 4 pazdziernika 1958 r., bedacej podstawg funkcjonowania
V Republiki. W art. 1 konstytucji wyrazono zasade decentralizacji (décentralisation).
Jej realizacja nie moze jednak narusza¢ proklamowanych w konstytucji zasad jedno-
$ci i niepodzielno$ci Republiki. Rozwiniecie decentralizacji i sformutowanie kolej-
nych konstytucyjnych zasad gwarantujacych egzystencje wspoélnot terytorialnych
nastapito w tytule rozdziatu XII konstytucji — O wspdlnotach terytorialnych, w art.
72-76'. Pierwotnie w art. 72 do jednostek terytorialnych Republiki zaliczono: gmi-
ny, departamenty i terytoria zamorskie (territoires d’outre-mer). Konstytucyjne ich

8 Ch. Debbasch, F. Colin, Administration publique, Paris 2005, s. 229; 0. Gohin, Institu-
tions administratives, Paris 2006, s. 275.

? A.T. Gajewska, Status prawny pracownikéw samorzgdowych w niektorych krajach
Europy, Kancelaria Sejmu. Biuro Studiéw i Ekspertyz Sejmowych, Informacja nr 790, Warsza-
wa 2001, s. 3.

10 Konstytucja Republiki Francuskiej z 4 pazdziernika 1958 r., wedtug stanu prawnego
z czerwca 2009 r.; http://www.legifrance.gouv.fr [dostep 1.06.2009].
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wyszczegollnienie oznaczato, Ze zniesienie okreslonej kategorii jednostek wymagac
bedzie zmiany konstytucji. Dopuszczono tworzenie innych jednostek terytorialnych
jedynie w drodze ustawy. Wyposazono wspdlnoty terytorialne w organ zarzadzaja-
cy w postaci rady pochodzacej z wyboréw. Ich samodzielno$¢ w tym zakresie zosta-
ta jednak ograniczona postanowieniami konstytucji i ustaw. W art. 73 konstytucji
przyznano departamentom zamorskim w razie konieczno$ci mozliwo$¢ dostoso-
wania systemu legislacyjnego i organizacji administracji do szczeg6lnej ich sytuacji.
W odniesieniu do zamorskich terytoriéw Republiki dopuszczono ich odrebng orga-
nizacje uwzgledniajaca wtasne interesy tych obszaré6w w ramach catosci interesow
Republiki (art. 74 konstytucji). Konstytucyjnie zagwarantowano reprezentacje jed-
nostek terytorialnych Republiki w senacie (art. 24 konstytucji).

Dokonujac nowelizacji konstytucji w 2003 r., utrwalono i pogtebiono decen-
tralizacje panstwa, na nowo okreslono status prawny Nowej Kaledonii (w rozdziale
XIII, zatytutowanym Przepisy przejsciowe dotyczgce Nowej Kaledonii) oraz dotych-
czasowych terytoriéw zamorskich, a takze podstawy stosunkéw Francji z innymi
panstwami w ramach Unii Europejskiej!’. Do kategorii wspdlnot terytorialnych
Republiki zaliczono: gminy, departamenty, regiony, wspoélnoty o statusie szczegdl-
nym oraz wspolnoty zamorskie!?. Zr6znicowano rezim prawny terytoriéw zamor-
skich (konstytucja z 1958 r.), zastepujac go obecnie kategorig wspo6lnot zamorskich
(collectivités d’outre-mer) i wprowadzajac m.in. odmienne rozwigzania w zakresie
stanowienia prawa lokalnego. Dopuszczono tworzenie innych wspdlnot terytorial-
nych, ale jednocze$nie uzalezniono te mozliwos$¢ od spetnienia dwéch przestanek:
moze to nastapi¢ wytacznie w drodze ustawy i to jedynie w miejsce jednej lub kilku
wymienionych wspélnot.

Wspdlnoty terytorialne posiadaja osobowosé prawng i sg od siebie niezalez-
ne. Kazda ze wspoélnot terytorialnych posiada wyznaczony ustawowo zakres swo-
ich zadan, odpowiednio dostosowany do danej kategorii wspdlnoty. Zobowiazuje
to wspoélnoty do realizacji zadan i uniemozliwia samodzielng zmiane ustalonego
zakresu ich dziatania. Jednocze$nie wprowadzono zasade, ze kazde przekazanie
kompetencji przez panstwo wspoélnotom terytorialnym wymaga zagwarantowania
w trybie ustawy odpowiednich §rodkéw do ich wykonania. Wspélnoty samodzielnie
decyduja o sposobie wykonywania zadan (panstwo nie moze ingerowa¢ w sprawy,
ktére naleza do wtasciwosci wspdlnot terytorialnych), moga takze wspétdziataé
przy ich wykonywaniu.

Zaréwno organom stanowigcym, jak i wykonawczym przyznano prawo do
wydawania aktéw o charakterze normatywnym (pauvoir réglementaire). Explicite
ustrojodawca przyznal wspoélnotom prawo stanowienia prawa lokalnego w ra-
mach eksperymentalnego odchodzenia od regulacji ustawowych i podustawowych

1 Loi constitutionnelle n® 2003-276 du 28 mars 2003 relative a I'organisation décen-
tralisée de la République.

12 Republika Francuska administracyjnie dzieli sie na 26 regionéw (w tym 22 metro-
politalne) i 100 departamentéw (96 we Francji metropolitalnej i 4 departamenty zamorskie
- Gujana Francuska, Gwadelupa, Martynika i Réunion). Do Francji naleza réwniez 2 terytoria
zamorskie (Wyspy Wallis i Futuna oraz Francuskie Terytoria Potudniowe i Antarktyczne),
atakze 4 terytoria o statusie specjalnym (Polinezja, Nowa Kaledonia, Mayotte oraz Saint-Pier-
re-et-Miquelon). Regiony obejmuja od 2 do 8 departamentéw. 1 stycznia 2009 r. terytorium
Francji byto podzielone na 36 682 gmin (w tym 36 570 gmin metropolitalnych).
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w wykonywaniu konkretnych zadan. Wspélnoty i ich zwiazki moga, wyjatkowo,
uchyla¢ dyspozycje ustawy lub rozporzadzenia, ktére okreslaja wykonywanie ich
kompetencji. Jest to mozliwe tylko wtedy, gdy ustawy lub rozporzadzenia to dopusz-
czaja tytutem eksperymentu w jednej sprawie i w ustalonym okresie. Upowaznienie
to nie odnosi sie do przypadkéw dotyczacych istotnych warunkéw korzystania
z wolnosci publicznych i praw gwarantowanych konstytucyjnie. Konstytucja zapo-
wiada ustanowienie przedstawicieli rzadu w terenie w celu strzezenia intereséw
ogblnonarodowych, sprawowania kontroli administracyjnej i zapewnienia prze-
strzegania ustaw przez wspdlnoty.

Konstytucyjnie zagwarantowano dopuszczalno$¢ przeprowadzenia referen-
dum w sprawach z zakresu kompetencji wspoélnoty terytorialnej, na zasadach okre-
$lonych w ustawie organicznej. Ustawodawca moze zarzadzi¢ konsultacje z wy-
borcami w sprawach utworzenia wspolnoty terytorialnej o szczeg6élnym statusie
i zmiany jej organizacji. Na zasadach okreslonych w ustawie z wyborcami moze by¢
takze konsultowana zmiana granic wspdlnoty terytorialne;j.

W konstytucji francuskiej zagwarantowano wspdlnotom terytorialnym pra-
wo do swobodnego dysponowania Zrédtami dochodéw - na zasadach okreslonych
w ustawie. Moga one otrzymywac catos¢ lub cze$¢ wptywédw kazdego z podatkow.
W ramach wtadztwa finansowego moga wykonywacé ograniczone wtadztwo podat-
kowe, bowiem s3 upowaznione do ustalania stawek podatkowych i zasad wymia-
ru podatkéw w granicach wyznaczonych przepisami ustawy. Dochody z podatkéw
i inne Zrédta dochodéw wtasnych wspélnot terytorialnych stanowia dla wspdélnot
kazdej kategorii podstawowa cze$¢ ich ogdlnych dochodéw. Dopuszcza sie stoso-
wanie procedur i mechanizméw wyrdwnania finansowego w celu realizacji zasady
réwnomiernego poziomu rozwoju wspdlnot terytorialnych®s.

Wspdlnoty terytorialne uzyskuja $rodki finansowe na realizacje swoich zadan
z nastepujacych kategorii dochodéw: dochodéw wiasnych, z posiadanego majatku,
z podatkéw oraz dotacji przekazywanych z budzetu panstwa. Wéréd dochodéw po-
datkowych za najbardziej wydajne pod wzgledem fiskalnym uznaje sie lokalne po-
datki bezposrednie (impdts directs locaux):

- podatek mieszkaniowy (taxe d’habitation),

- dwa podatki gruntowe, tj. od gruntéw zabudowanych i niezabudowanych (taxe
fonciére sur les propriétés bdties, taxe fonciére sur les propriétés non baties),

- podatek zawodowy (taxe professionnelle)'*, cigzacy na osobach fizycznych i praw-
nych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na wtasny rachunek.

Podatki lokalne s3 najstarszym rodzajem podatkéw we francuskim systemie
podatkowym i kontynuacja podatkéw panstwowych wprowadzonych w latach
1790-1791. Podatki te w wyniku reformy podatkowej z lat 1914-1917 zostaty sce-
dowane na wspoélnoty terytorialne. Stanowia one doch6d wspdlnot terytorialnych

13 Por. loi organique n° 2004-758 du 29 juillet 2004 prise en application de l'article
72-2 de la Constitution relative a I'autonomie financiére des collectivités territoriales.

4 W przektadzie ]. Cholewy w pracy: M. Bouvier, Finanse lokalne we Francji, Warszawa
1999. W innym ttumaczeniu ,podatek od dziatalnosci gospodarczej” (E. Ruskowski, Finan-
se komunalne we Francji, [w:] E. Ruskowski (red.), Finanse komunalne w wybranych krajach
europejskich, Biatystok 1997, s. 144), albo ,podatek przemystowy” (J. Pienko$, Francusko-pol-
ski leksykon. Prawo. Ekonomia. Handel, Krakéw 2002).
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réznych kategorii. Stawki poszczegblnych podatkéw sa wyznaczane przez poszcze-

gblne organy stanowigce wspélnot terytorialnych na etapie przyjmowania rocznego

budzetu. W praktyce sa bardzo zr6znicowane. Stawka opodatkowania nie moze jed-
nak przekroczy¢ okreslonych limitéw wyznaczonych przez panstwo.

