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Rozdziat V
FINANSE KOMUNALNE WE FRANCJI

1. Wprowadzenie

Francja jest krajem, w ktérym wladza lokalna przeszta w ostatnich
dwudziestu latach glebokie przemiany. Z jednego z najbardziej scen-
tralizowanych panstw Europy, przepelnionego ,,duchem napoleon-
skim”, dzigki tzw. reformom decentralizacyjnym lat 1982-1983, kraj
ten stal si¢ przykladem jednego z najbardziej zdecentralizowanych
paiistw na naszym kontynencie. Francja pozostawata przy tym przez
caly czas krajem unitamym. Pomimo wigc faktu, ze scentralizowany
system wladzy we Francji zostat zlikwidowany przed kilkunastu laty,
zdaniem autora warto przedstawié sytuacje¢ wladzy i finanséw komu-
nalnych w tym systemie, jako tlo dla charakterystyki tych zagadnieni
w systemie zdecentralizowanym. Odrgbne uwagi zostang po$wigcone
tez reformom decentralizacyjnym i sposobowi ich wprowadzania,
gdyz przechodzenie od skrajnej centralizacji do glebokiej decentra-
lizacji jest problemem nie tylko interesujacym poznawczo, lecz takze
bardzo wazkim praktycznie. Z tych wtasnie wzgledéw opracowanie
dotyczace finanséw komunalnych we Francji jest z zalozenia znacz-
nie obszerniejsze, niz prace poS§wigcone temu zagadnieniu w innych
krajach z gospodarka rynkowa. Opracowanie to dotyczy bowiem jak-
by dwéch réznych krajéw: Francji scentralizowanej i Francji zdecen-
tralizowane;j.

2. Ogolna charakterystyka systemu samorzadu terytorialnego
i wladzy lokalnej we wspotczesnej Francji. Miejsce gminy w tym
systemie

2.1 Podzial terytorialny Francji a struktura samorzadu terytorial-
nego

Terytorium Francji dzieli si¢ na gminy, kantony, obwody (arron-
dissements), departamenty i regiony. Gminy, departamenty i regiony
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maja status zwigzkéw (wspdlnot) lokalnych (collectivités locales).
Kantony i obwody s3 wylacznie okr¢gami administracyjnymi, istot-
nymi dla realizacji okreSlonych zadai, nie wyposazonymi we wlasne
organy ani stuzby. Gminy i departamenty (a takze kantony i okreggi)
powstaly w koricu XVIII w. i w prawie niezmienionym ksztalcie
przetrwaly po dzien dzisiejszy. Wzglednie nowa instytucja sa nato-
miast regiony, ktdre jako zwiazki lokalne istniejag od 1983 r. Na po-
czatku lat dziewieédziesiatych istnialo we Francji 26 regiondéw, z cze-
go 22 w Europie, 100 departamentéw (96 w Europie) oraz 36.760
gmin (w tym 36.548 w Europie). Liczba gmin ulega ustawicznym,
chociaz niewielkim zmianom. Wiaze si¢ to z prébami ich laczenia,
co jest mato skutecznym $rodkiem racjonalizacji podzialu kraju na
tym szczeblu. Podzial Francji na gminy jest powszechnie krytykowa-
ny. Jednakze przywiazanie spoleczeristwa francuskiego do swoich
gmin, do ,tréjkolorowej szarfy wlasnego mera”! oraz afirmacja przez
czg$¢ nauki francuskiej aktualnego ksztaltu gmin, mimo wszystkich
ich wad, nie pozostaja bez wplywu na postawe ustawodawcy, ktéry
zamiast gruntownej reformy podzialu administracyjnego na szczeblu
gminnym, wybral metod¢ drobnych retuszéw, majacych na celu
wzmocnienie gmin drogg ich grupowania.2

2.2 Aktualna struktura wtadz lokalnych we Francji

Po reformach decentralizacyjnych z lat 1982-83 na wszystkich
szczeblach podziatu terytorialnego Francji (gminy, departamenty i re-
giony) dzialaja odpowiednie rady, zwane czasami dla szczebla regio-
nalnego zgromadzeniami. Sa one wylaniane w wyborach powszech-
nych. Rady lokalne spelniaja rolg lokalnych parlamentéw i maja
gléwnie kompetencje uchwalodawcze.

