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Streszczenie. Niniejszy artykut porusza problem wyzwan stojacych przed jednostkami samorzadu
terytorialnego w kontekscie roli samorzadu w rozwoju wspélczesnych systeméw prawnych. Pandemia
koronawirusa oraz nastepstwa dziatart wojennych w Ukrainie ukazaty jeszcze dobitniej kluczows role
decentralizacji finanséw publicznych w zarzadzaniu kryzysowym. W ramach niniejszego opracowa-
nia, poslugujac sie przede wszystkim metoda dogmatyczno-prawng, na bazie raportu francuskiego
Trybunatu Obrachunkowego z okazji 40-lecia decentralizacji we Francji z 2023 r., dokonano analizy
podstawowych probleméw, z jakimi na skutek decentralizacii nalezy si¢ zmierzy¢. Tak tez poruszono
problem wykorzystania postepu technologicznego, wspéipracy miedzygminnej oraz optymalizacji
dochodéw podatkowych gmin we francuskim porzadku prawnym, co moze by¢ asumptem do dal-
szych poréwnawczych analiz w omawianej materii.

Challenges facing the organization and functioning of local government units
in France in the light of the report of the French Cour des comptes from 2023

Keywords: french law, local government, commune, Court of Auditors

Summary. This article addresses the problem of challenges faced by local government units in the
context of the role of local government in the development of modern legal systems. The coronavi-
rus pandemic and the aftermath of the military operations in Ukraine have shown even more clearly
the key role of public finance decentralization in crisis management. Within the framework of this
study, primarily using the dogmatic and legal method,based on the report of the French Court of
Auditors on the occasion of the 40th anniversary of decentralization in France from 2023, an ana-
lysis of the basic problems that have to be faced as a result of decentralization has been made. The
problem of the use of technological progress, inter-communal cooperation and optimization of tax
revenues of communes in the French legal order was also discussed, that may be an incentive for
further comparative analyzes in the discussed matter.

1. Wprowadzenie

Francuski samorzad, okreslany najczgsciej mianem administracji terytorialnej (ad-
ministration teritoriale) badz tez administracji zdecentralizowanej (administration
décentralisée), w sposéb istotny wplywa nie tylko na rozwdj jego elementéw, ale
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réwniez na rozwdj paristwa jako calosci. Powyzsze przybralo na znaczeniu zwlasz-
cza po uchwaleniu w 1982 r. ustawy o prawach i wolnosciach gmin, departamentéw
i regionéw!, ktéra wprowadzila we Francji podzial na trzy zasadnicze jednostki sa-
morzadu terytorialnego: gminy (communes), departamenty (départements) i regiony
(régions). O specyfice francuskiego modelu $wiadczg réwniez inne wyodrebnione
jednostki w postaci jednostek o statucie specjalnym (collectivité i statut particulier)?,
wspolnot zamorskich (collectivité d'outre-mer)? oraz tzw. terytoria niezamieszka-
te (¢territoires inhabités)*, ktérych status zostal doprecyzowany ustawg z 7 sierpnia
2015 ¢8

Warto réwniez zaznaczy¢, iz od rewizji konstytucji z 28 marca 2003 r. francu-
ska ustawa zasadnicza postuguje si¢ juz jednolitym pojeciem jednostek samorza-
du terytorialnego (collectivité territoriale), co jest spéjne z regulacjami zawartymi
w Og6lnym kodeksie jednostek samorzadu terytorialnego (Code général des collec-
tivités territoriales).

Podobnie jak w prawie polskim, podstawowa i najblizsza obywatelom jednostka
administracji zdecentralizowanej jest gmina (commune). Gminy posiadaja, co praw-
da, jednolity status prawny, niemniej jednak s3 one jednostkami bardzo zréznicowa-
nymi, jezeli chodzi o obszar i ludnos$¢. Wedlug danych francuskiego urzedu staty-
stycznego (fr. L'Institut national de la statistique et des études économiques — INSEE)
wedlug stanu na dzien 1 stycznia 2023 r. we Francji istnialo 34 945 gmin, w tym
34 816 gmin we Francji metropolitarnej oraz 129 gmin zamorskich. Dodatkowo,
z punktu widzenia rozwoju form realizacji zadari wiasnych gminy®, warto odnoto-
wacé znaczenie ustawy z 12 lipca 1999 r. zwanej loi Chevénement’, ktora zwigkszyta
mozliwosci wspélpracy pomiedzy poszczegélnymi jednostkami samorzadu teryto-
rialnego, wprowadzajac bardzo istotne podstawy prawne i zachety dla wspétpracy
miedzygminnej (coopération intercommunale)®.

1 Ustawa z dnia 2.03.1982 nr 82-213 — Loi relative aux droits et libertes des communes, des depar-
tements et des regions.

2 Jak Korsyka.

3 Jak Mayotte, Polinezja Francuska, Saint-Barthélemy, Saint-Martin, Saint-Pierre-et-Mique-
lon, Wallis-et-Futuna oraz Nowa Kaledonia.

4 Jak Clipperton, Ziemie australne i antarktyczne (Les Terres australes et antarctiques frangaises
— TAAF) czy Wyspy Crozet.

5 Ustawa — LOI n° 2015-991 du 7 aott 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la Ré-
publique, “0182 du 8 aott 2015, page 13705.

¢ M. Marianski, Formy realizacji zadari wlasnych przez jednostki samorzqdu terytorialnego we
Francji ze szczegolnym uwzglednieniem spolek handlowych, ,Prawo 1 Wigz” 2021, nr 35, 5. 128.

7 Ustawa z 12.07.1999 n° 99-586- loi Chevénement «Loi relative au renforcement et a la sim-
plification de la coopération intercommunale».