W 2008 r. facznie z wyzej wymienionych czterech podatkéw wszystkie wspol-
noty terytorialne uzyskaty prawie 66 mld euro, w tym gminy blisko 41 mld euro,
departamenty prawie 20 oraz regiony blisko 5 mld euro. Najbardziej wydajnym
Zrédtem wpltywéw podatkowych we wszystkich kategoriach wspdlnot terytorial-
nych byt taxe professionnelle (wptywy wyniosty ogétem nieco ponad 29 mld euro).
Drugim pod wzgledem wydajnosci fiskalnej byt taxe sur le foncier bdti (tacznie
wplywy z tego tytutu osiagnety poziom prawie 20,5 mld euro). Taxe d’habitation
przyniést wptywy na poziomie 15,3 mld euro, z tym Ze nie wystepowat on w re-
gionach. Znaczenie taxe sur le foncier non bdti byto symboliczne, poniewaz wptywy
z tego tytutu ogétem wynosity tylko 0,85 mld euro’®. W okresie obejmujacym lata
2004-2008 zauwazalna jest wyrazna tendencja wzrostowa, jesli chodzi o wplywy
z czterech wyzej wymienionych podatkéw. Wzrost ten jest systematyczny i zauwa-
zalny zaré6wno w gminach, departamentach, jak i regionach'®. Jest to gtéwnie wyni-
kiem corocznego podwyzszania wysokos$ci stawek podatkowych.

W 1996 r. rozwigzania dotyczace wspoélnot terytorialnych zostaty skodyfiko-
wane w Kodeksie generalnym wspdlnot terytorialnych (Code général des collec-
tivités territoriales)'’. Podobnie ustrojodawca w Konstytucji Republiki Francuskiej
uzyt, zaré6wno w tytule XII rozdziaty, jak i poszczeg6lnych postanowieniach, zwrotu
»wspdlnoty terytorialne”. Termin ten takze jest stosowany w ustawodawstwie, jak
i doktrynie jako okre$lenie zbiorcze, obejmujace gminy, departamenty i regiony:
collectivités locales lub collectivités territoriales, tzn. wspdlnoty lokalne, spoteczno-
$ci lokalne, wspdlnoty terytorialne, zwiazki lokalne. Termin stosowany jest zamien-
nie, zamiast stosowanego w warunkach polskich zwrotu ,samorzad terytorialny”.
Bez wiekszych polemik formutuje sie natomiast w piSmiennictwie francuskim kata-
log warunkéw konstytuujacych wspdlnoty lokalne (terytorialne). Do takich warun-
kéw naleza:

- posiadanie osobowoSci prawnej w zakresie prawa publicznego; wspoélnoty sa
tworzone przez panstwo; przynalezno$¢ do nich wynika z samego faktu zamiesz-
kiwania na danym terytorium, ma charakter powszechny i przymusowy,

- posiadanie wtasnych zadan i wtasnego lokalnego interesu publicznego, uznanego
w przepisach konstytucyjnych lub w ustawach, odrebnego od interesu ogélnego
realizowanego przez panstwo,

- uprawnienie do podejmowania rozstrzygnie¢ wigzacych ich adresatéw i ogoélny
charakter kompetencji, ktére obejmuja prerogatywy wtadzy publicznej,

- pewna niezalezno$¢ od wtadz centralnych, wzgledna samodzielno$¢ finansowa
(polegajaca na prawie uchwalania wtasnego budzetu) oraz w zakresie podejmo-
wania wspotpracy z innymi osobami prawa publicznego,

15 Département des études et des statistiques locales de la Direction générale des collec-
tivités locales, Les collectivités locales en chiffres 2009, s. 10is. 77.

6 Tbidem.

7 Loi no 96-142 du 21 février 1996 relative a la partie Législative du code général des
collectivités territoriales (JO n° 47 du 24/02/1996).
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- posiadanie kolegialnych organéw stanowiacych o sprawach wspoélnoty, wytania-
nych w wyborach powszechnych i bezposrednich; na czele rady stoi przewodni-
czacy wybrany przez te rade; jest on jej organem wykonawczym, a zarazem posia-
da wtasne kompetencje!®.

Najstarsza, najbardziej petng i rozwinieta forma wspélnot terytorialnych we
Francji s3 gminy. Ich pozycja wynika ze spotecznej doniosto$ci powierzonych im
zadan oraz ze sposobu ich wykonywania. Gmina petni kilka funkcji. Przede wszyst-
kim jest: okregiem lokalnej samorzadnosci, okregiem w wyborach do rady gminy,
jednostka podziatu terytorialnego panstwa oraz okregiem administracji panstwa,
w ktorym realizowana jest cze$¢ zadan w wymiarze lokalnym?.

Gminie przystuguje domniemanie kompetencji w zakresie spraw o znaczeniu
lokalnym. Zakres dziatania gmin podlegat okreslonej ewolucji (m.in. zostat istotnie
rozszerzony ustawami o podziale kompetencji miedzy gminy, departamenty, regiony
i panstwo z 7 stycznia 1983 r. oraz z 22 lipca 1983 r., ostatnio zmodyfikowany usta-
wami z 27 lutego 2002 r.2° i ustawa z 13 sierpnia 2004 r., ktéra wyszczegoélnia kolej-
ne zadania przekazywane przez panstwo wspolnotom terytorialnym od 1 stycznia
2005 r.)*.. Wspotczesnie dziatania gminy dotycza spraw z zakresu: stanu cywilnego
(rejestracja urodzin, matzenstw i zgonéw), wyboréw (organizowanie wyboréw),
edukacji i kultury (szkolnictwo podstawowe, zajecia przedszkolne, transport szkol-
ny, tworzenie bibliotek, archiwéw i muzeéw gminnych, podejmowanie i prowadze-
nie dziatalno$ci kulturalnej), pomocy spotecznej, opieki socjalnej i ochrony zdrowia
(ztobki, przedszkola, domy opieki spotecznej, schroniska dla bezdomnych), infra-
struktury drogowej, zagospodarowania przestrzennego i ochrony srodowiska natu-
ralnego (odprowadzanie $ciekéw, dystrybucja wody pitnej, zbiérka i przetwarzanie
odpadéw z gospodarstw domowych), oraz bezpieczenistwa i porzadku publicznego.
W ramach wtadztwa organizacyjnego gmina ma ustawowo zapewnione prawo wy-
konywania zadan we wlasnym zakresie lub wyboru formy wspotdziatania.

We Francji przyjeto jednolity model organizacyjny dla wszystkich gmin. Kazda
gmina ma dwa organy. Organem stanowigcym jest rada gminy (conseil municipal),
natomiast wykonawczym - mer (maire). Do kompetencji ogélnych gminy (stosow-
nie do Ustawy z 5 kwietnia 1884 r. o gminach) naleza wszystkie sprawy o charak-
terze lokalnym niezastrzezone do kompetencji administracji rzadowej lub organéw
jednostek samorzadu terytorialnego innych kategorii (departamentéw i regionow).
Na podstawie Kodeksu gmin (Code des communes) przyjetego w 1977 r. w latach
80. XX wieku zostaty okreslone kompetencje gmin w wielu ustawach (cze$¢ ustrojo-
wa tego kodeksu zostata uchylona przez Kodeks generalny wspélnot terytorialnych
w 1996 r.). Rozréznia sie dwie kategorie kompetencji rady gminy: decyzyjne oraz
konsultacyjne, o charakterze obowigzkowym?2.

18 M. Krzeminski, Samorzqd terytorialny, [w:] A. Machowska, K. Wojtyczek (red.), Prawo
francuskie, t. 11, Krakéw 2005, s. 151.

19 1. Jezewski, We Francji, [w:] ]. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja
w wybranych krajach. Gmina w paristwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. 162.

20 Loin®2002-276 du 27 février 2002 relative a la démocratie de proximité.
21 Loin® 2004-809 du 13 aoiit 2004 relative aux libertés et responsabilités locales.

22 Ch. Debbasch, F. Colin, Administration publique..., s. 264-266; ].F. Lachaume, La com-
mune, Paris 2007, s. 65-69.
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Do spraw nalezacych do kompetencji decyzyjnych rady gminy naleza m.in. po-
dejmowanie uchwal w sprawach: tworzenia i utrzymywania gminnych stuzb pu-
blicznych ($wiadczacych ustugi w zakresie wodociagéw i zaopatrzenia w wode, gaz
oraz energie elektryczna i cieplng, usuwania i oczyszczania $ciekéw komunalnych,
wysypisk i utylizacji odpadéw komunalnych, drég gminnych i lokalnego transportu
zbiorowego); tworzenia szkét podstawowych; zarzadu mieniem komunalnym; za-
pewnienia tadu i porzadku publicznego w gminie i uchwalenia miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, a takze uchwalanie programéw gospodarczych
gminy, podejmowanie uchwat w sprawach podatkéw lokalnych i w sprawach ma-
jatkowych gminy, uchwalenie budzetu gminy i rozpatrywanie sprawozdan mera
z wykonania budzetu oraz udzielanie absolutorium merowi.

Kompetencje konsultacyjne rady gminy polegaja na wyrazaniu opinii. Rada ma
obowiazek wyrazenia opinii w sprawach okre§lonych w ustawie (jak np. projektow
wytyczania drog krajowych i departamentalnych, planéw zagospodarowania grun-
tow, organizacji pomocy spotecznej, klasyfikacji miejscowo$ci i terenéw o szczeg6l-
nych walorach rekreacyjnych, poznawczych lub leczniczych) oraz na wniosek pre-
fekta. Niewyrazenie opinii pozbawia gmine mozliwosci udziatu i ochrony swoich
intereséw w realizowanym przedsiewzieciu.

Liczba radnych w radzie gminy jest zréznicowana, zalezy od liczby mieszkan-
cOw danej gminy i wynosi od 9 (w gminach do 100 mieszkanncéw) do 69 radnych
(w gminach powyzej 300 000 mieszkancéw). Inny putap przyjeto w wielkich mia-
stach: Lyonie (73 radnych), Marsylii (101 radnych) oraz Paryzu (163 radnych)?%.
Kazde z nich podzielone zostato na dzielnice (odpowiednio 9, 16 i 20) i w rezulta-
cie obok rady gminy i mera funkcjonuja tam rady dzielnic i ich merowie. Wyboru
radnych do rady gminy dokonuje sie w wyborach powszechnych i bezpos$rednich.
Czynne prawo wyborcze przystuguje osobom, ktére: sg narodowosci francuskiej,
ukonczyty 18 lat i nie byly karane. Prawo udzialu w wyborach posiadaja takze
obywatele panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, ktérzy zamieszkuja w danej
gminie. Bierne prawo wyborcze przystuguje natomiast osobom majacym czyn-
ne prawo wyborcze, ktére sa zwigzane z gming wiezig prawng, o czym rozstrzyga
zamieszkiwanie na terenie gminy lub uiszczanie podatkéw na rzecz budzetu gminy.
Spethienia warunku statego zamieszkania w gminie wymaga sie od co najmniej 3/4
sktadu rady gminy.