Wedtug zatozen reform decentralizacyjnych, wspomniane rady po-
woluja na wszystkich szczeblach wlasne organy wykonawcze (egze-

1. Pisze o tym m.in. A. Peyrefitte, Le mal franais. Paris 1976.

2. Zob. szerzej: E. Ru§kowski, Kierunki zmian podziatu administracyjnego Francji.
,Pafistwo i Prawo” 1981, nr 4, s. 84-90
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kutywy) w postaci: meréw w gminach, przewodniczacych rad gene-
ralnych w departamentach i przewodniczacych rad regionalnych w
regionach. Ich kompetencje mozna sprowadzi¢ do wykonywania
uchwal odpowiednich rad oraz kierowania administracjg i publiczny-
mi stuzbami lokalnymi na danym terenie. Organy wykonawcze pod-
legaja bezpoSrednio swoim radom, nie wystgpuje tu natomiast - po-
dobnie jak w systemie samych rad - podporzadkowanie pionowe.
Obok tej jasno nakreSlonej struktury zdecentralizowanej wtadzy lo-
kalnej w terenie wystgpuja takze organy administracji rzadowej, kté-
re mozna traktowac jako administracje zdekoncentrowana. Naleza do
nich komisarze Republiki w departamentach i regionach. Spelniaja
oni role przedstawicieli rzadu na danym terenie, podlegaja im rzado-
we stluzby publiczne, wykonuja takze kontrolg legalno$ci dziatania
wladz publicznych. Jedynie w kilku wyraznie okre§lonych sprawach
finansowych (nieuchwalenia budzetu przez radg danego zwiazku lo-
kalnego w wymaganym czasie, uchwalenia budzetu lokalnego z na-
ruszeniem zasady réwnowagi realnej, stwierdzenia okre§lonego defi-
cytu w wykonaniu budzetu roku ubieglego oraz niezamieszczenia lub
zamieszczenia w niewystarczajacej wysokosci wydatkéw obligatoryj-
nych w budzecie danego zwiazku lokalnego) komisarzy Republiki
mozna traktowaé jako organy nadzoru nad wladzami lokalnymi.

Strukture organéw wladzy lokalnej (zdecentralizowanych) i orga-
néw rzadowych w terenie (zdekoncentrowanych) przedstawia wy-
kres, zamieszczony na nastepnej stronie opracowania3 (ryc. 1).

2.3 Miejsce gminy i finansow komunalnych w systemie samorzadu
terytorialnego wspolczesnej Francji

Najbardziej zobiektywizowanymi czynnikami §wiadczacymi o roli
gmin i ich finanséw w systemie organizacyjnym pafistwa i samorzadu
terytorialnego sa funkcje (zadania) przypisane im przepisami prawa
oraz wielko§¢ budzetéw gmin, na tle funkcji i budzetéw innych

3. Zob. szerzej: E. Ru§kowski, Uwagi o nowej strukturze wiadz lokalnych we
Francji. ,,O-M-T” 1987, nr 7, s. 27-30
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Zr6dio: opracowanie wiasne

(ryc. 1) Struktura wiadzy lokalnej (zdecentralizowanych) i organdw rzadowych w terenie
(zdekoncentrowanych) we Francji
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zwigzkéw publicznych. Znaczenie gmin na tle innych zwiazkoéw
publicznoprawnych we wspdétczesnej Francji dobrze oddaje zestawie-
nie funkcji wspolnot lokalnych, zaczerpnigte z pracy: Demokracja
lokalna we Francji. Paryz 1990, s. 21-25. (ryc. 2).

Drugim czynnikiem, §wiadczacym o roli gmin i ich finanséw we
wspolczesnej Francji jest wielko$¢ budzetéw gmin, na tle budzetu
Panstwa i innych zwiazkéw publicznoprawnych. Na przetomie lat
osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych, jezeli wielko$¢ budzetéw
wszystkich zwiazkéw lokalnych przyja¢ za 100, wielkosci budzetéw
poszczegblnych zwiazkéw lokalnych ksztaltowaly si¢ w przyblizeniu
na nastgpujacym poziomie:

- gminy - ponad 50%;

zgrupowania gmin - ok.12,8%;

departamenty - ok. 24%;

regiony - ok. 5%;

inne - ok. 8%.

W stosunku do budzetu Paristwa w 1990r. wydatki budzetéw wy-
mienionych jednostek lokalnych stanowily 46%. Tak wiec wydatki
budzetéw gmin ksztaltowaly si¢ na poziomie przekraczajacym 23%
wydatkéw budzetu Paristwa.4

3. Ogolna charakterystyka i ocena finansow lokalnych we
Francji przed reformami decentralizacyjnymi

Stan finanséw lokalnych we Francji w korncu lat siedemdziesiatych
powszechnie oceniany byl negatywnie.> Na tg ocene sktadaja sig
zwlaszcza stosunkowo niewielki zakres uprawnien zwiazkéw lokal-
nych w ich gospodarce finansowej, zbyt niskie - w stosunku do po-

4. Dane powyzsze pochodza z pracy R. Muzellec, Finances locales. Paris 1995, s.
1-3 oraz obliczefi wlasnych autora.

S. Por. np. P. Guerrier, D.Bauchard, Ekonomie financiere des collectivités, Paris
1972; E. Ruskowski, Podstawowe problemy prawne finans6w lokalnych we Francji,
Biatystok 1983.
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(ryc. 2) Funkcje wspdinot lokalnych
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DZIEDZINA I DEPARTA- <
7RODEA GMINA MENT REGION PANSTWO
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DZIEDZINA 1 DEPARTA- <
7RODEA GMINA MENT REGION PANSTWO
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trzeb - dochody tych zwiazkéw, a takze powazne nierdwnosci w sy-
tuacji finansowej poszczegélnych gmin, departamentéw i regionéw.