8 Wprowadzono bowiem zachety fiskalno-administracyjne dla gmin i innych jednostek re-
alizujacych wspélne projekty wykraczajace poza granice administracyjne kazdej z nich. Szerzej:
D. Grandguillot, Collectivités territoriales en France, Paris 2018, s. 20.
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Kolejng jednostka administracji zdecentralizowanej sa departamenty (fr. dépar-
tements), na ktore sktada si¢ od jednej do prawie tysigca gmin. Wedlug stanu na
dzien 1 stycznia 2023 r. liczba departamentéw wynosi ogélem 101, w tym 96 we
Francji metropolitarnej oraz 5 na terytoriach zamorskich. Podkreslenia wymaga, iz
to wiasnie na tym poziomie funkcjonuje wiele jednostek zdecentralizowanej ad-
ministracji pariistwowej nadzorowanych bezposrednio przez prefekta’.

Najwyzsza jednostka samorzadu terytorialnego we Francji sa regiony, ktére
skladaja si¢ z kilku departamentéw. Przed wspomniang juz reforma z 7 sierpnia
2015 r. we Francji funkcjonowalo 27 regionéw, niemniej jednak w wyniku cyto-
wanej juz ustawy oraz innych zmian, ich liczba od 1 stycznia 2016 r. zmniejszyla
si¢ do 18 —w tym 13 na poziomie Francji Metropolitarnej. Warto zaznaczy¢, iz we
Francji regiony, obok departamentéw, sa niejako jednostkami o dwojakim statusie,
gdyz stanowig one zaréwno jednostki administracji samorzagdowej, jak i jednostki
zdekoncentrowanej administracji paristwowej reprezentowanej przez prefektéw!0.

Dodatkowo na specyficzng organizacje samorzadu terytorialnego naktada si¢
bardzo rozbudowany system podatkowy, gdzie w odniesieniu do finanséw jedno-
stek samorzadu terytorialnego!! kluczows rol¢ odgrywaja dyspozycje Generalnego
kodeksu podatkéw (Code général des impots). Warto przy tym nadmienid, iz poczatki
lokalnego prawa podatkowego si¢gaja we Francji XVIII wieku, kiedy to ustawami
z 23 listopada i 1 grudnia 1790 r. dotyczacymi podatku gruntowego!? i ustawami
z 13 stycznia i 18 lutego 1791 r. dotyczacymi podatku od ruchomosci®® ustanowio-
no podwaliny pod system podatkéw i oplat lokalnych!*. Powyzsze regulacje staty
si¢ podstawg dla utworzenia systemu opodatkowania nieruchomosci we Francji®,
ktéry stanowi baze i punkt wyjscia dla wielu innych lokalnych kontrybucji z tym
systemem zwigzanych.

Majac na uwadze powyzsze, zasadnym staje sic odpowiedz na pytanie, jak
struktura i rola samorzadu moze by¢ wykorzystywana obecnie, w szczegélnosci na
kanwie wyzwari, z jakimi samorzad francuski musi si¢ zmierzy¢. Wnioski i prze-
myslenia w tej materii, z uwagi na dojrzalo$¢ tej formy decentralizacji finanséw
publicznych we Francji, moga by¢ interesujace z punktu widzenia polskiego usta-

9 J.-C. Zarka, Les collectivités territoriales, Paris 2023,s. 9.

10 M. Marianski, Specyfika organizacji samorzqdu terytorialnego we Frangi, ,Studia Etckie” 2010,
nr12,s.267.

1 A. Machowska, K. Wojtyczek, Prawo francuskie, t. 2, Krakéw 2005, s. 198.

12 Lois des 23 novembre et 1 décembre 1790 sur la création de la contribution fonciére qui frap-
pait le revenue de la propriété.

B3 Lois des 13 janvier et 18 février 1791 sur la création de contribution mobili¢re qui se compo-
sait de 4 taxes dont celle qui reposait sur la valeur locative de I'habitation principale.

W ].-C. Zarka, Fiscalité locale.Une présentation rigoureuse des impéts locaux, Paris 2020, s. 7.

5 G. Nowecki, Charakterystyka systemu katastralnego oraz systemu opodatkowania nieruchomosci
we Franci, [w:] Europejskie systemy opodatkowania nieruchomosci, red. L. Etel, Warszawa 2003, 5. 25.
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wodawcy. Wiele probleméw czy wyzwan charakterystycznych dla prawa francu-
skiego jest juz teraz lub moze by¢ w przyszlosci réwniez wyzwaniem dla jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce.

2. Rola Trybunatu Obrachunkowego
i innych instytucji kontrolnych

Specyfika francuskiego systemu finanséw publicznych oraz systemu podatkowego
wyraza si¢ réwniez w systemie kontroli finanséw tak na poziomie lokalnym, jak
i centralnym, co nie przeszkadza jednak w podejmowaniu i prowadzeniu badan
poréwnawczych w tym zakresie®.