Prawodawca rozré6znia zakaz wybieralno$ci (inéligibilité), bezwzgledny i wzgled-
ny, oraz zasade niepotaczalno$ci mandatéw (incompatibilité). Bezwzgledny zakaz
wybieralnos$ci dotyczy oséb pozbawionych praw wyborczych. Zakaz wzgledny wy-
bieralno$ci odnosi sie natomiast do niektérych oséb z racji pelnionych funkcji (m.in.
prefektow, podprefektéw, urzednikéw panstwowych, sedziéw sadéw powszech-
nych i administracyjnych, cztonkéw regionalnych izb obrachunkowych). Ponadto
na obszarze swego dziatania nie moga kandydowa¢ funkcjonariusze policji, pra-
cownicy samorzadowi nie moga kandydowa¢ w gminie, ktéra ich zatrudnia, nato-
miast przedsiebiorcy i koncesjonariusze stuzb publicznych nie moga kandydowa¢é

2 Szerzej na temat statusu prawnego Lyonu, Marsylii i Paryza zob. np.: V. Verdier-
-Bouchut, Collectivités territoriales: les connaissances indispensables, Paris 2004, s. 120 i n.;
H. Oberdorf, Les institutions administratives, Paris 2006, s. 192 i n., a takze M. Maciotek, Ustroj
administracyjny Paryza, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 5,s. 58 i n.
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w gminach objetych ich dziatalno$cia. Wymienione wzgledne zakazy taczenia sta-
nowisk z mandatem radnego nie stanowia przeszkody w wyborze danej osoby. Po
uzyskaniu mandatu wymagane jest zrzeczenie sie petnienia dotychczasowej funk-
cji, ktéra nie moze by¢ taczona z wykonywaniem mandatu radnego. Stosownie
do postanowien Kodeksu wyborczego (Code électoral) mozna by¢ radnym tylko
w jednej gminie. Ponadto w gminach liczacych powyzej 500 mieszkancéw zakaza-
no jednoczesnego zasiadania w radzie zstepnych i wstepnych. Nie moga réwniez
by¢ taczone mandaty przewodniczacego rady regionalnej i przewodniczacego rady
departamentu.

W zasadzie analogiczne rozwiazania przyjeto, okreslajac status prawny rad-
nych wchodzacych w sktad kolegialnych organéw stanowiacych, zwtaszcza wyli-
czajac przestanki wygasniecia mandatu radnego przed uptywem kadencji. W takiej
sytuacji mandat wygasa w nastepujacych przypadkach: w razie $mierci radnego,
zrzeczenia sie mandatu, na mocy orzeczenia sagdu wydanego w razie niewypetnia-
nia obowiazkéw zwiazanych z wykonywaniem mandatu, a takze na podstawie roz-
strzygniecia prefekta, jezeli po objeciu mandatu wystapia okoliczno$ci powodujace
niewybieralno$¢ radnego lub niemoznos¢ taczenia stanowisk. Wygasniecie manda-
tu z powodu $mierci i dymisji radnego nie pociagaja za soba wyboréw uzupetniaja-
cych. Ponadto mandat radnego departamentu wygasa w razie zniesienia kantonu,
w ktérym zostat wybrany oraz wystapienia okoliczno$ci powodujacych rozwiazanie
catej rady departamentu (np. z powodu utraty zdolnosci do dziatania).

Procedura wyboru rady gminy jest zr6znicowana i zalezy od liczby mieszkan-
coOw gminy. Wybory wiekszosciowe odbywaja sie w mniejszych gminach - do 3500
mieszkancow. Na kazdej liScie z nazwiskami kandydatéw umieszcza sie tylu kan-
dydatéw, ile jest miejsc w radzie gminy. Wyborca dokonuje wiec wyboru pelnego
sktadu rady. Do wyboru radnego w pierwszej turze niezbedna jest obecnos$¢ 1/4
uprawnionych do gtosowania oraz uzyskanie przez liste wiekszosci bezwzgled-
nej. W drugiej turze do wyboru wystarczy uzyskanie zwyktej wiekszosci gtosow.
W gminach liczacych ponizej 2500 mieszkancéw wyborca moze takze utozy¢ wia-
sna liste sposréd kandydujacych i w ten sposéb oddac¢ gtos. Moze takze odda¢ gtos
na listy niekompletne. Natomiast w gminach liczacych powyzej 3500 mieszkancow
przeprowadza sie wybory proporcjonalne. Jezeli w pierwszej turze lista uzyska bez-
wzgledng wiekszos¢ gtoséw, wéwczas kandydaci ujeci na tej licie stajg sie czton-
kami nowej rady gminy. Pozostata pula miejsc dzielona jest wedtug reprezentacji
proporcjonalnej. Jezeli natomiast w pierwszej turze zadna z list nie uzyska bez-
wzglednej wiekszosci gtoséw, wowczas nastepuje druga tura wyboréw. Radnymi
zostaja kandydaci tej listy, ktéra uzyskata najwieksza liczbe gtoséw. W drugiej turze
moga wzia¢ udziat jedynie te listy, ktére w pierwszej turze uzyskaty co najmniej
10% oddanych gtosow?*,

W ostatnich wyborach samorzadowych w marcu 2008 r. do glosowania byto
uprawnionych okoto 44,5 mln os6b. W pierwszej turze absencja wyniosta 33,46%,
natomiast w drugiej turze, 16 marca 2008 r., wyniosta 38,34%. Wyniki wyboréw,
z uwzglednieniem tylko ugrupowan, ktére uzyskaty najwiecej mandatéw, byty na-
stepujace (w nawiasie II tura): Majorite - 25% (27%), Union de la Gauche (Unia

24 ]F. Lachaume, La commune, Paris 2007, s. 46-48; M. Lombard, G. Dumont, Droit ad-
ministratif, Paris 2007, s. 157-158.
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Lewicy) - 19% (24%), Divers Droite DVD (prawica) - 16% (15%), Parti Socialiste
(Partia Socjalistyczna - 13% (10%), Divers Gauche DVG (lewica) - 10% (9%). Liczba
radnych gminy wyniosta 519 417 (1 stycznia 2009 r.), kobiety piastuja 35% manda-
tow. Wéréd radnych gminnych najwiecej jest urzednikéw (21%) i emerytow (20%),
najmniej jest robotnikow (5%).

Kadencja rady gminy trwa sze$¢ lat. Przed jej uptywem rada moze zostac roz-
wiagzana dekretem prezydenta Republiki w razie utraty zdolno$ci do dalszego dzia-
tania, uniewaznienia wyboréw przez sad, zmiany granic gminy w wyniku przytacze-
nia lub odiaczenia cze$ci gminy, a takze w razie zniesienia gminy przez przytaczenie
jej terytorium do innej. W przypadku rozwigzania rady w ciggu dwéch miesiecy
dokonuje sie wyboru nowej, do tego czasu sprawy gminy prowadzi delegatura po-
wotana przez prefekta.

Radni zasiadaja w radzie w okre$§lonym porzadku. Pozycja radnego zalezy
w znacznej mierze od zaszeregowania w tzw. tabeli porzadkowej (I'ordre du table-
au). Miejsce zajmowane w tabeli ustala sie wedtug daty pierwszej elekcji radnego,
liczby uzyskanych przez niego gtoséw, liczby jego reelekcji i wieku. Radni gminy z ty-
tutu sprawowania mandatu nie otrzymujg gratyfikacji finansowych. Przystuguje im
jedynie zwrot kosztéw poniesionych w razie wykonywania zadan zleconych przez
rade lub mera. Na pierwszym posiedzeniu rada wybiera ze swojego grona prze-
wodniczacego, ktory staje sie jednocze$nie merem gminy (w praktyce kandydature
zglasza partia lub ugrupowanie, ktére zwyciezyty w wyborach). Do czasu wyboru
przewodniczacego obradom przewodniczy najstarszy wiekiem radny. Rada gminy
moze powotywac sposrdod swoich cztonkéw komisje state lub dorazne. Komisjom
przewodniczy z mocy prawa mer. Nie majg one uprawnien stanowiacych i peinia
funkcje ustugowe wobec rady.

Wprowadzono zasade sesyjnego systemu pracy rady. Sesje zwotuje i prze-
wodniczy im mer (wyjatkowo uprawnienie to przystuguje zastepcy mera, gdy waz-
ne przyczyny uniemozliwiaja merowi udziat w sesji, a takze gdy jest on osobiscie
zainteresowany przedmiotem sprawy i podlega wytaczeniu od udziatu w pracach
rady). Jezeli przedmiotem obrad jest udzielenie absolutorium merowi, wéwczas rada
wybiera przewodniczacego obrad sposréd radnych w glosowaniu tajnym (mer je-
dynie bierze udziat w posiedzeniu, sktada wyjasnienia, nie bierze natomiast udziatu
w gltosowaniu). Sesje s3 zwolywane co najmniej raz na cztery miesigce, ponadto moga
zosta¢ zwotane na umotywowany wniosek prefekta lub co najmniej potowy sktadu
rady. Sesje sg jawne i dostepne dla mieszkancéw gminy zawiadamianych o terminie
rozpoczecia obrad w sposéb przyjety w danej gminie. Na wniosek mera lub trzech
radnych rada moze zarzadzi¢ tajno$¢ obrad, jezeli jest to uzasadnione wzgledami
technicznymi lub inng wazng przyczyna. Sprawozdanie z przebiegu sesji jest publi-
kowane. Zainteresowanym stuzy prawo dostepu i sporzadzania kopii z protokotu
sesji, budzetu gminy, sprawozdan finansowych oraz innych dokumentéw rady?.