W latach siedemdziesiatych uprawnienia w zakresie finanséw lo-
kalnych nalezaly bowiem w znacznej czgSci do centralnych organéw
finansowych. Kontrola organéw centralnych nad uprawnieniami fi-
nansowymi organéw gminnych i departamentalnych byta bardzo sze-
roka i rygorystyczna, czgsto majac charakter kontroli wstgpnej. W
dodatku na miejsce rozluZnionej w latach sze§édziesiatych i siedem-
dziesiatych kontroli administracyjnej zostala wprowadzona kontrola
finansowa i techniczna,® ktére - wedtug radnych i meréw - catkowi-
cie paralizowaly dziatalno$¢ zwiazkéw lokalnych, krepujac inicjaty-
wy 1 zabijajac zycie lokalne. Zbyt niskie dochody zwiazkéw lokal-
nych w stosunku do ich wydatkéw prowadzily ponadto do uzaleznie-
nia tych zwiagzkéw od organéw subwencjonujacych, ktdre przyznajac
$rodki finansowe, wplywaly na ich wykorzystanie. Miato to charakter
tzw. nadzoru przez sakiewke,’ tym bardziej niebezpiecznego, ze byt
to nadzér nad ,,samym zyciem lokalnym”.8

Zmniejszenie uprawnienn zwiazkéw lokalnych w gospodarce finan-
sowej w ostatnich kilkudziesigciu latach wigze si¢ takze z procesami
etatyzacji i nacjonalizacji wielu tradycyjnie lokalnych kompetencji.?

Na negatywna oceng finanséw lokalnych we Francji wplywaly tak-
Ze zbyt niskie, w stosunku do potrzeb, dochody zwiazkéw lokalnych.
w opinii nauki francuskiej, a takze radnych i meréw, na przelomie
lat siedemdziesiatych i osiemdziesiatych nie bylo zwiazkéw lokal-
nych w zadowalajacej sytuacji finansowej. Unikajac zbytnich uprosz-
czefi trzeba jednak stwierdzi¢, ze najgorsza byla sytuacja gmin pery-
feryjnych (tzw. gmin-sypialni i gmin centréw duzych aglomeracji, a

6. Zob. P. Lalumiere, Les Finances publiques, Paris 1976.

7. C.Wiener, Aktualne przeobrazenia wladzy terenowej we Francji (w:) Tendencje
rozwoju wladzy lokalnej we wspétczesnym §wiecie, Warszawa 1976.

8. Zob. La reforme des collectivites locales vue de province, Paris 1980

9. Pisze o tym szerzej (w:) Stosunki miedzy zwigzkami lokalnymi i administracja
centralng w XX w. we Francji, ,,Problemy Rad Narodowych” 1983, nr 55.
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takze sytuacja finansowa wielu malenkich gmin wiejskich. Wzgled-
nie korzystna jednak byla natomiast sytuacja finansowa matlych i
§rednich miast, a zwlaszcza departamentéw.

Niedobory §rodkéw finansowych gmin i departamentéw wiaza si¢
z jednej strony z niedoskonalym, powszechnie krytykowanym syste-
mem podatkéw lokalnych, ktére nie byly dostatecznie wydajne, ela-
styczne i dostosowane do zadari zwigzkéw lokalnych. Widaé to zwla-
szcza na tle systemu podatkowego od dochodu. Podatki lokalne maja
Zreszta ograniczone znaczenie w réwnowazeniu budzetéw gmin i de-
partamentéw, gdyz na skutek réznorodnych dzialari administracji
centralnej zwiazki lokalne zostaly pozbawione prawie zupelnie wlas-
nych podatkéw posrednich; lokalne podatki bezpoSrednie s3 nato-
miast niewystarczajace i niedoskonate.

Z drugiej strony wspomniane braki §rodkéw wiazaly si¢ z niedo-
stosowaniem zasad i Zrédel finansowania do podzialu kompetenciji
wladz centralnych. Niemalze powszechnie uwaza sig, ze zwiazki lo-
kalne ponosily nadmieme cigzary finansowe na rzecz administracji
centralnej, m. in. finansujac wiele dzialai ogdlnospotecznych, bez
odpowiedniej rekompensaty, a zakres finansowania przez gminy i de-
partamenty réznych przedsigwzigé byt z reguly szerszy niz odpowie-
dzialno$¢ zwigzkéw lokalnych w tym zakresie.