System kontroli finanséw publicznych we Francji odwoluje si¢ do anonsowa-
nej juz ustawy z 2 marca 1982 r. o prawach i wolnosciach gmin, departamentéw
i regionéw oraz Ogolnego kodeksu jednostek samorzadu terytorialnego (fr. Code
général des collectivités territoriales). Podstawowym zalozeniem tego systemu, po-
dobnie jak jego polskiego odpowiednika, jest zapewnienie, aby poza kontrola ogél-
ng sprawowang przez Trybunat Obrachunkowy (fr. Cour des comptes) istnialy réw-
niez jednostki kontrolne na poziomie lokalnym, ktérymi we Francji sa regionalne
i terytorialne izby obrachunkowe (fr. chambres régionales et territoriales des comp-
tes). Specyfika systemu francuskiego wyraza si¢ poza kompetencjami Trybunatu
Obrachunkowego réwniez w istnieniu dodatkowych instytucji wspomagajacych,
jak: Trybunat ds. dyscypliny budzetowej i finansowej (fr. Cour de discipline budge-
taire et financiére), Naczelna Rada Finanséw Publicznych (fr. Haut Conseil des fi-
nances publiques) czy Rada ds. danin obowigzkowych (fr. Conseil des prélévements
obligatoires)V. Co istotne, wszystkie instytucje kontrolne uregulowano w jednym
akcie prawnym, tj. w Kodeksie jurysdykeji finansowych (fr. Code des juridictions
financiéres), co niewatpliwie wplywa na czytelno$¢ tych regulacji oraz minimali-
zacje sporéow kompetencyjnych.

Najwazniejsza instytucja kontrolna Trybunal Obrachunkowy (fr. Za Cour des
comptes) jest szczegolowo uregulowany w Kodeksie jurysdykeji finansowych (fr. Codle
des juridictions financieres — dalej GJF) w ksiedze I od art. L.111-1 do art. L..143-9.
Trybunat odpowiada, zgodnie z art. L..111-1 CJF, za badanie ksieggowych rachunkéw
publicznych paristwa i jego gtéwnych instytucji publicznych. Weryfikuje prawi-
dlowos$¢ wykonania planéw finansowych pod wzgledem budzetowym i prawnym.

16 E. Ruskowski, On Priority Research Problems in the Scope of Public Finance Control in Poland,
,Biatostockie Studia Prawnicze” 2021, vol. 26, nr 4, s. 9.

17 Szerzej: M. Marianski, Kontrola finanséw publicznych w prawie francuskim. Wybrane aspekty
instytucjonalne, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2023, z. 28, nr 2, 5. 215.
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Bardzo ciekawym elementem funkcjonowania Trybunatu jest publikacja corocz-
nych raportéw dot. finanséw publicznych i finanséw samorzadowych, gdzie wska-
zywane s3 podstawowe wyzwania i problemy w zakresie finanséw publicznych i ich
kontroli. Poza swoimi podstawowymi uprawnieniami Trybunal Obrachunkowy
pomaga réwniez parlamentowi i rzadowi w monitorowaniu wykonywania ustaw
finansowych poprzez ich oceng, w tym w szczegélnosci za posrednictwem audytéw
wewnetrznych w zakresie wykorzystania srodkéw publicznych!®. W konsekwencji
to wiasnie przy konkluzjach wspominanych wyzej raportéw znalez¢ mozemy wiele
argumentéw ukazujacych strukture i wyzwania samorzadu we Francji tak w za-
kresie dalszej cyfryzacji i informatyzacji systemu finansowego, jak w zakresie lo-
kalnego prawa podatkowego!. Zgodnie bowiem z postanowieniami w art. L. 143-8
Kodeksu jurysdykeji finansowych zmienionego ordonansem z dnia 23 marca
2022 r. w sprawie rezimu odpowiedzialnosci majatkowej oséb zarzadzajacych jed-
nostkami publicznymi raporty Trybunatu zawieraja uwagi i rekomendacje wyni-
kajace z kontroli lub ocen odnoszacych si¢ do waznej kwestii publicznej, na ktéra
Trybunat Obrachunkowy pragnie zwréci¢ uwage wladz publicznych i przyczynié
si¢ do informowania obywateli w tej materii.

Ostatni raport Trybunatu Obrachunkowego datowany na marzec 2023 roku
dotyczy spostrzezeri w 40. rocznice procesu decentralizacji we Francji?’. Raport
ten zawiera az 567 stron, na ktérych analizowane s3 podstawowe wyzwania stojace
przed jednostkami samorzadu terytorialnego we Francji.

W pierwszej kolejnosé, majac na wzgledzie ostatnie szoki zewngtrzne w po-
staci wojny w Ukrainie czy pandemii COVID-19, zauwazono, iz konieczna jest
debata nad ponownym sposobem zdefiniowania sposobu finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego, zaréwno w zakresie jeszcze wigkszej autonomii i nie-
zaleznosci, jak i w zakresie wigkszej reaktywnosci, ale i stabilizacji na poziomie
dochodéw?. Dodatkowo wskazano na potrzebg rozwoju kompetencji samorzadu
terytorialnego w zakresie jego funkcji stymulacyjnej dla rozwoju gospodarczego,
gdzie zaobserwowano niedokonczony proces racjonalizacji kompetencyjnej oraz

18 Zob. szerzej: M. Bouvier, Nowe zarzgdzanie finansami publicznymi i strategie reform admini-
stracji we Frangji, [(w:] Zarzqdzanie zmiang w administracji publicznej, red. ]. Czaputowicz, Warsza-
wa 2012, s. 40.

Y M. Marianski, Challenges and problems of local government finances in the light of the French
Cour des Comptes reports as a guide for the Polish legislature, [w:] The challenges of local government fi-
nancing in the light of European Union regional policy, red. P. Mrkyvka, J. Gliniecka, E. Tomaskova,
E. Juchniewicz, T. Sowiniski, M. Radvan, Brno 2018, s. 89.

20 Raport Cour des comptes. Rapport public annuel 2023 La décentralisation 40 ans aprés, mars
2023, pdf [dostep: 27.07.2023], dostgpny na stronie www.ccomptes.fr

2 Raport Cour des comptes. Rapport public annuel 2023 La décentralisation 40 ans apres, mars
2023, pdf, s. 125 [dostep: 27.07.2023].
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potrzebg wzmocnienia mozliwosci zarzadzania strukturami przemystowymi i han-
dlowymi dzialajacymi na terenach jednostek?.