Rada gminy podejmuje rozstrzygniecia w formie uchwat zgodnie z zasada
terytorialno$ci (oznaczajaca ograniczenie wiadztwa rady do terytorium danej gmi-
ny) oraz zasada dziatania w interesie gminy. Uchwaty rady gminy (délibérations du
conseil municipal) zapadaja w obecnosci wiekszos$ci cztonkéw rady. W razie braku

% ]. Moreau, Administration régionale, départementale et municipale, Paris 2004,
s.72in.
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kworum mer moze zwota¢ rade powtérnie w terminie do trzech dni. Uchwaty pod-
jete w drugim terminie sg prawomocne bez wzgledu na liczbe radnych bioracych
udziat w gtosowaniu. Ustawodawca dopuszcza gltosowanie per procura. Radny nie-
obecny na sesji moze udzieli¢ pisemnego upowaznienia do ztozenia gtosu innemu
cztonkowi rady. Radny na danej sesji moze posiada¢ tylko jedno upowaznienie.
Uchwaty rady zapadaja bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w gltosowaniu jawnym.
W razie oddania réwnej liczby gltoséw za i przeciw mer ma gtos rozstrzygajacy.

Mer jest organem wykonawczym gminy. Jego wyboru dokonuje rada sposrod
swoich cztonkéw, ktorzy ukonczyli 21 lat, na pierwszej sesji rady gminy lub na kolej-
nej sesji po ustapieniu mera sktadajacego dymisje przed uptywem kadencji. Wybor
mera nastepuje w gtosowaniu tajnym i wymaga uzyskania bezwzglednej wiekszosci
gloséw w pierwszej i drugiej turze, natomiast do wyboru mera w ewentualnej trze-
ciej turze wystarczajace jest uzyskanie zwyktej wiekszosci gtoséw. We Francji jest
36 721 meréw, w tym 14% kobiet (1 stycznia 2009 r.). Sredni wiek meréw (w dniu
wyboréw) wynidst 56 lat i 10 miesiecy. Merowie w wieku powyzej 60 lat stanowig
42% (w poprzednich wyborach tylko 28,5%). Najwiecej wir6d meréw jest emery-
tow (32%), najmniej robotnikéw (2%). W wyniku ostatnich wyboréw samorzado-
wych w marcu 2008 r. 40,3% dotychczas urzedujacych meréw pozostato na swoich
stanowiskach.

Rada gminy ustala liczbe zastepcoéw mera. Ich liczba nie moze przekracza¢ 30%
sktadu rady. Wybér nastepuje na poczatku kadencji rady, wedtug tej samej proce-
dury co wybdér mera. Mer i jego zastepcy tworza tzw. ekipe municypalnga. Zastepcy
mera nie posiadaja wlasnych kompetencji, podejmuja czynnosci w imieniu mera
i w zakresie przez niego ustalonym. Najstarszy wiekiem zastepca mera peni funkcje
mera w razie jego nieobecnoSci.

Kadencja mera jest taka sama jak kadencja rady. Pelnienie funkcji mera przed
uptywem kadencji moze ulec skréceniu z nastepujacych powodéw: w wyniku roz-
wigzania rady gminy, w razie ztoZenia rezygnacji na rece prefekta, z powodu utra-
ty prawa wybieralnos$ci, w wyniku odwotania dyscyplinarnego przez prezydenta
Republiki, a takze w razie jego $mierci. Rada gminy nie moze natomiast odwotac
przed uptywem kadencji ani mera, ani jego zastepcéw. Moze jedynie zada¢ od mera
wyjasnien.

Nie ma przeszkéd w taczeniu mandatu gminnego z mandatami parlamentarny-
mi (deputowanych, senatoréw). W praktyce taczenie wymienionych mandatéw jest
dos¢ czeste (pelnienie funkcji we wtadzach lokalnych traktowane jest nawet jako
pozadany etap w karierze politycznej)?.. Nie mozna natomiast taczy¢ z mandatem
mera (i jego zastepcy) piastowania stanowiska urzednika administracji finanso-
wej, ani wykonywania pracy w charakterze poborcy skarbowego. Merowie w spo-
teczenstwie francuskim sg powszechnie szanowani: np. podczas petnienia funkcji
oficjalnych majgq prawo do noszenia ozdobnej trojkolorowej szarfy, a w przypadku
nieprzerwanego petnienia funkcji mera w tej samej gminie przez okres co najmniej
28 lat moga naby¢ tytut mera honorowego (honorariat de maire), majacy jedynie
charakter prestizowy (nie wigze sie z gratyfikacja finansowa).

Jako przewodniczacy rady mer czuwa nad zapewnieniem porzadku w trakcie
sesji. Ponadto przygotowuje projekty uchwat rady (w tym budzet) na zadanie rady

26 ].B. Auby, Droit des collectivités locales, Paris 2008, s. 144.
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lub z wtasnej inicjatywy, wykonuje uchwaty rady, przedstawia sprawozdania, udzie-
la odpowiedzi na pytania radnych, podlega kontroli ze strony rady. Jednocze$nie
reprezentuje gmine na zewnatrz, zarzadza mieniem komunalnym i kieruje stuzbami
komunalnymi, nadzoruje i kontroluje przedsiebiorstwa komunalne. Mer jest prze-
toZzonym stuzbowym pracownikéw urzedu gminy, w stosunku do ktérych wykonuje
uprawnienia pracodawcy. Przystuguje mu wtadztwo policyjne w celu zapewnienia
porzadku, bezpieczenistwa i zdrowia publicznego w gminie. W gminach, w ktérych
nie ma policji panstwowej, mer wykonuje wszystkie funkcje policyjne przy pomocy
podlegtej mu policji gminnej, natomiast w gminach liczacych ponad 10 000 miesz-
kancow i aglomeracjach ztozonych z kilku gmin kompetencje mera obejmuja jedy-
nie ochrone spokoju i zdrowia, za$ utrzymanie porzadku sensu stricto nalezy do pre-
fekta i podlegajacej mu policji pafistwowe;.

Mer jest zarazem przedstawicielem panstwa na terenie gminy i wykonuje za-
dania panstwa uregulowane ustawami. Z tego tytutu m.in. sporzadza akta stanu
cywilnego, organizuje wybory i spisy powszechne, poswiadcza podpisy, organizuje
pobdr do wojska, prowadzi urzad $ledczy itp.?” Na zasadach okre$lonych w ustawie
rada gminy moze upowazni¢ mera do wykonywania niektérych czynnosci z zakre-
su swojej wlasciwosci. Mer swoje kompetencje moze wykonywac osobiscie lub -
w drodze zarzadzenia - powierzy¢ ich wykonywanie zastepcom (nie dotyczy to jed-
nak kompetencji delegowanych przez rade).

Istotnym mechanizmem prawnym wplywajacym na pozycje gminy w systemie
administracji publicznej jest nadzér i kontrola nad jej dziatalnoscig (ustawodaw-
ca francuski postuguje sie terminem ,kontrola”). Organy gminy maja obowiazek
przedstawiania prefektowi sprawujacemu kontrole nad dziatalno$cia gmin wyda-
wanych przez siebie aktéw prawnych, zaréwno jednostronnych, jak i dwustronnych.
Kontrola ma charakter ex post i jest dokonywana w zgodzie z kryterium legalno$ci.
W razie stwierdzenia niezgodno$ci aktu z prawem prefekt sktada skarge do sadu
administracyjnego w ciaggu dwdch miesiecy od otrzymania aktu, jednoczesnie infor-
mujac organ gminy o stwierdzonych uchybieniach. Przedmiotem skargi jest zadanie
uchylenia aktu z powodu jego niezgodnosci z prawem (jest to tzw. skarga anulacyj-
na). Sad na wniosek prefekta moze wstrzymac¢ wykonalno$¢ zaskarzonego aktu. Od
orzeczenia sadu prefektowi i gminie stuzy odwotanie do Rady Stanu. Prefekt moze
réwniez wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego na wniosek osoby zainteresowa-
nej (persone intéressée), ze akt organu gminy naruszyt jej prawa?®.

Gminy, podobnie jak i pozostate kategorie wspdélnot terytorialnych (depar-
tamenty i regiony), prowadza samodzielna gospodarke finansowa na podstawie
wtasnych budzetéw. Obowiazane sg uchwali¢ budzety najp6Zniej do dnia 31 marca
roku budzetowego. W przypadku jego nieuchwalenia regionalna izba obrachunko-
wa na wniosek prefekta przygotowuje budzet zastepczy dla danej wspdlnoty tery-
torialnej. Akt ten po zatwierdzeniu przez prefekta podlega wykonaniu. Obowiazuje
zasada, ze uchwalony budzet musi by¢ zréwnowazony (w przypadku planowane-
go deficytu musza zosta¢ okreslone Zrédta jego pokrycia). Ponadto regionalna izba
obrachunkowa na wniosek prefekta przygotowuje projekty odpowiednich aktéw,

27 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Krakéw 1999, s. 218.

2 M. Verpeaux, Les collectivités territoriales en France, Paris 2006, s. 140-142; E. Vital-
-Durand, Les collectivités territoriales en France, Paris 2006, s. 126-129.
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ktére przesyta do organéw danej wspdlnoty w przypadku: 1) nieujecia w budze-
cie wydatkéw przewidzianych przez ustawe jako obligatoryjne; 2) niezapewnienia
w budzecie réwnowagi finansowej lub niepodjecia dziatan naprawczych w razie
przekroczenia okreslonego poziomu deficytu. Jezeli wspoélnota nie usunie uchybien,
prefekt przejmuje kompetencje jej organ6w w tym zakresie i dokonuje odpowied-
nich uregulowan, zgodnie z projektami przedstawionymi przez regionalng izbe
obrachunkowa?®.

Francja ws$réd panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wyréznia sie najwiek-
sz liczba gmin (w 2009 r. funkcjonowaty w niej 36 682 gminy). Ich liczba nie jest
stata i ulega nieznacznemu wzrostowi (wbrew europejskim tendencjom). Gminy sa
rozdrobnione, zréznicowane pod wzgledem obszaru (od 3 do 76 000 ha), liczby lud-
nosci i rozwoju gospodarczego®’. W niektdrych zamieszkuje na state kilkudziesieciu
mieszkancow ($rednio gminy licza okoto 1600 mieszkancéw, ponad 87% gmin liczy
mniej niz 2000 mieszkancéw). W piSmiennictwie podkresla sie natomiast, ze wspo6l-
na cecha gmin francuskich jest lokalny patriotyzm ich mieszkancéw, przywiazanie
do miejscowej tradycji, zwyczajoéw, architektury i krajobrazu, a takze duma, z jaka
moéwia o miejscu swojego pochodzenia czy zamieszkania®!.