Do negatywnej oceny finanséw lokalnych we Francji sktaniaty tak-
ze nieréwnodci w sytuacji finansowej poszczegdélnych zwiazkéw lo-
kalnych, a zwlaszcza gmin. Nieréwnodci te wynikaly z reguly z wa-
runkéw naturalnych i historycznych, a nie z réznic przedsig¢biorczos-
ci, zaradnoSci obywateli i wladz lokalnych. Pomimo znacznego po-
stgpu w budowaniu systemu wyréwnywania réznic i redystrybugcji fi-
nansowej migdzy poszczegdlnymi zwigzkami lokalnymi, sytuacja w
tym zakresie na poczatku lat osiemdziesiatych byla ciagle niezado-
walajaca.

Wypada tu jednak zaznaczy¢, ze decentralizacja, nawet ograniczo-
na zakladala, w swej istocie zréznicowanie sytuacji zwiazkéw lokal-
nych, w tym takze zréznicowanie ich rozwoju i bogactwa. To zréz-
nicowanie jest niejako cena placong za decentralizacjg. Istota oma-
wianego zagadnienia polega wigc nie na potrzebie catkowitego wy-
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eliminowania wspomnianego zréznicowania, lecz na tym, aby nie
przekraczalo ono okre§lonych granic oraz przynosito pozadane skut-
ki.

Konkludujac powyzsza oceng mozna stwierdzi¢, ze wiele rozwia-
zan w zakresie finans6w lokalnych we Francji na poczatku lat osiem-
dziesigtych przezylo sig, a wiele innych nie sprawdzito si¢, wywolu-
jac negatywne skutki, polegajace na powaznym ograniczeniu upraw-
nieni finansowych gmin i departamentéw, niedoborach $rodkéw lo-
kalnych oraz znacznych i niepozadanych réznicach w ich sytuacji fi-
nansowej. Zjawiska te byly przejawem kryzysu decentralizacji finan-
sowej we Francji, zwanego potocznie kryzysem finanséw lokalnych,
ktéry w szczeg6lnie ostrej formie ujawnit sig¢ pod koniec lat siedem-
dziesiatych.10

4.Wybrane problemy finansow gminnych Francji po 1983 r.

4.1. Ogolna charakterystyka finansowych zalozen reform decentrali-
zacy jnych z lat 1982-1983

Chociaz wszystkie wazniejsze partie polityczne we Francji zakla-
daty w swoich programach wyborczych na poczatku lat osiemdzie-
sigtych reformy decentralizacyjne,!! to jednak program lewicy szedt
najdalej, zapowiadajac decentralizacj¢ ,,prawdziwg i zuchwaly”. Za-
raz po przejeciu wladzy lewica przystapita do realizacji tych zatozen.
Wyrazem tego sa zwlaszcza ustawy z 2 marca 1982 r. o prawach i
wolnoéciach gmin, departamentéw oraz regionéw12 oraz z 7 stycznia
1983 r. o podziale kompetencji migdzy gminy, departamenty, regiony
i pafistwo.13 Wprowadzaja one nowy model stosunkéw migdzy ad-
ministracja centralng i zwigzkami lokalnymi oraz znaczne zmiany w

10. Por. np. Lalumiere, jw.; Cathelineau, Finances publiques, Paris 1976.

11. Les propositions des principaux partis. ,,Le Monde”z 11.03.1978 r.

12. Decentralisation. Droits et libertés des communes, des départements et des,
régions. Journal 6fficiel 1982, nr 1512 1.

13. Décentralisation des competences. Repartition entre les communes, les
départements, les régions et I'Etat. Journal Officiel 1983, nr 1512 VII.
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finansach lokalnych. Do najwazniejszych postanowiefi wymienionych
wyzej ustaw mozna zaliczy¢:

1) zniesienie nadzoru administracyjnego, finansowego i techniczne-
go nad zwigzkami lokalnymi;

2) wzmocnienie regionéw i przeksztalcenie ich w zwiazki teryto-
rialne;

3) wyposazenie rad regionalnych i generalnych (departamental-
nych) we wlasne egzekutywy i zmiana statusu prefektéw;

4) nowy podzial kompetencji migdzy wtadza centralng, regiona-
mi, departamentami i gminami;

5) przyznanie zwiazkom lokalnym ustawowego prawa interwencji
w dziedzinie socjalnej i ekonomicznej;

6) wprowadzenie nowych zasad odpowiedzialno$ci zwiazkéw lo-
kalnych oraz ich funkcjonariuszy za podejmowane decyzje;

7) powolanie regionalnych izb obrachunkowych jako formy sa-
downictwa finansowego;

8) utworzenie globalnych dotacji inwestycyjnych dla zwiazkéw lo-
kalnych.