Kolejnym wyzwaniem i jednoczesnie zadaniem w zakresie dalszego poszerza-
nia kompetencji jest zdecentralizowana polityka spoleczna, w ramach ktérej po-
jawia si¢ postulat, aby wzmocni¢ koordynacje i zreformowaé finansowanie jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Wskazuje si¢ réwniez na problem zarzadzania
odpadami z gospodarstw domowych, gdzie powinno si¢ kias¢ wickszy nacisk na
wspélprace migdzygminng i wicksze zaangazowanie regionéw, zwlaszcza w dobie
zasad zréwnowazonego rozwoju®®. W tym kontekscie uwage zwraca si¢ ponadto
na, uwypuklong we Francji zwlaszcza w 2022 roku, potrzebe lepszej koordynacii
i wspélpracy samorzadéw w zakresie dost¢pu i zarzadzania zasobami wody pitne;j.

W tym miejscu Trybunat obrachunkowy wskazuje, iz po dwéch bardzo aktyw-
nych fazach decentralizacji** nadszed! czas przeprowadzenia ,aktu III” decentra-
lizacji, naznaczonego nowymi transferami uprawnien, ktéry jednak ostatecznie
jeszcze si¢ nie urzeczywistnil. Przyczyna tego stanu rzeczy, w dobie powszechnej
informatyzacji i szokéw zewngtrznych, jest brak konsensualnej wizji stworzenia
warunkéw niezbednych do postepu w poglebianiu decentralizacji. Za taka refor-
me trudno nazwaé anonsowang juz ustawe z 2015 1., ktéra zmniejszyla liczbg re-
gionéw we Francji, gdyz nie rozwigzala ona podstawowego problemu zwigzanego
z ogromny, jak na europejska skale, liczba gmin we Francji. Tak zwana wspétpra-
ca miedzygminna majaca by¢ remedium na te problemy nie rozwija si¢ w zado-
walajacym, zdaniem Trybunatu, tempie i nie moze by¢ tez jedyna odpowiedzia na
ten problem.

Ostatecznie, obecna sytuacja charakteryzuje si¢ silng ztozonoscig kompetencji
miedzy zbyt wieloma poziomami lokalnego zarzadzania. Sytuacja ta, wymagajaca
wdrozenia skomplikowanych, kosztownych i czesto niewystarczajaco skutecznych
mechanizméw koordynacyjnych, nie pozwala na zapewnienie ogdlnej skutecznosci
samorzadow i szkodzi czytelnosci tej organizacji dla obywateli. Powyzsze nie za-
checa do uwzgledniania nowych wyzwan zréwnowazonego rozwoju, ktére musza
by¢ ujmowane w obszarach geograficznych, ktére nie pokrywaja si¢ z mapg wiadz
lokalnych i zdecentralizowanych stuzb paristwowych, co wymaga jeszcze wigkszej
niz dotychczas wspétpracy oraz dodatkowych srodkéw wiasnych.

22 Raport Cour des comptes. Rapport public annuel 2023 La décentralisation 40 ans apres,
mars 2023, pdf, s. 213 [dostep: 27.07.2023].

2 Raport Cour des comptes. Rapport public annuel 2023 La décentralisation 40 ans apres,
mars 2023, pdf; s. 425 [dostep: 27.07.2023].

24 Zapierwszg faze decentralizacii uznaje si¢ lata 1982-1984, natomiast za drugg faze lata 2003-
2004.

% Zwang powszechnie we Frangji ,loi NOTRé du 7 aoat 2015”.
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Trybunat obrachunkowy zwraca réwniez uwage w swoim raporcie, iz decentra-
lizacja spowodowata znaczny wzrost udziatu wydatkéw lokalnych w PKB (wzrost
2 8% w1980 r. do 11% obecnie). Podkresla si¢ jednak, iz w ramach tego wzrostu nie
dokonano analizy, jaka jego cz¢$¢ wynikala z przekazywania kompetencji miedzy
panistwem a samorzadem, a jaka byta wynikiem decyzji podjetych przez regiony,
departamenty, gminy i ich ugrupowania w celu poprawy ustug §wiadczonych na
rzecz ludnosci i przedsiebiorstw. Dodatkowo ww. wzrost realizowany byt przy sta-
tej redukeji personelu w ramach ustug $wiadczonych przez parnstwo na poziomie
departamentéw i regionéw. Ponadto ewolucja dochodéw wiadz lokalnych charak-
teryzowala si¢ w szczegdlnosci zniesieniem czesci podatkéw lokalnych i zastapie-
niem ich udziatami w podatkach krajowych, rozluznita zwigzek miedzy sktadkami
na lokalne oplaty publiczne a ustugami publicznymi §wiadczonymi uzytkownikom.
Finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego we Francji, podobnie zreszta
jak i w ostatnim czasie w Polsce, opiera¢ zaczelo si¢ w coraz wigkszej mierze na
dotacjach parnstwowych, ktérych efekty wyréwnawcze, istotne dla zmniejszenia
nieréwnosci w zasobach i kosztach pomiedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego, s3 niewystarczajace.