Duza liczba gmin (zwtaszcza matych) iich zréznicowanie zmusza do wspétdzia-
tania i uzasadnia potrzebe komasacji. Poszukiwanie form wspétpracy miedzygmin-
nej stanowito wielokrotnie istotny fragment reform strukturalnych administracji
publicznej®2. Oprocz podejmowanych wysitkow tgczenia gmin w wyniku uchwalonej
w trakcie reformy decentralizacyjnej Ustawy z 7 stycznia 1983 r. o podziale kom-
petencji miedzy gminy, departamenty, regiony i panstwo jednoczes$nie modyfiko-
wano zasady wspoétdziatania miedzykomunalnego. Po niepowodzeniach kolejno
podejmowanych préb fuzji gmin i reform decentralizacyjnych prawodawca dazyt
przede wszystkim do utatwienia wspétdziatania, réznicujac i upraszczajac formy
instytucjonalne. Sformutowano zasade dobrowolnego wspétdziatania, a wprowa-
dzajac miedzygminne karty rozwoju i zagospodarowania (chartes intercommunales
de développement et d’‘aménagement), umozliwiono gminom podejmowanie réz-
nych form wspoétdziatania stosownie do ujawniajacych sie potrzeb. Kolejne préby
wiazaly sie z przyjeciem Ustawy z 5 stycznia 1988 r. o wspotpracy miedzy gmina-
mi, liberalizujacej zasady przystepowania gmin do syndykatu (syndicate), najstar-
szej zinstytucjonalizowanej formy wspoétdziatania miedzy gminami, oraz Ustawy
z 6 lutego 1992 r. o administracji terytorialnej, wprowadzajacej nowe prawne formy
wspéldziatania gmin: wspélnote gmin (communauté de communes) oraz wspdlno-
te miast (communautés de villes)®. Szczeg6lne znaczenie dla racjonalizacji struktur

29 M. Krzeminski, Samorzqd terytorialny..., s. 160-161.

30 Liczba ludnosci Francji wynosita 63 186 177 mieszkancow, z czego we Francji metro-
politalnej zamieszkiwato 61 399 733 (1 stycznia 2009 r.).

31 1. Jezewski, We Frangji..., s. 161.

32 K. Chorazy, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym we Francji, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 1995, nr 9, s. 77; J. Pascal, Institutions administratives, Paris 2005, s. 205-207; G. Peiser,
Droit administratif général, Paris 2006, s. 129.

33 Por. ocene wprowadzonych rozwigzan sformutowane w pracach: J.M. Rasera, La
démocratie locale, Paris 2002, s. 26-28; ].B. Auby, Droit des collectivites locales, Paris 2004,
s. 322-323.
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wspétdziatania komunalnego posiada Ustawa z 12 lipca 1999 r. o wzmocnieniu
i uproszczeniu wspoétpracy miedzykomunalnej**. Dazac do uproszczenia i harmoni-
zacji wspotdziatania miedzy gminami, zdefiniowano ogélne zasady wspoétdziatania
wspélne dla réznych kategorii zaktadéw publicznych. Jednocze$nie zmniejszono
liczbe istniejacych do tej pory - nie zawsze zasadnie wyodrebnianych i uwzgled-
niajacych odrebnosci ekonomiczne, przestrzenne i demograficzne poszczegélnych
obszaréw - kategorii tych zaktad6w, dokonujac likwidacji dystryktow (district) oraz
wspélnot miast (communautés de villes), ktére powinny przeksztalci¢ sie w jedna
z pozostatych istniejacych kategorii.

Uzasadniajac konieczno$¢ wzmocnienia idei solidarnosci w $rodowisku miej-
skim i sformutowania katalogu prawnych form wspétdziatania odpowiadajacych
potrzebom organizacji srodowiska, utworzono nowa kategorie terytorialnego za-
ktadu publicznego, tzn. wspdélnote aglomeracji (communauté d’agglomération)
oraz zredefiniowano juz istniejaca kategorie - wspolnote miejska (communautés
urbaines). W obowiazujacym ustawodawstwie francuskim dopuszczalne s3 nastepu-
jace prawne formy wspoétdziatania miedzy gminami: communauté urbaine (wspél-
nota tworzona w celu administrowania wspoélnotami miejskimi, wyodrebniajacy-
mi sie pod wzgledem urbanistycznym, ktérych rozproszenie powaznie utrudnia
ich funkcjonowanie), communauté d’agglomération (wspdlnota przystosowana do
przecietnego miejskiego obszaru), communauté de communes (wspdlnota zastrze-
zona dla wspélnot wiejskich), a takze syndicat d’agglomération nouvelle (syndykat
nowej aglomeracji, wykonujacy zadania w zakresie programowania i planowania
inwestycji w dziedzinie urbanistyki, mieszkalnictwa, transportu, budownictwa,
a takze rozwoju gospodarczego)®.

W 2009 r. gminy wspoétdziataty w 2601 wyszczeg6lnionych powyzej for-
mach (wspétdziatato 34 166 gmin na og6lna ich liczbe 36 682), najbardziej rozpo-
wszechniong forme wspétdziatania stanowity communauté de communes (2406).
Systematycznie wzrasta liczba communauté d’agglomération (174 w 2009 r.) i com-
munauté urbaine (16 w 2009 r.). Od roku 2007 liczba syndykatéw nowej aglome-
racji nie zmienia sie (utworzono 5 takich form)3°. Najwiecej gmin (30 745) wybra-
to communauté de communes, najmniej (29 gmin) wspoétdziata w formie syndicat
d’agglomération nouvelle; w communauté urbaine wspoétdziata 409 gmin, natomiast
w communauté d’agglomération 2983 gmin. W przypadku Francji wspotdziatanie
komunalne uznaje sie za fenomen. Przesadza o tym zaréwno bogactwo form organi-
zacyjno-prawnych, jak i powszechnos$¢ ich wystepowania®’.

Ustrojodawca do kategorii wspoélnot terytorialnych Republiki zalicza takze,
obok gmin, departamenty i regiony. Dokonanie oceny pozycji prawnej wspoélnot
terytorialnych w systemie administracji publicznej wymaga zatem analogicznego

3 La loi n° 99-586 du 12 juillet 1999 relative au renforcement de la coopération
intercommunale.

35 M. Ofiarska, Nowy model wspétpracy miedzygminnej we Francji (uwagi na tle reformy
z1999r.), ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 1-2,s. 127 i n.

36 Département des études et des statistiques locales de la Direction générale des collec-
tivités locales, Les collectivités locales en chiffres 2009, s. 21.

37 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspétdziatania jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Warszawa 2008, s. 587.
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przedstawienia podstawowych rozwigzan prawnych, w uktadzie nawigzujacym do
zaproponowanego przy charakteryzowaniu gminy jako najbardziej petnej i rozwi-
nietej formy wspdlnot terytorialnych we Francji.

Role departamentu w systemie administracji publicznej we Francji okres$la sie
jako ,misje solidarno$ci i wyréwnywania”. W niektérych wypadkach kompetencje
departamentéw konkuruja lub zazebiaja sie z zadaniami gmin, moga takze w okre-
$lonych sytuacjach wspiera¢ wykonywanie ich zadan®®. Zakres zadan departamen-
tu ulegat okreslonej ewolucji i polegat na przekazywaniu na rzecz departamentéw
zadan, dotychczas okreslanych jako panstwowe (zastrzezenie to jest szczegdlnie
widoczne w wyniku wejscia w zycie ustaw o podziale kompetencji miedzy gmi-
ny, departamenty, regiony i panstwo z 7 stycznia 1983 r. oraz z 22 lipca 1983 r.).
W rezultacie obecnie zadania departamentu obejmuja nastepujace kwestie: pomoc
spoteczna (pomoc dla dzieci, pomoc socjalna dla rodzin, zakwaterowanie dla oséb
niepetnosprawnych i starszych), transport szkolny (finansowanie i organizacja
transportu poza miastami), miedzymiastowy transport pasazerski, a takze zada-
nia z zakresu: udzielania pomocy gospodarczej (pomoc bezpos$rednia, uzupeia-
jaca pomoc regionu i pomoc posrednia dla firm), edukacji (budowa, utrzymanie
i prowadzenie szkot Srednich), planowania miast (wytyczanie drég dla pieszych),
ochrony srodowiska (departamentalny plan usuwania odpadéw) i ochrony kultu-
ry (archiwa i muzea departamentalne). Departamenty realizujg takze zadania do-
tyczace bezpieczenistwa ruchu drogowego w zakresie niezastrzezonym dla meréw
i prefektow. Departamenty petni¢ moga rowniez role wspierajaca gminy i w zwigzku
z tym udziela¢ pomocy gminom w wykonywaniu ich zadan. Departamenty wspét-
dziataja réwniez z regionami w toku realizacji zadan z zakresu planowania i roz-
woju ekonomicznego.

Organem stanowigcym departamentu jest rada departamentu (okres$lana
w ttumaczeniach takze rada generalng), natomiast organem wykonawczym jest
przewodniczacy rady.

Rada departamentu (conseil general) jest organem kadencyjnym. Kadencja
wynosi sze$¢ lat. Podobnie jak rada gminy jest wybierana w gtosowaniu powszech-
nym i bezposrednim. Czynne prawo wyborcze przystuguje osobom, ktére: s3 na-
rodowosci francuskiej, ukonczyty 18 lat i nie byty karane. Bierne prawo wyborcze
przystuguje mieszkancom departamentu majacym czynne prawo wyborcze do rady
departamentu, ktére ukonczyty 21 lat i zamieszkuja na terytorium departamentu.
Radnych departamentéw (tak jak radnych gmin) obowiazuja zakazy wybieralnosci
(inéligibilité) oraz zasada niepotaczalno$ci mandatow (incompatibilité). Wyboru do-
konuje sie w kantonach utworzonych dla celéw wyborczych dekretem Rady Stanu.
Kantony w odroéznieniu od wspdlnot terytorialnych nie posiadaja wtasnej admini-
stracji, sa jednostkami podziatu terytorialno-sadowego, policyjnego i wyborczego,
w ramach ktérych wybierani sg radni wspoélnot terytorialnych. W kazdym kanto-
nie wybierany jest jeden radny, po trzech latach dokonywany jest wybér potowy
sktadu rady. Co trzy lata dokonuje sie wyboru przewodniczacego rady oraz od 4 do
10 zastepcow. Cztonkowie rady sa wybierani w gtosowaniu powszechnym i bezpo-
$rednim, wedtug zasad systemu wiekszo$ciowego. Wybory odbywaja sie w dwéch
turach. W pierwszej turze wybrani zostaja ci kandydaci, ktorzy uzyskali wiekszo$¢

% M. Krzeminski, Samorzqd terytorialny..., s. 184-185.
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bezwzgledna gtoséw. Jezeli taka wiekszo$¢ nie zostata uzyskana, wéwczas do drugiej
tury przechodza ci kandydaci, ktérzy uzyskali liczbe gtoséw réwna 10% uprawnio-
nych do gltosowania. Jezeli Zaden z kandydatéw nie spetnia takich warunkéw wéw-
czas do drugiej tury przechodza dwaj kandydaci, ktérzy w pierwszej turze otrzyma-
li najwieksza liczbe gtoséw. W razie roéwnej liczby gtoséw kryterium decydujacym
o wyborze do rady departamentu jest wiek kandydata®’. Radnych departamentu
(conseillers généraux) jest 4037, z tego 12% stanowig kobiety (1 stycznia 2009 r.).
WSsréd radnych wybranych do rady departamentu najwiecej jest urzednikéw apara-
tu kierowniczego i 0s6b z wyzszym wyksztatceniem (31, %) oraz emerytéw (27%),
najmniej natomiast robotnikéw (1%).