Ze wzgledu na ograniczone ramy objetoSciowe niniejszego opraco-
wania, nizej zostang scharakteryzowane ogdlnie tylko finansowe za-
tozenia zarysowanych wyzej reform decentralizacyjnych.14

Ustawa z 2 marca 1982 r. wprowadzita zasadg wolnej administracji
zwiazkéw lokalnych. Przejawia si¢ ona w ograniczaniu nadzoru or-
ganéw centralnych nad zwiazkami lokalnymi oraz likwidacji kontroli
celowosci dzialaii podejmowanych przez gminy, departamenty i re-
giony. W zasadzie ograniczony nadzér pozostawiono jedynie w za-
kresie lokalnej gospodarki finansowej. Réznorodne §rodki nadzoru
moga by¢ mianowicie uruchamiane w przypadkach: nie uchwalenia

14. Zaltozenia reform decentralizacyjnych we Francji oméwitem szerzej w: Proble-
my decentralizacji finansowej we Francji. ,,Problemy Rad Narodowych” 1984, nr 59,
s.296in.
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budzetu przez rad¢ danego zwiazku lokalnego w wymaganym czasie,
uchwalenie budzetu lokalnego z naruszeniem zasady réwnowagi re-
alnej, stwierdzenia okre§lonego deficytu w wykonaniu budzetu roku
ubieglego oraz niezamieszczenia lub zamieszczenia w niewystarcza-
jacej wysokoSci wydatkéw obligatoryjnych w budzecie danego
zwiazku terytorialnego.13

Ustawa z 7 stycznia 1983 r. wprowadzila nowy podzial kompeten-
cji migdzy organami centralnymi (pafistwowymi), regionami, depar-
tamentami i gminami.

Transferom kompetencji powinny - wedlug zatozer ustawy - towa-
rzyszy¢ automatyczne przesunigcia §rodkéw, przez co rozumie sig
przekazanie odpowiednich stuzb publicznych, ruchomosci oraz §rod-
kéw finansowych. W tej ostatniej grupie zaklada sig stopniowe prze-
kazywanie zwiagzkom terytorialnym niektérych drobnych podatkéw
panistwa. Przykladowo w 1983 r. regiony otrzymaly podatek od do-
wodéw rejestracyjnych pojazdéw. Dopdki odpowiednie podatki nie
zostang przekazane zwigzkom terytorialnym na pokrycie ich nowych
kompetencji, dopéty cigzary stad ptynace beda finansowane specjal-
ng dotacja ogdlna decentralizacyjng (D.G.D.). Od razu istniala oba-
wa, ze jej zakres bedzie bardzo szeroki, a okres istnienia stosunkowo
dtugi.16 Dokladniej zostanie ona oméwiona w nastgpnym punkcie
opracowania.

Jednym z najwazniejszych postanowiei omawianych ustaw, co
szczeg6lnie podkresla lewica, jest przyznanie gminom, departamen-
tom i regionom prawa do interwencji w dziedzinie spolecznej i go-
spodarczej. Chociaz orzecznictwo pozwalalo dotad na szerokie inter-
wencje zwigzkow lokalnych w zycie gospodarcze i spoteczne, to jed-
nak takie dzialania podlegaly z reguly kontroli wstgpnej oraz musiaty

15. Por. J. Moreau, La Commune et la loi du 2 mars 1982. ,,L'Actualité Jouridique.
Droit administratif” (A.J.D.A.), 1982, nr 5, s. 308-310.

16. Zob. J. Chapuisat: La répartition des competences. A.J.D.A. 1983, nr 2, s. 83.
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spelniaé liczne dodatkowe warunki.l” Na mocy ustawy z 7 stycznia
1983 r. gminy moga odtad podejmowac wszelkie interwencje majace
na celu wsparcie rozwoju ekonomicznego, ochrong intereséw gospo-
darczych i spotecznych ludnosci oraz zapewnienie dziatania niezbed-
nych stuzb w $rodowisku wiejskim. Nie jest tu dopuszczalny nato-
miast udzial zwigzkéw terytorialnych w kapitale spétek lub wszel-
kich innych jednostek nastawionych na zysk, nie majacych na celu
wykonywania stuzb publicznych lub zadad w interesie ogélnym.!8
Gminy nie moga przyznawaé zaliczek ani gwarantowaé pozyczek
przekraczajacych wysokosé ustalong dekretem Rady Stanu.l9 Jest
oczywiste, ze interwencje zwigzkéw lokalnych musza takze respekto-
waé normy wspdlnoty europejskiej20, ogélne zasady prawa?! i posta-
nowienia planu w zakresie zagospodarowania terytorium. W $wietle
nowych przepiséw mozliwe jest jednak przyznawanie przez gminy
bezposredniej pomocy finansowej jednostkom dzialajacym na ich te-
renie, w tym przedsigbiorstwom bgdacym w trudnej sytuacji finan-
sowej. Trzeba tu zaznaczyé, ze korzystanie z tego przepisu moze by¢
dla zwiazkéw terytorialnych tylez atrakcyjne, co niebezpieczne. Gro-
zi to bowiem przeje¢ciem przez nie w znacznej czesci cigzar6w walki
z kryzysem ekonomicznym i bezrobociem. Niesie to dodatkowe za-
grozenie dla rownowagi finansowej zwiazkdw lokalnych. Aby znie-
sienie nadzoru nad zwigzkami terytorialnymi nie przerodzilo si¢ w
anarchig lokalna, wprowadzono nowy rodzaj odpowiedzialno$ci tych
zwiazkow przed réznymi trybunalami. W my§l ustawy z 7 stycznia
1983 r. kontrolg legalnodci dziatan zwiazkéw lokalnych sprawuja re-
prezentanci wladzy centralnej. Jesli uznaja oni okreslone akty tych
zwiazkow za nielegalne, maja prawo zaskarzy¢ je do trybunatu admi-