Dodatkowo Trybunat wskazal na zasadnicze wyzwanie polegajace na koniecz-
nej, ale trudnej do zrealizowania w krétkiej perspektywie rewizji podzialu kom-
petencji miedzy pafdstwem a réznymi szczeblami wiadz lokalnych, podyktowane;j
troska o uproszczenie systemu i poglebianie wspélpracy migdzygminnej, skutku-
jace dalszym zmniejszaniem liczby zbyt matych gmin. Podobnie nalezy dazy¢ do
dostosowania organizacji i metod zarzadzania na poziomie lokalnym do rézno-
rodnosci sytuacji lokalnych poprzez wigksze wykorzystanie mozliwosci zréznico-
wania terytorialnego w zakresie podatkowym, czemu stuzy¢ maja tzw. fakultatyw-
ne podatki gminne.

3. Cyfryzacja oraz wspoétpraca miedzygminna

W swoich raportach francuski Cour des comptes od dluzszego czasu zwraca uwage
na konieczno$¢ cyfryzacji dos¢ skomplikowanego systemu podatkéw i oplat lokal-
nych we Francji oraz na zacie$nienie wspélpracy migdzygminnej celem zmniej-
szenia kosztéw obstugi tego systemu. W ocenie Trybunatu jednostki samorzadu
terytorialnego w sredniej i dluzszej perspektywie powinny skoncentrowac si¢ na
wlasciwym zarzadzaniu podatkami lokalnymi, w tym réwniez w zakresie dosto-
sowania procedury podatkowej wspélczesnych realiéw i wyzwari technicznych?.
Podkreslenia wymaga, iz koniecznos¢ rewizji procedur podatkowych dostrzezona

2 M. Marianski, Challenges and problems..., s. 89.
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zostala réwniez przez polskiego ustawodawce¢?, niemniej jednak prace w tym za-
kresie nie doprowadzily do istotnych zmian w ustawodawstwie.

Jak podkresla Trybunat Obrachunkowy w swoim raporcie w 1980 r., jednostki
samorzadu terytorialnego odpowiadaly za 17% wydatkéw i 15% dochodéw admi-
nistracji publicznej w calosci. Powyzsze wskazniki w 2019 r. wynosity juz odpo-
wiednio 20,2% oraz 21,3%. Przy czym, z uwagi na znaczne transfery kompeten-
¢ji, sfera wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego w poréwnaniu z 1980 r.
znacznie ewoluowala, w przeciwieristwie do sfery dochodéw, gdzie zaszly jedynie
kosmetyczne zmiany?®. Wlasnie owa pozorna stabilnos¢ badz tez brak nadazania
za zmianami byla podstawa do wyodrebnienia konstrukeji innych fakultatywnych
podatkéw gminnych, ktérych udzial w dochodach nie rozwinal si¢ w sposéb, ja-
kiego oczekiwal ustawodawca. Kwestia ta zostanie jednak bardziej szczegétowo
rozwinigta w odrebnym punkcie niniejszego opracowania.

Koniecznos¢ dalszych zmian i stalego rozwoju finanséw lokalnych dodatkowo
wzmacnia fakt, iz lokalne wydatki publiczne na mieszkarica podwoily si¢ w latach
1985-2020 (w statych euro, tj. z wylaczeniem wplywu inflacji) z 2013 EUR do 4000
EUR w 2020 r. i dalej rosna, podczas gdy w tym samym okresie wydatki paristwa
w przeliczeniu na jednego obywatela zostaly zwielokrotnione jedynie przez 1,4.
Mozna réwniez zaobserwowad, iz we Francji wigkszo$¢ wydatkéw lokalnych jest
przeznaczona na sprawy gospodarcze (z czego ponad dwie trzecie dotyczy ustug
transportowych), ochrong socjalng (integracja spoleczna, rodzina, domy starosci)
i ustugi ogélne.

Ponadto w 2019 r. samorzady odpowiadaly za ponad 55% inwestycji publicz-
nych, interweniujac w szczegélnosci przy rozbudowie i odnowie drég i obiektéw
miejskich oraz przy budowie i remoncie budynkéw szkolnych (szkoty miejskie, li-
cea) oraz obiektéw kulturalnych i sportowych (biblioteki, sale gimnastyczne, sta-
diony, osrodki wodne itp.). Inwestycje te stanowia okoto 20% ogétu wydatkéw
samorzagdéw. W relacji do PKB inwestycje lokalne wykazuja jednak w miarg sta-
bilny udziat od poczatku decentralizacji, gdyz w 2021 r. stanowity 2,6% PKB po-
dobnie jak w 1982 r.?

W tym kontekscie warto zaznaczy¢, iz pomimo wprowadzenia na poziomie
lokalnym kilku podatkéw odwotujacych si¢ do aktywnosci gospodarczej, finanse

lokalne caly czas w okolo 80% bazuja na podatku od nieruchomosci oraz podat-

27 L. Etel, Co nowego w nowej ordynacji podatkowej, [w:] Praktyczne i teoretyczne problemy pra-
wa finansowego wobec wyzwarn XXI wicku, red. J. Gliniecka, A. Drywa, E. Juchniewicz, T. Sowiriski,
Warszawa 2017, s. 237.

28 Raport Cour des comptes. Rapport public annuel 2023 La décentralisation 40 ans apres,
mars 2023, pdf, s. 127, [dostep: 27.07.2023].

2 Raport Cour des comptes. Rapport public annuel 2023 La décentralisation 40 ans apres,
mars 2023, pdf, s. 127, [dostep: 27.07.2023].
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kach od niego zaleznych. Powyzsze nie jest na skal¢ europejska czyms wyjatko-
wym, niemniej jednak rozmiar i poziom skomplikowania tej zaleznosci moga by¢
przeszkoda w reformie finanséw lokalnych3®. Powyzsze jest o tyle istotne, iz aby
utrzymac bezpieczny poziom zadluzenia w ramach finanséw lokalnych, jednostki
samorzadu terytorialnego musza wykorzystywac peten potencjat swoich mozliwo-
§ci podatkowo-dochodowych, czego zbyt duze uzaleznienie od podatku od nie-
ruchomosci nie ulatwia.