Kompetencje rady departamentu sa podobne do kompetencji rady gminy. Rada
podejmuje rozstrzygniecia na sesjach, ktére powinny by¢ zwotywane przez prze-
wodniczacego rady nie rzadziej niz raz na kwartat. Ponadto przewodniczacy powi-
nien zwota¢ sesje na wniosek ztoZzony przez grupe co najmniej 1/3 sktadu rady lub
jej statg komisje. Rada podejmuje rozstrzygniecia w drodze uchwat, ktére zapadaja
w obecnosci bezwzglednej catego jej sktadu*®. W razie braku kworum rada zbiera sie
po trzech dniach i dotychczasowy wymoég kworum nie musi by¢ spetniony. Uchwaty
zapadaja zwykta wiekszos$cig gtoséw. W razie réwnej liczby gtoséw oddanych za
i przeciw uchwale rozstrzyga gtos przewodniczacego rady.

Rada moze ze swojego grona powotywac komisje (state lub dorazne). Nie maja
one jednak uprawnien decyzyjnych. Obligatoryjnie jest powolywana komisja stata
(commission permanente). W jej sktad wchodza: przewodniczacy rady, od 4 do 15
zastepcoOw przewodniczacego (w liczbie nieprzekraczajacej 30% sktadu rady) oraz
pozostali cztonkowie (jeden lub wiecej). Jest ona emanacjg samej rady departamen-
tu i moze zosta¢ upowazniana przez rade do wykonywania niektérych kompetencji
rady (nie dotyczy to jednak uchwalenia budzetu departamentu czy udzielenia abso-
lutorium organowi wykonawczemu).

Organem wykonawczym departamentu jest od 1982 r. przewodniczacy rady
departamentu (président du conseil général), do tego czasu te funkcje pehit prefekt.
Wybory sa przeprowadzane wedtug zasad analogicznych jak w przypadku wyboru
mera*! (do wazno$ci wyboru przewodniczgcego rady departamentu wymagana jest
jednak obecno$¢ 2/3 sktadu rady departamentu). Jest on organem kadencyjnym,
kadencja wynosi trzy lata. Rada nie moze odwota¢ przewodniczacego.

Przewodniczacy rady departamentu petni kilka funkcji. Oprécz przewodnicze-
nia radzie jest organem wykonawczym departamentu. Z tego tytutu przygotowuje
projekty uchwat rady (w tym takze projekt budzetu) na zadanie rady lub z wtasnej
inicjatywy, wykonuje uchwaty rady departamentu, przedstawia jej sprawozdania
o sytuacji w departamencie oraz sprawozdania z wykonania budzetu departamentu.
Zwotuje rade na sesje i ustala porzadek obrad. Ponadto przewodniczacy rady depar-
tamentu reprezentuje departament na zewnatrz, zawiera umowy w imieniu depar-
tamentu, jest szefem stuzb departamentu, w stosunku do ktérych wykonuje upraw-

39 0. Gohin, Institutions administratives..., s. 311-312; J. Waline, Droit administratif..,
s.133-134.

* M. Krzeminski, Samorzqd terytorialny..., s. 182.
], Waline, Droit administratif..., s. 140.
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nienia pracodawcy*’. Przewodniczacy rady departamentu moze swoje obowigzki
wykonywac osobiscie lub powierzyc¢ je zastepcom. Zastepcy petnia funkcje przewod-
niczacego rady w czasie, gdy nie moze on petnié¢ przejSciowo swoich funkcji. W razie
niemozno$ci wykonywania zadan przez przewodniczacego jest zastepowany przez
tego zastepce, ktory zostat wybrany jako pierwszy przez rade departamentu.

Kontrole dziatalno$ci departamentu sprawuje prefekt departamentu majacy
siedzibe w tej samej miejscowosci co rada departamentu. Przewodniczacy rady de-
partamentu sktada prefektowi roczne sprawozdania z gtéwnych kierunkéw dzia-
talnosci departamentu. Zobowigzano natomiast prefekta do statego informowania
rady departamentu o dziatalno$ci prefektury i administracji panstwa na obszarze
departamentu. Jednocze$nie upowazniono prefekta do uczestniczenia w sesjach
rady departamentu, w tym takze brania udziatu w gtosowaniu. W odniesieniu do
uchwat podejmowanych przez rade departamentu prefekt upowazniony zostat do
sprawowania kontroli ich legalno$ci. Przystuguja mu takze okre$lone uprawnienia
w przypadku rozwigzania rady gminy, departamentu i regionu w drodze dekretu
wydanego po ustaleniu przez Rade Ministréw wystapienia okolicznos$ci uniemoz-
liwiajacych dalsze funkcjonowanie rady, w tym podejmowanie uchwat. Rola pre-
fekta jest inna w zaleznoSci od tego, ktoéry organ stanowigcy zostanie rozwigzany
przez uptywem kadencji. W razie rozwigzania rady gminy prefekt powotuje specjal-
ne przedstawicielstwo administrujgce gming do czasu ukonstytuowania sie nowej
rady. Peini ono obowiazki rady gminy i mera, moze podejmowac jedynie niektére
czynno$ci z zakresu kompetencji wymienionych organéw (nie moze np. przygoto-
wac budzetu). Natomiast w razie rozwigzania rady w departamencie i regionie do
czasu ukonstytuowania sie nowej rady biezacymi sprawami zajmuje sie przewod-
niczacy rady (odpowiednio departamentu, regionu). Rozstrzygniecia podjete przez
przewodniczacego rady wymagaja zatwierdzenia przez prefekta®.

Poszczeg6lne departamenty we Francji sg zr6znicowane, zaré6wno pod wzgle-
dem demograficznym, jak i osadniczym. Bez watpienia wptywa to na ich site ekono-
miczna. Laczna powierzchnia Francji wynosi 551 000 km?. Najwieksza powierzch-
nie maja departamenty Gironde (10 000 km?) i Landes (9 243 km?), najmniejsza
natomiast Paris (105 km?) i Hauts-de-Seine (176 km?). Najwiecej gmin wiejskich
jest w departamentach Aisne (816) i Somme (782), najmniej natomiast w depar-
tamentach Paris (1), Gwadelupa (32), Martynika (34), Gujana Francuska (22) i La
Réunion (24). Najwiecej gmin wiejskich znajduje sie w departamentach Aisne (734
na 816 gmin) i Somme (782 na 701 gmin). Nie ma natomiast gmin wiejskich w de-
partamentach: Paris, Hauts-de-Seine, Seine-Saint-Denis, Val-de-Marne. Najwiecej
mieszkancow zamieszkuje departamenty Nord (2 565 257) i Paris (2 181 371),
a najmniej departament Lozére (76 800). Srednia gestoé¢ zaludnienia we Francji
wynosi 110 os6b/km? Najwieksza gesto$c¢ zaludnienia jest w departamentach Paris
(20 696 mieszkancéw/km?) i Hauts-de-Seine (8 747 mieszkancoéw/km?), najmniej
zaludnione sg natomiast departamenty Lozére (14,9 mieszkancow/km?) i Gujana
Francuska (2,5 mieszkancow/km?).

Wspotczesna pozycja regionéw stanowi przede wszystkim efekt poszukiwan
strukturalnych i terytorialnych form rozwoju gospodarczego. Region utworzony

42 R. Le Mestre, Droit des collectivités territoriales, Paris 2004, s. 155.

M. Krzeminski, Samorzqd terytorialny..., s. 161.
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zostat Ustawa z 5 lipca 1972 r. o utworzeniu i organizacji regionow** w wyniku
urzeczywistniania reformy regionalnej zainicjowanej przez rzad lewicowy (proces
regionalizacji we Francji ma jednak o wiele bogatsza tradycje). Za nadrzedny cel re-
gionéw uznano ,wyréwnywanie szans” rozwoju potudniowej i potudniowo-zachod-
niej czesci Francji w stosunku do regionu paryskiego i pdtnocno-zachodniej czesci
kraju**. Utworzenie regionéw poprzedzito ogdlnopanstwowe referendum (regiony
mialy przeja¢ zadania wykraczajace poza zakres terytorialny i mozliwo$ci depar-
tamentéw i w konsekwencji wzmacniac¢ ich funkcjonowanie). Ustawa z 1972 roku
region uzyskat wowczas status terytorialnego zaktadu publicznego (osoby prawa
publicznego nieposiadajacej statusu wspdlnoty). Jego organy nie pochodzity z wy-
boréw powszechnych i bezpo$rednich, natomiast obok prefekta - jako organu wta-
dzy w regionie - zostata powotana rada regionalna, sktadajaca sie z deputowanych
do Zgromadzenia Narodowego i senatu oraz przedstawicieli samorzad6w lokalnych.
Kompetencje region6w zostaty $cisle wyliczone w ustawach, a samodzielno$¢ finan-
sowa regionéw byta istotnie ograniczona.