17. Zob. np. Ruskowski, Podstawowe problemy..., cyt. wyd.; s. 58 i nast.
18. Patrz Moreau, op. cit., s. 329.
19. Art. 5 ustawy z 7.01.1983 r.

20. Chodzi tu zwlaszcza o art. 92-94 Traktatu rzymskiego, dotyczace dopuszczal-
no$ci pomocy finansowej dla przedsigbiorstw.

21. Chodzi tu o zasady wolnosci handlu i przemystu oraz réwnosci obywateli wo-
bec prawa.
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nistracyjnego. W przypadku niedopelnienia przez zwiazki terytorialne
okreSlonych obowigzkéw w zakresie gospodarki finansowej (nie-
uchwalenie budzetu lokalnego w wymaganym czasie, uchwalenie bu-
dzetu deficytowego, nieuwzglednienie wydatkéw obligatoryjnych) re-
prezentant wladzy centralnej moze, po wydaniu postanowienia przez
regionalng izbe obrachunkowa, rozstrzygaé te sprawy z urzedu. Do-
dajmy do tego, ze izby obrachunkowe spelniaja w szerokim zakresie
kontrolg rachunkéw zwiazkéw terytorialnych, a przedstawiciele
wladz lokalnych moga by¢ pociagani do odpowiedzialnoS$ci przez
Trybunal Dyscypliny Budzetowej i Finansowej. Totez niektérzy au-
torzy nazywaja aktualna sytuacj¢ ,,wladza s¢dziéw nad gminami, de-
partamentami i regionami”.22 Zaleznosci w tym zakresie przedstawia
wykres zamieszczony na nastgpnej stronie (ryc. 3).

W zakresie odpowiedzialnosci sadowej zwiazkéw lokalnych zupet-
nie nowg instytucja sa wspomniane wyzej regionalne izby obrachun-
kowe. Niektérzy autorzy widza w nich forme¢ sadownictwa admini-
stracyjnego?3, inni - zupelnie oryginalne sady finansowe.24 Kompe-
tencje regionalnych izb obrachunkowych mozna sprowadzi¢ do osa-
dzania rachunkéw organéw wykonawstwa kasowego (les comptab-
les) zwiazkéw terytorialnych2S oraz czuwanie nad dobrym opracowa-
niem budzetéw tych zwigzkéw; zwlaszcza ta grupa kompetencji jest
oryginalna i nowatorska. Polegaja one na ustalaniu przez regionalne
izby obrachunkowe, w okres§lonych sytuacjach29, na wniosek repre-
zentanta wladzy centralnej, sytuacji faktycznej oraz - w przypadku jej

22. Zob. np. Moreau, op. cit., s. 308.

23. Np. .M. Gaudement, Les chambres régionales des comptes. A.J.D.A. 1983, nr
2,s. 114,

24. Np. J.M. Martinez, P. di Malto, Droit budgetaire. Paris 1982, s. 650.

25. Gaudement, op. cit., s. 104.

26. Chodzi tu o nieuchwalenie budzetu lokalnego w nakazanym terminie, uchwale-
nie budzetu z naruszeniem réwnowagi realnej oraz niezapisanie w budzecie lub zapisa-
nie w niewystarczajacej wysokosci wydatkéw obligatoryjnych, a takze sytuacje, gdy
rachunki wykonania budzetu roku ubiegltego wykazujg okreslony deficyt.
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niezgodnosci z przepisami prawa - formulowania propozycji rozwia-
zaf. Rozwiazania te realizuje nastepnie przedstawiciel wladzy cen-
tralnej, ktéry w przypadku ich nieuwzglednienia powinien podaé
wyrazng motywacje.