Jednym z rozwiazan, ktére mogloby wykorzystac postep techniczny i digitali-
zacje stosunkéw prawnych, jest postawienie na rozwéj tzw. wspélpracy miedzyg-
minnej (fr. coopération intercommunale). Podstawg dla tej wspélpracy byla ustawa
nr 2010-1563 z 16 grudnia 2010 r. o reformie samorzadu terytorialnego (tzw. ustawa
RCT)%, za pomocg ktérej zmieniono art. L. 5210-1 ogélnego kodeksu samorzadu
terytorialnego. Mianowicie w przywolywanym wyzej artykule wprowadzono roz-
wéj departamentalnego programu wspélpracy migdzygminnej (SDCI), ktérego
celem jest ocena przydatnosci mapy miedzygminnej wspétpracy i jej ewolucja2.
Dodatkowo, instrukeja z 26 lipca 2016 1., dokonano precyzyjnego okreslenia skut-
kéw finansowych, podatkowych i ksiegowych wejscia w Zycie resortowych planéw
wsp6lpracy migdzygminnej®. Wspétpraca miedzygminna odnosi si¢ zatem do
formy wspétpracy miedzy gminami, ktére moga laczy¢ sie¢ w celu wspélnego za-
rzadzania obiektami lub ustugami publicznymi (wywéz odpadéw z gospodarstw
domowych, urzadzenia sanitarne, transport miejski itp.), opracowywania projektéw
rozwoju gospodarczego czy rozwoju urbanistyki na wiekszym terytorium niz obszar
gminy. Wspélpraca ta realizowana jest w ramach publicznych zwigzkéw wspét-
pracy miedzygminnej (EPCI)3%. Podkreslenia wymaga, iz EPCI, jako instytucje
publiczne, podlegaja ogélnej zasadzie specjalizacji, ktéra nadaje im kompetencje
jedynie w obszarach i sprawach powierzonych im przez prawo lub delegowanych
im przez gminy czlonkowskie. Jednym z istotnych form EPCI s3 metropolie, kt6-
re w mysl art. L5217-1 Generalnego kodeksu jednostek samorzadu terytorialne-
go stanowig publiczng instytucje wspdlpracy migdzygminnej, ktéra grupuje kilka
gmin w jedng calos¢ celem opracowania i stworzenia wspélnego projektu rozwoju
i projektu gospodarczego, ekologicznego, edukacyjnego, kulturalnego i spoteczne-
go na ich terytorium, stuzacemu poprawie konkurencyjnosci i spéjnosci funkcjo-
nowania wspéipracujacych gmin. Od stycznia 2019 r. Francja liczy 22 metropo-

30 M. Marianiski, Challenges and problems...,s. 95.

31 Laloi n® 2010-1563 du 16 décembre 2010 de réforme des collectivités territoriales (dite loi
RCT).

32 Jest on aktualizowany co najmniej co szes¢ lat od daty publikacji.

3 Dinstruction conjointe NOR INTB1617629N de la DGFIP et de la DGCL, en date du
26 juillet 2016, a pour objet de préciser les effets financiers, fiscaux et comptables de lentrée en vi-
gueur des des schémas départementaux de coopération intercommunale.

3+ Fr. établissements publics de coopération intercommunale.
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lie zamieszkiwane przez 19,4 mln mieszkaicéw, wéréd ktérych wyrézni¢ nalezy
dwie metropolie o szczegSlnym statusie (Paryz i Aix-Marseille) oraz wspélnote
terytorialng® (Lyon).

Innym istotnym problemem zwigzanym ze wspélpraca miedzygminna jest two-
rzenie nowych form wspétpracy miedzy jednostkami znajdujacymi sie w réznych
departamentach lub regionach. Proces ten jest w tym wypadku znacznie wydlu-
zony i niejednokrotnie — w przypadku decyzji o podziale zadan w zakresie poboru
podatkéw — nie jest korzystny w tym samym wymiarze dla wszystkich czlonkéw.

Kluczowym rozwigzaniem wydaje si¢ by¢ zatem polaczenie wspéipracy mie-
dzygminnej z dematerializacjg poboru podatkéw i cyfryzacja finanséw na poziomie
lokalnym. Podstawy prawne do tego procesu zostaly w prawie francuskim stworzone
dos¢ szybko, gdyz juz od 2004 r. forma elektroniczna byla zréwnana z tradycyjna
formg papierowa oraz pisemng*®. Powyzsze regulacje zostaly uzupetnione ordonan-
sem 7z roku 2005% zmieniajacym réwniez francuski Kodeks Pocztowy i Lgcznosci
Elektronicznej, w ktérym wprowadzono m.in. w art. L-32 pkt. 1 definicje komu-
nikacji elektronicznej. Komunikacja taka byta rozumiana jako kazde nadawanie,
przekazywanie lub odbieranie znakéw, sygnaléw, liter, obrazéw lub dzwigkéw za
pomocy $rodkéw komunikacji elektronicznej. Ponadto termin ,$rodek elektro-
niczny” zostal okreslony jako kazdy zesp6t instalacji lub urzadzen transmisyjnych
i dystrybucyjnych w sieci komunikacyjnej oraz, w stosownych przypadkach, takze
innych $rodkéw gwarantujacych komunikacje elektroniczna.