Pozycja prawna regionu ulegata zmianie. Poczatkowo byt on jednostka admi-
nistracji zdecentralizowanej, nastepnie jednostka podziatu administracyjnego pan-
stwa. W wyniku reformy decentralizacyjnej z lat 1982-1983 uzyskat status praw-
ny zblizony do statusu prawnego gmin i departamentéw. Zdefiniowano wdéwczas
region jako wspodlnote terytorialna, przyznajac mu takze uprawnienia. W wyniku
nowego podziatu kompetencji region stat sie samodzielnym podmiotem plano-
wania regionalnego. Dopiero w 2003 r. regiony statly sie instytucja konstytucyjna.
Obecnie za gtéwna funkcje regionu uwaza sie jego role organizacyjno-koordynacyj-
ng*%. Najwieksze znaczenie od chwili utworzenia regionéw przypisuje sie kompe-
tencjom z zakresu planowania i rozwoju gospodarczego (tj. prowadzenie studiéw
dotyczacych rozwoju regionalnego, przygotowywanie planu rozwoju regionalnego,
koordynowanie strategii i dziatalno$ci inwestycyjnej, zawieranie kontraktéw mie-
dzy regionami a panstwem w sprawach inwestycji o znaczeniu regionalnym), a tak-
Ze rozwoju spotecznego i kulturalnego (prowadzenie archiwéw, muzeéw, teatrow
i szkolnictwa artystycznego o znaczeniu regionalnym, ochrona zabytkéw).

0d 1982 r. przyznano regionom tzw. prawo interwencji, sprowadzajace sie do
mozliwos$ci uzgadniania z jednostkami, ktérych rozwdj gospodarczy region chce
szczegOlnie wspiera¢, form pomocy posredniej i bezposredniej, ustalonej w ustawie
okres$lajacej plan narodowy. Ponadto regiony realizujg zadania z zakresu szkolnic-
twa zawodowego i wyzszego, badan naukowych, a takze ochrony zdrowia i $rodo-
wiska. W przeciwienstwie do gmin i departamentéw regiony nie zostaty wyposa-
zone w kompetencje o charakterze ogélnym i de facto przyznane im kompetencje
ciagle ewoluuja. Nie posiadaja autonomii legislacyjnej, a ich ograniczone kompeten-
cje nie sg gwarantowane w konstytucji, lecz wynikaja z ustaw. Do podstawowych
zadan region6w na mocy ustaw zwyktych zaliczono: szkolenia i praktyki zawodowe

* Loin®72-619 du 5 juillet 1972 portant création et organisation des régions.

% K. Chorazy, Regionalizacja we Francji a niektére problemy reformy ustroju lokalnego
w Polsce, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 10, s. 66 i n.

*6 7. Mendel, Regiony we Francji, [w:] ]. Iwanek (red.), Oblicza decentralizmu, ,Prace

Naukowe Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach” nr 1579, Katowice 1996, s. 46; M. Verpeaux,
La région, Paris 2005, s. 11-23 i1 Y. Gaudemet, Droit administratif, Paris 2005, s. 217-218.
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(regionalny plan rozwoju szkolen zawodowych, wdrazanie systeméw szkolen po-
czatkowych i szkolen dla mtodziezy i dorostych, praktyki zawodowe), planowanie
regionalne (przygotowanie regionalnego planu rozwoju i zagospodarowania te-
renu; kontrakty w zakresie planowania zawierane miedzy panstwem i regionem),
transport szkolny, regionalny kolejowy transport pasazerski, a takze zadania w za-
kresie: edukacji (tworzenie, budowa, utrzymanie i prowadzenie szk6t wyzszych
i zaktadow ksztatcenia specjalistycznego), udzielania pomocy gospodarczej (pomoc
bezposrednia zgodnie z zasadami UE, posrednia pomoc dla firm, utrzymywanie
udziatéw w firmach zajmujacych sie rozwojem regionalnym i finansowaniem regio-
nalnym), ochrony $rodowiska i ochrony kultury (archiwa regionalne, muzea regio-
nalne, ochrona dziedzictwa i wykaz pomnikéw i dziet kultury)*’.

Organem stanowiacym regionu jest rada regionalna (conseil régional), wy-
bierana na sze$cioletnia kadencje w wyborach bezposrednich i powszechnych.
Okregiem wyborczym w wyborach do rady regionalnej jest region (do 2004 r. byt
departament). Wybory przebiegaja w dwoéch turach. Gtosy sa oddawane na listy
kandydatéw. W pierwszej turze lista, ktéra zebrata wiekszo$¢ bezwzgledna gto-
sow, otrzymuje 1/4 miejsc w radzie (lista, na ktéra oddano bezwzgledna wiekszos¢
gloséw otrzymuje liczbe mandatéw réwna jednej czwartej mandatéw do objecia,
zaokraglona w gore do najblizszej liczby catkowitej). Pozostale mandaty sa przy-
dzielane proporcjonalnie wsrdéd list, ktére uzyskaty poparcie co najmniej 5% gto-
sow. Jezeli zadna z list nie otrzymata wiekszos$ci bezwzglednej, przeprowadza sie
druga ture wyboréw, do ktérej przechodza listy z uzyskanym poparciem w wyso-
kosci co najmniej 10% w pierwszej turze. Lista, na ktérg oddano w drugiej turze
najwiecej gtoséw, otrzymuje 1/4 mandatéw. Pozostale mandaty sa przydzielane
proporcjonalnie miedzy listy, ktore uzyskaty co najmniej 5% gltoséw poparcia®.
Radnych regionalnych (conseillers régionaux) jest 1880, w tym 49% kobiet (1 stycz-
nia 2009 r.). Wéréd radnych wybranych do rady regionu najwiecej jest urzedni-
kéw aparatu kierowniczego i 0séb z wyzszym wyksztatceniem (35,6%), najmniej
za$ robotnikow (0,8%).

Rada regionalna podejmuje rozstrzygniecia w formie uchwat na sesjach, ktoére
sa jawne (rada moze zarzadzi¢ tajno$¢ obrad, np. jezeli jest to uzasadnione wzgleda-
mi technicznymi lub inng wazna przyczyna). Sesje sa zwotywane przez przewodni-
czacego rady co najmniej raz na kwartat. Ponadto przewodniczacy jest zobowigzany
do zwotania sesji rady na wniosek ztoZony przez komisje statg oraz 1/3 cztonkéw
rady (pod warunkiem okreslenia we wniosku porzadku posiedzenia, ktére nie moze
trwac¢ dtuzej niz 2 dni).

Organem wykonawczym regionu jest przewodniczacy rady regionalnej
(Président du conseil régional). Jest on wybierany na pierwszej sesji sposréd czton-
koéw rady. Jest organem kadencyjnym (od 2004 r. kadencja przewodniczacego rady
regionalnej wynosi sze$¢ lat). Kompetencje przewodniczacego rady regionalnej sa
analogiczne jak przewodniczacego rady departamentu. Peini on funkcje analogiczne

47 Comité des regions, La décentralisation en France, Etudes 1/2005 - 2, Bruxelles 2005,
s. 18.

8 Zob. takze loi n° 2003-327 du 11 avril 2003 relative a I'élection des conseillers régio-
naux et des représentants au Parlement européen ainsi qu’a l'aide publique aux partis
politiques.
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do przewodniczacego departamentu. Kieruje administracjq i publicznymi stuzbami
regionalnymi na danym terenie, wspétdziata w tym zakresie z prefektem regionu.
Eksperci podkreslaja, Ze funkcja przewodniczacego rady regionalnej oznacza przy-
znanie nie tylko kompetencji o charakterze prawno-formalnym. Jest to eksponowa-
ne stanowisko w panstwie, dajace silng pozycje polityczng*. Przewodniczacy rady
regionalnej moze swoje kompetencje wykonywac¢ osobiscie lub powierzy¢ wyko-
nywanie niektérych czynno$ci w swoim imieniu zastepcom. Zastepcy petnia funk-
cje przewodniczacego w czasie, gdy nie moze on wykonywa¢ przejSciowo swoich
obowiazkéw. Przewodniczacy rady regionalnej podlega radzie regionalnej, ktérej
corocznie sktada sprawozdanie z sytuacji w regionie.

Funkcje konsultacyjne i doradcze peini regionalna rada ekonomiczno-spo-
teczna (conseil économique et social régional). Nie ma ona uprawnien stanowiacych.
Konsultacje maja charakter wstepny i sa przeprowadzane przed podjeciem rozstrzy-
gniecia. Co do zasady konsultacje maja charakter fakultatywny. Opinie rady wyma-
gane sg natomiast przy sporzadzaniu projektéw planéw regionalnych i sprawozdan
z jego wykonania oraz przy opracowywaniu ogélnych zatozen budzetu regionalne-
go. Rada z wlasnej inicjatywy moze takze wypowiada¢ sie w sprawach dotyczacych
regionu. Cztonkami rady sa przedstawiciele przedsiebiorcéw (do 35%), zwiazkow
zawodowych (do 35%), organizacji spoteczno-kulturalnych dziatajacych w regionie
(do 25%) oraz osdb, ktore zajmuja sie dziedzinami zwigzanymi z rozwojem regio-
nu. Sg oni desygnowani przez rade regionalng na sze$¢ lat. Ponadto w regionach
funkcjonuje wiele innych kolegialnych ciat doradczych, zaréwno statych, jak i doraz-
nych. Komisja stata (commission permanente), ktérej cztonkowie sg wybierani przez
rade, oraz przewodniczacy rady regionalnej, moze by¢ upowazniona przez rade do
wykonywania jej kompetencji. Upowaznienie nie moze dotyczy¢ jednak uchwalenia
budzetu i udzielenia absolutorium organowi wykonawczemu.

Kontrole legalnosci a posteriori dziatalnos$ci organéw regionu jako wspolnoty
terytorialnej sprawuje prefekt regionu. Odpowiada on takze za terminowe uchwa-
lenie budzetu przez rade regionu i w razie nieuchwalenia go w terminie powiada-
mia o tym regionalng izbe obrachunkowa, ktéra przedstawia prefektowi propozycje
budzetu. Na tej podstawie prefekt ustala budzet regionu i nakazuje jego wykona-
nie. Moze takze sam ustali¢ budzet, poniewaz nie jest zwigzany propozycja izby®*°.
Prefekt raz w roku sktada radzie regionalnej sprawozdanie z dziatalno$ci stuzb pan-
stwowych w regionie.

Poszczeg6lne regiony réznia sie zaréwno wielkoscia, gestoscia zaludnienia, jak
i poziomem rozwoju gospodarczego i specyfika produkcji. Francuski region zajmuje
powierzchnie srednio 29 000 km? i liczy okoto 2,1 mIn mieszkancow. Najwiecej lud-
nosci zamieszkuje Ile-de-France (11 532 398), najmniej Gujane (205 954) i Korsyke
(294 118). Wielko$¢ poszczegélnych regiondw jest zréznicowana, co wynika ze
specyfiki systemu osadniczego Francji: dominacji Paryza, rozwinietej sieci osad-
niczej w pasie wybrzezy oraz stabo zaludnionego wnetrza i gérzystego potudnia
kraju®l. Aktywno$¢ gospodarcza koncentruje sie w kilku o$rodkach, co potwierdza

* M. Krzeminski, Samorzqd terytorialny.., s. 187; R. Le Mestre, Droit des collectivités
territoriales..., s. 164.