Wsréd propozycji rozwiazan poglgbiajacych decentralizacjg jedna
z podstawowych i od dawna zglaszanych bylo wprowadzenie global-
nych dotacji inwestycyjnych dla zwigzkéw lokalnych.2? Chodzi tu o
przyznawanie gminom, departamentom i regionom - zamiast wielu
specyficznych subwencji na konkretne inwestycje - jednej globalnej
dotacji na okreSlona grupe zadan. Takie rozwigzanie mogloby zwig-
kszy¢ samodzielno$¢ zwiazké6w lokalnych w gospodarowaniu dota-
cjami oraz przyczyni¢ si¢ do lepszego ich wykorzystania. Ustawa z
7 stycznia 1983 r. dopiero rozpoczela realizacje tego postulatu, wpro-
wadzajac globalizacje subwencji w zakresie drogownictwa i zago-
spodarowania przestrzeni zielonych. Stanowilo to niewielki procent
wszystkich subwencji inwestycyjnych zwiazkéw lokalnych.28

4.2. Budzety gmin - aspekty organizacyjne i proceduralne

Zakres podmiotowy finanséw gminnych we Francji jest bardzo
szeroki; obejmuje on finanse duzej liczby organizacji lokalnych, o
ré6znym charakterze i znaczeniu. Dominujacym sktadnikiem francu-
skich finanséw komunalnych sa budzety gmin, skupiajace przewaza-
jaca ilo§¢ gminnych dochodéw i wydatkéw. Ilos€ i struktura tych bu-
dzetéw wiaza si¢ SciSle z dwoma zjawiskami: podziatem terytorial-
nym na szczeblu gminy (we Francji istnieje ciagle ponad 36.000
gmin) oraz tzw. rozczlonkowaniem (le demembrement) finanséw
gminnych. Poza budzetami kazdej z ponad 36.000 gmin, na omawia-
nym szczeblu istnieja takze budzet podmiotéw poSrednich migdzy
zaktadami publicznymi i grupami prywatnymi (wyposazone czgsto w
osobowo$¢ prawng i autonomi¢ finansowa) tworzone przez admini-
stracj¢ na marginesie jej struktur podstawowych, w celu lepszego wy-

27. J. Chapuisat, Décentralisation. A.J.D.A. 1983, nr S, s. 308 i nast.
28. Por. J. Chapuisat, La répartition des competences. A.J.D.A. 1983, nr 2, s. 88.
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konania jej zadan. Podmioty te wyposazone sa w oddzielne budzety,
pozostajace w rdéznych relacjach z budzetem gminy i podporzad-
kowane sg na zréznicowanych zasadach radzie gminy.

Struktura finanséw komunalnych zwigzana jest z réznymi sposo-
bami zaspokajania potrzeb lokalnych, wéréd ktérych podstawowga
metoda jest zaspokajanie tych potrzeb przez wlasne stuzby gminne.
W ten sposéb z reguly gminy organizuja dystrybucj¢ wody, przy-
chodnie, zaklady pogrzebowe, komunalng i migdzymiastowa sieé
transportu miejskiego, rynek wewnetrzny. W sytuacji, gdy wladze
gminne uznaja, ze nie sa w stanie stworzy¢ wlasnych stuzb lub urza-
dzen, moga podpisa¢ umowy ze spétka mieszang, stowarzyszeniem
lub przedsigbiorstwem prywatnym, albo udzieli¢ tym podmiotom
koncesji na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie zaspokajania okres-
lonych potrzeb lokalnych. Mozliwa jest tez dzierzawa prowadzenia i
eksploatacji urzadzefi gminnych wyzej wymienionym podmiotom.
Szczegdlne zwiazki z budzetem gminy zachowuja przy tym budzety
tzw. organizméw semi-publicznych, wsréd ktérych na szczegdlne
wyréznienie zastuguja: gminne centra akcji spolecznej, zarzady kwa-
terunkowe, spotki mieszane, kasy szkolne, zarzady sportu i kultury,
zarzady turystyki i zwiazki inicjatyw, szpitale publiczne oraz inne or-
ganizmy para-gminne. Maja one réznorodny status prawny i organi-
zacyjny, od gminnych zakladéw paristwowych (np. szpitale publicz-
ne, przez stowarzyszenia (zarzady sportu i kultury), do ,,akcji spote-
cznej” (gminne centrum akcji spotecznej).2® Sg one potwierdzeniem
trafnosci gloszonych przed dwudziestu laty pogladéw J. M. Pontier
o wzajemnym przenikaniu si¢, a nie wyodrgbnianiu parnstwowych i
samorzadowych form zaspokajania potrzeb spotecznych w gminie.

Sygnalizowane wyzej zjawisko rozczlonkowania finanséw gmin-
nych ilustruje schemat zamieszczony na nastgpnej stronie. (ryc. 4).