Podstawowym wyzwaniem w ramach finanséw lokalnych we Franciji jest juz od
dluzszego czasu préba dostosowania regulacji podatkowych do nowych technolo-
gii, a tym samym wykorzystanie i wlaczenie tych technologii do procedur podat-
kowych. Raport ,,Cour des comptes” wymienia pewne mozliwe ulepszenia w tej
dziedzinie, koncentrujac si¢ gléwnie na automatycznym obliczaniu podatkéw, co
moze wyeliminowac¢ ryzyko bledu ludzkiego. Jednak to automatyczne naliczanie
moze by¢ trudne do wprowadzenia, jezeli konstrukcja podatkéw bedzie zbyt skom-
plikowana i jesli naliczanie tych podatkéw bedzie wymagalo kazdorazowej wspot-
pracy migdzy paristwem a jednostka terytorialng. Gtéwny problem przy wprowa-
dzaniu pelnej cyfryzacji i automatycznego naliczania podatkéw lokalnych wigze
si¢ z duzym znaczeniem zwolnien i ulg w podatkach lokalnych. Im bardziej pro-
cedura podatkowa jest zalezna i zwigzana z indywidualng sytuacja podatnika, tym

% Szerzej M. Augustyniak, Metropolie we wspdlczesnym samorzqdzie terytorialnym — kilka reflek-
§7i 0 problematyce wykonywania zadan metropolitalnych w Polsce i we Franji, ,Studia Prawnoustrojo-
we” 2022, nr 57,s. 20-21.

3¢ Loi n° 2004-575 du 21 juin 2004 pour la confiance dans I'économie numérigue, J.0. n° 143 du
22 juin 2004, s. 11168.

37 Lordonnance n° 2005-674 du 16 .05.2005 relative 4 I'accomplissement de certaines formalités
contractuelles par voie électronique.



Wyzwania stojgce przed organizacjg i funkcjonowaniem JST we Francji $wietle raportu... 5§51

trudniej bedzie stworzy¢ algorytm zdolny do obliczenia takiego podatku. Kolejna
kwestia zwigzana jest z uproszczeniem i cyfryzacja deklaracji podatkowych, ktéra
powinna by¢ kompatybilna z systemem odpowiedzialnym za automatyczne na-
liczanie danych podatkéw. Wydaje sie, ze kompatybilnos¢ postepu technicznego
i poziomu informatyzacji oraz wdrozenia Fin-Tech w sektorze prywatnym i pu-
blicznym moze by¢ najwazniejszym czynnikiem zapewniajacym efektywnosé lo-

kalnych finanséw publicznych3.

4. Optymalizacja dochodéw —
fakultatywne podatki gminne

Jednym z wyzwan i dziatan wskazujacych na zmieniajaca si¢ rolg samorzadu jest
réwniez préba dywersyfikacji oraz optymalizacji dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Wprowadzenie znacznie bardziej rozbudowanego katalogu podat-
kéw gminnych moze bowiem pozwoli¢ nie tylko na uniezaleznienie si¢ na pozio-
mie lokalnym od podatku od nieruchomosci, ktéry jest powszechna i podstawows
formg opodatkowania wszelkiej infrastruktury®, ale réwniez na lepsza personali-
zacje dochodéw danej jednostki z uwagi na fakultatywnosci wielu dodatkowych
podatkéw. W ramach ww. zmian wprowadzono do Generalnego kodeksu podat-
kéw w art. od 1519 do art. 1530 bis Sekcje VII zatytulowang Inne podatki gmin-
ne (fr. Section VII: Autres taxes communales). Dodatkowo owe inne podatki gminne
podzielono na dwie zasadnicze grupy: podatki obligatoryjne (fr. zaxes obligatoires)*®
oraz podatki fakultatywne (fr. zaxes facultatives)*'. Co istotne, dopelniaja one opi-
sywang w poprzednim podrozdziale ide¢ wspélpracy migdzygminnej, gdyz wiele
z nich przeznaczonych jest do tego, aby stanowi¢ dochody zwiazkéw gminnych
oraz, w pewnych przypadkach, niektérych innych podmiotéw o charakterze pu-
blicznym™.

Tak tez w ramach zbioru innych gminnych podatkéw obowigzkowych wymie-
niono pi¢é¢ form uzyskiwania dochodéw przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Pierwsza forma jest gminny podatek gorniczy (art. 1519b, fr. Redevance communa-
le des mines), druga zryczattowany podatek od pylonéw (art. 1519 A, fr. Imposition

forfaitaire sur les pylones), trzecig podatek od morskich turbin wiatrowych (art. od

38 N. Laroche, Fuaire de votre systeme d’information un levier de performance dans la réalisation de
votre projet de dématérialisation, ,Gestion & Finances Publiques” 2017, nr 5, s. 82.

% A.Kalazny, Opodatkowanie infrastruktury podatkiem od nieruchomosci, Warszawa 2020, s. 302.

40 M. Marianski, Inne obowigzkowe podatki gminne we Francji wedlug francuskiego Generalnego
Kodeksu Podatkéw, ,Studia Iuridica Toruniensia” 2021, t. 29, s. 193.

4 M. Marianski, Formy innych fakultatywnych podatkéw gminnych w swietle regulacyi francuskiego
Generalnego kodeksu podatkiw, ,Studia Prawnoustrojowe” 2022, nr 55, s. 225.

# A, Machowska, K. Wojtyczek, Prawo francuskie. .., s. 265.
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1519 B do 1519 C, fr. Taxe sur les éoliennes maritimes), czwarta — zryczaltowany po-
datek od spétek sieciowych (art. 1519 D do 1519 HB, fr. Imposition forfaitaire sur
les entreprises de réseaux), a ostatnig — piata formg — podatek dodatkowy do podat-
ku od nieruchomosci niezabudowanych (art. 1519 1, fr. Taxe additionnelle a la taxe
Jfonciére sur les propriétés non bities). Podkreslenia wymaga, iz podatki te sg o tyle
obowigzkowe, o ile na terenie danej gminy wystapi ich przedmiot opodatkowania,
jak np. kopalnie czy morskie turbiny wiatrowe.