50 J. Jezewski, We Francji..., s. 179.

51 T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne..., s. 202.
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struktura regionalna produktu krajowego brutto. Najwiekszy udzial w tworzeniu
PKB ma region Ile-de-France (jest to jednoczesnie jeden z najbogatszych regionow
w Unii Europejskiej), na drugim miejscu znajduje sie Region Rodan-Alpy w $rodko-
wej Francji, na nastepnych Provence-Alpes-Cote d’Azur w potudniowo-wschodniej
Francji, Nord-Pas-de-Calais w p6tnocno-wschodniej Francji i Pays de le Loire w p6t-
nocno-zachodniej Francji, Akwitania w potudniowo-zachodniej Francji, Bretania
w potnocno-zachodniej Francji i Midi-Pyrénées w potudniowej Franciji.

Oceny rezultatow wprowadzenia w zycie reformy regionalnej we Francji na-
dal sa zréznicowane. Przeciwnicy regioné6w widza w nich jedynie ,rozszerzony de-
partament” i krytykujg rozbudowany do trzech stopni system samorzadowej ad-
ministracji terytorialnej. Podnosza stabg przejrzysto$c¢ tego systemu dla obywatela,
biurokracje i wysokie koszty administracyjne. Zwolennicy regionéw widzg w nich
natomiast element dynamizujacy rozwdj kraju i tworzenie ram przestrzennych do
osiaggania innego typu, bardziej strategicznych i europejskich celéw.

Nie bez znaczenia dla usytuowania wspoélnot terytorialnych w systemie admi-
nistracji publicznej Francji jest rowniez zwrocenie uwagi na kierunki ewolucji roz-
wigzan francuskiego prawa samorzadowego regulujacych przejawy demokracji
bezposredniej w postaci referendum i konsultacji z mieszkanicami. Przez dtuzszy
czas krytycznie oceniano pewng stabo$¢ w obywatelskiej partycypacji w dziataniu
instytucji samorzadowych. Powstawanie elity lokalnej wigzano przede wszystkim
z do$¢ powszechnym zjawiskiem taczenia lokalnych funkcji kierowniczych z man-
datem parlamentarnym. Uznawano, ze zjawisko kumulowania wtadzy przez lokalna
elite polityczng pomniejsza znaczenie zgromadzen przedstawicielskich i powoduje
alienacje wtadzy lokalnej wsrod spotecznosci lokalnej. Przeciwdziata¢ tym zjawi-
skom miata uchwalona w 1992 r. tzw. ustawa kierunkowa, wprowadzajaca instytu-
cje konsultacji obywatelskich w sprawach lokalnych®2. Obecnie ustawa organiczna
z 1 sierpnia 2003 r. o referendum lokalnym®® reguluje zasady i tryb przeprowa-
dzania referendum lokalnego oraz umozliwia przeprowadzanie go we wspolno-
tach terytorialnych wszystkich stopni. Organ stanowigcy wspo6lnoty moze poddac
pod rozstrzygniecie w trybie referendum kazdy projekt uchwaty dotyczacej spra-
wy z zakresu wiasciwosci wspdlnoty. Organowi wykonawczemu stuzy inicjatywa
wystepowania do rady z wnioskiem o przeprowadzenie referendum w sprawie
nalezacej do jego wlasciwosci. Wniosek nie moze jednak dotyczy¢ rozstrzygniecia
podejmowanego w sprawie indywidualnej ani okreslonych spraw wyszczego6lnio-
nych w tej ustawie (np. dotyczacych wyboréw cztonkéw Parlamentu Europejskiego,
Prezydenta Republiki). Uprawnione do gtosowania sg osoby, ktérym stuzy czynne
prawo wyborcze do organéw danej wspélnoty. Do waznosci referendum potrzebny
jest udziat co najmniej potowy uprawnionych do gltosowania, a o0 wyniku rozstrzy-
ga wiecej niz potowa waznych gtoséw. Rozstrzygniecie podjete w trybie referen-
dum podlega przekazaniu do prefekta na zasadach analogicznych jak akty organow
wspélnoty. Referendum lokalne moze by¢ takze przeprowadzane w departamentach

2. M. Slufinska, Zasady funkcjonowania samorzqdu terytorialnego we Francji w swietle
reform administracyjnych lat osiemdziesigtych XX wieku, [w:] A. Jaeschke, M. Mikotajczyk
(red.), Co znaczyt i znaczy samorzqd, Krakéw 2000, s. 169.

3 Loi organique n° 2003-705 du ler aolt 2003 relative au référendum local.
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zamorskich, co dopuszcza ustawa z 13 grudnia 2000 roku®. Referenda takie moga
by¢ przeprowadzane w sprawach dotyczacych organizacji instytucjonalnej i podzia-
tu kompetencji miedzy panstwo i wspélnoty (jednocze$nie ustawa ta zawiera tak-
ze okresSlone rozwigzania gospodarcze i socjalne, majace na celu przeciwdziatanie
negatywnym sytuacjom na rynku pracy).

Reasumujac, w systemie administracji publicznej Republiki Francuskiej pod-
stawowe znaczenie maja wspdlnoty terytorialne. Sg one trwatym i waznym, a we-
dtug znacznej cze$ci pogladéw doktryny, podstawowym elementem strukturalnym
catego systemu administracji publicznej. Trwato$¢ nie oznacza jednak niezmienno-
$ci. Struktura ta bowiem przeksztatca sie pod wptywem zmieniajacego sie otoczenia,
a czeSciowo sama to otoczenie zmienia. Uznaje sie, Ze pozycja prawna, struktura or-
ganizacyjna i zasady funkcjonowania wspdlnot terytorialnych w obecnym ksztatcie
sa odpowiedzig na formutowane od wielu lat przez elity spoteczne Francji postulaty
dotyczace zdecentralizowania zarzadzania panstwem. Krytycznie natomiast ocenia
sie utrzymywanie archaicznej, nieracjonalnej struktury podziatu terytorium pan-
stwa na gminy w przewazajacej liczbie stabych ekonomicznie i niewydolnych. Taki
stan rzeczy ostabia bowiem idee samorzgdno$ci®. Podnosi sie m. in., Ze niewta$ciwa
jest relacja pomiedzy liczba departamentéw (100) a regionéw (26), ktére s3a zbyt
mate w stosunku do powierzonych im kompetencji. Problematyczny jest takze sam
status departamentéw w poréwnaniu z samorzadem np. w Niemczech i Wtoszech,
gdzie stopien posredni jest podporzadkowany regionowi. We Francji uznano jed-
nak, Ze departamenty powinny pozosta¢ w dotychczasowym ksztatcie. Problemem
jest takze niz demograficzny (ponad 2000 gmin ma $rednio 50 mieszkancéw),
i w zwigzku z tym ponownie odzyta dyskusja o zasadno$ci fuzji gmin. Podejmowane
sa takze prace koncepcyjne dotyczace zmian form i zakresu wspierania wspoélnot
terytorialnych przez panstwo. Jednym z zadan reformy staje sie takze zniesienie
kryzysowych form finansowania i unikniecie konkurencji poszczegé6lnych kategorii
wspolnot terytorialnych®e.

Proces doskonalenia rozwigzan regulujacych pozycje prawng wspolnot tery-
torialnych we Francji nie zostat zakoniczony. W pi§miennictwie stawiane s3g pytania
o zasadnos$¢ dalszego reformowania systemu administracji publicznej. W tym nur-
cie badan formutowane s3g pytania o to, czy jeszcze inne struktury terytorialne (np.
prowincje, krainy itp.) mogtyby by¢ nowa forma administracji publicznej? Zauwaza
sie jednoczesnie, Ze bytaby to struktura oryginalna, taczaca idee dekoncentracji
i decentralizacji. Bez watpienia zweryfikowanie takich propozycji wymagac¢ bedzie
wieloptaszczyznowych badan oraz uwzglednienia cech geograficznych, kulturo-
wych, gospodarczych i spotecznych.

5% Loin®2000-1207 du 13 décembre 2000 d’orientation pour l'outre-mer.

5% M. Tetera, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka,
Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 227.

56 Referat wprowadzajacy J.-B. Albertini w trakcie drugiego dnia seminarium zorga-
nizowanego przez Krajowa Szkote Administracji Publicznej ,Gtéwne kierunki modernizacji
panstwa - budzet zadaniowy i decentralizacja”, Warszawa, 12 grudnia 2008 r.



Francja [111]

Bibliografia
Auby ].B., Droit des collectivités locales, Paris 2008.

JezewskKi J., We Francji, [w:] ]. JezewsKki (red.), Samorzqd terytorialny i administracja w wybra-
nych krajach. Gmina w paristwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999.

Krzeminski M., Samorzqd terytorialny, [w:] A. Machowska, K. Wojtyczek (red.), Prawo francu-
skie, t. 11, Krakow 2005.

Morand-Deviller ]., Droit administratif, Paris 2007.

Waline J., Droit administratif, Paris 2008.

France
Abstract

Territorial collectivities (communes, departments, regions, collectivities with unique status,
as well as overseas collectivities) have a crucial meaning in the public administration system
of the French Republic. Among them, a commune has a particular position. It is a constant
and significant, and, according to the considerable part of the doctrine views, basic structural
element of the whole public administration system. The particular status of a commune
results from the social importance of tasks entrusted to it, as well as the manner they are
performed. A commune performs several functions (it is, above all: a district of local home
rule, a constituency where the local community elects its representatives to the commune
council, a unit of territorial division of the country, as well as an administrative district of the
country performing some of the tasks of local dimension through its representatives).

This study also presents basic legal solutions regarding departments and regions, in the
structure referring to the one suggested when characterizinga commune as the most complete
and developed form among the French territorial collectivities.

The characterized organizational structure and basic principles of managing and functioning of
territorial collectivities (and their bodies) do notentitle to a claim that the process ofimproving
legal solutions regulating the legal status of the French territorial collectivities is completed.
It is because these structures evolve under the influence of the changing environment and,
partially, they change this environment themselves. Often in the subject literature a question
is posed about the justness of further reforms of the public administration system.