Bardzo ciekawg konstrukcje stanowi grupa czterech innych fakultatywnych
podatkéw gminnych. Pierwsza forma w ramach opisywanej grupy kontrybucji
jest podatek od wywozu $mieci z gospodarstw domowych (art. 1520-1526 Tuxe
d'enlevement des ordures ménageéres), druga podatek od przekazania gruntu, ktéry
stal si¢ mozliwy do zabudowania (art. 1529 Tuxe sur la cession de terrains devenus
constructibles), trzecig forma podatek od nieuzytkéw handlowych (art. 1530 Zaxe sur
les friches commerciales), czwartg — podatek od zarzadzania srodowiskiem wodnym
i zapobiegania powodziom (art. 1530 bis Taxe pour la gestion des milieux aquatiques
et la prévention des inondations).

Wazne jest réwniez, iz decyzyjnos¢ i kompetencje zwigzane z ww. podatkami
zostaly niemal w catosci przekazane na rzecz gmin (commune), ktére pomimo tego,
iz maja we Francji jednolity status prawny, to sg bardzo zréznicowane w zakresie
zajmowanego obszaru oraz ludnosci®, co powoduje, iz moga one w sposéb odrebny
ksztaltowa¢ swoj system dochodéw. Dodatkowo, w ramach owego ksztaltowania
systemu dochodéw w ramach wspétpracy miedzygminnej, w art. 1650 Generalnego
kodeksu podatkéw, przewidziano instytucje Miedzygminnej komisji ds. podatkéw
bezposrednich (fr. commission intercommunale des impots directs, tzw. CIID), ktérej
podstawowym zadaniem jest doradcza rola w zakresie aktualizacji wspélczynni-
kéw (w tym wartosci czynszowej), od ktérych dochody podatkowe gmin zalezg.

Na zakoniczenie niniejszego podrozdzialu warto zaznaczy¢, iz niewatpliwg za-
leta dodatkowych fakultatywnych innych podatkéw gminnych jest optymalizacja
i dywersyfikacja dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego umozliwiajaca
ksztaltowanie ich struktury w zaleznosci od specyfiki i polozenia danej jednostki.
Jednak niewatpliwa wada takiej regulacji jest dalsze skomplikowanie systemu po-
datkowego, co moze czyni¢ go bardziej ucigzliwym i trudniejszym do pelnej au-
tomatyzacji i cyfryzacji w przyszlosci.

4 M. Marianski, Formy realizacji zada..., s. 130.
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5. Podsumowanie

Wyzwania stojace przed jednostkami samorzadu terytorialnego bez watpienia zy-
skaly na znaczeniu podczas pandemii koronawirusa oraz w nastepstwie dzialan
wojennych w Ukrainie. O ile w kazdym panistwie cztonkowskim UE wyzwania
te majg nieco inna dynamike i strukture, o tyle opis zmian w zakresie funkcjono-
wania samorzadu we Francji moze by¢ ciekawg inspiracja dla dalszych badan po-
réwnawczych w tym zakresie. W $wietle raportoéw francuskiego Cour des Comptes
owe wyzwania i tym samym rola samorzadu winny by¢ zwigzane przede wszystkim
z procesem dematerializacji, ktéry jest odpowiedzig na potrzeby szybkiej i rzetel-
nej wymiany informacji. W zwiazku z wirtualizacja Zycia gospodarczego i upo-
wszechnieniem cyfrowej formy zapisu i transmisji informacji, a takze marginali-
zacja bezposredniego kontaktu miedzy stronami, regulacje prawne w wigkszosci
krajéw europejskich odchodza od akcentowania no$nika materialnego w kierunku
docenienia informacji niematerialnej.

Nalezy podkresli¢, ze innowacje finansowe staly si¢ sita napedows transformacji
$wiatowego sektora finansowego, a wiele z nich moze by¢ implementowanych réw-
niez na poziomie finanséw lokalnych. Zmiany technologiczne otwierajg zaréwno
mozliwosci, jak i powazne wyzwania dla wladz na szczeblu centralnym i lokalnym.
Zdaniem Cour des Comptes strategia francuskiego rzadu, polaczona z dzialania-
mi wladz lokalnych, powinna w szczegélnosci dotyczy¢ problematyki ztozonosci
podatkéw lokalnych, zarzadzania danymi podatkowymi oraz organizacji systemu
wymiany informacji podatkowych pomiedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego w ramach wspéipracy miedzygminnej, do czego jednostki te s3 mocno za-
checane. Istotne bedzie réwniez docelowe obnizenie kosztéw administracyjnych
i procesowych organéw podatkowych oraz procedury podatkowej, czemu stuzy¢
moze zaréwno ich informatyzacja, jak i wspéldzielenie w ramach wspéipracy kil-
ku jednostek samorzadowych.

Skoordynowane dziatania zwigzane ze zmianami prawnymi i technologicznymi
powinny by¢ prowadzone w sposéb zapewniajacy bezpieczny poziom dochodéw
podatkowych, zwlaszcza na poziomie lokalnym. Dlatego kwestia ta powinna by¢
przedmiotem dlugookresowej strategii rozwoju finanséw lokalnych, ktéra powin-
na przebiega¢ z poszanowaniem zasady pewnosci prawnej zaréwno z perspektywy
organéw podatkowych, jak i podatnikéw.
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