W oparciu o powyzsze dane mozna stwierdzié, ze finanse lokalne
we Francji sa zbiorem wielkiej ilo$ci wzglednie niezaleznych od sie-

29. Zob. Demokracja lokalna we Francji. Paryz 1990, s. 89-92.
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(ryc. 4)
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Uwaga: Linie taczace budzet gminy z poszczeg6lnymi jednostkami wyrazaja
zakres wplywu rady gminnej na dziatalno$¢ tych jednostek, w tym
takze na ich gospodarke, finansowa.

Zrédto: F. Gicquel, La commune, sa budget, ses comples. Paris 1977, s. 25
oraz informacje zawarte w pracy: Demokracja lokalna we Francji.

Paryz 1990, s. 89-92.

bie funduszéw. Nadmieme rozcztonkowanie francuskich finanséw lo-
kalnych jest jedna z gtéwnych przyczyn ich glgbokiego kryzysu.

Budzety samorzadowych zwiazkéw lokalnych powinny byé zgod-
ne z zasadami wyrazonymi przewaznie expressis verbis w przepisach
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Strukture wewnetrzng budzetéw gmin
przedstawia ponizszy schemat (ryc. 5).

(ryc. 5) Uproszczona struktura wewnetrzna

budzetu gminnego
Dochody Wydatki
SEKCJA BIEZACA
Zaptata za §wiadczone Ustugi przemystowe i
ushugi. handlowe
Doch e
¢ °;’;j;t¥u”“°g° Dziatalno$¢ socjalna
- - szkolna
Pokrycia, ud?.laly, Pomoc spoteczna
subwencje -
Dochody podatkowe Nalfczame
Utrzymanie budynkéw
Personel
Oszczgdnosé brutto
wykonania
(samofinansowanie brutto) __l
SEKCJA INWESTYCYJINA %
Samofinansowanie brutto Subwencje przekazane } %
Zwrot pozyczek g
Subwencje otrzymane - H
'53 g Nabycie terenéw
k B
Pozyczki g g Prace nowe i wszelkie %
g 5] remonty E
&
2
Zrédto: F. Gicquel, La commune, son budget, ses comptes. g

Les éditions ouvrieres, paris. 1977, s. 38.

prawa. Sa to zasady identyczne z wystgpujacymi w finansach socja-
listycznych, ze wymienig tu zasady: powszechnosci, jednoSci (mate-
rialnej i formalnej), uprzednio$ci, roczno$ci. W budzetach lokalnych
Francji uderza jednak duza ilo$§¢ wyjatkéw od powyzszych zasad. Z
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powszechno$cig nie jest bowiem zgodne stosowanie potracen (tzn.
pokrywanie wydatkéw ze zrealizowanych dochodéw), co ma zasto-
sowanie gléwnie w przypadkach, gdy ich zakaz prowadzitby do re-
zultatéw absurdalnych. Niezgodne z nia jest takze istnienie wielkiej
ilodci budzetéw satelitarnych, o ktérych byla mowa wyzej. Budzety
satelitarne, budzety dodatkowe i fundusze pozabudzetowe tworza
wylom takze w zasadzie jednoSci; zreszta sama struktura budzetéw
lokalnych, sktadajacych sig - co zostanie oméwione nizej - z 2 do-
kumentéw (budzetu podstawowego i uzupetniajacego) jest zaprzecze-
niem zasady jednoSci formalnej. Takze od zasady rocznosci istnieja
wyjatki, do ktdérych zalicza si¢ mozliwo$¢ prolongacji przez prefekta
budzetu gminnego roku poprzedniego, je§li rada municypalna nie
uchwali budzetu w wymaganym terminie oraz mozliwo$§¢ uchwalania
przez rade programu do realizacji na wiele lat. Z koniecznosci wy-
mienione zostaly tu tylko najwazniejsze wyjatki.

Na specjalng uwage zastuguje jednak zasada réwnowagi realnej
budzetéw lokalnych we Francji. Z rachunkowego punktu widzenia
oznacza ona, ze catlo$¢ dochodéw powinna by¢ bezwzglednie réwna
calosci wydatkéw. Z taka sytuacja sprzeczne jest wystgpowanie za-
réwno niedoboréw, jak i nadwyzek budzetowych. Merytorycznie
chodzi natomiast o to, aby przewidywania budzetowe byly mozliwie
najbardziej ,,prawdziwe i doktadne”.

Budzety lokalne Francji maja interesujaca i oryginalng strukture
wewngtrzng. Budzet kazdego zwiazku samorzadowego sklada sig z
czesci biezacej i inwestycyjnej (zwanych sekcjami). Sekcja biezaca
zawiera wszystkie operacje dochodéw i wydatkéw, dotyczace dzia-
falnosci eksploatacyjnej, tzn. biezacych funkcjonalnych stuzb gmin-
nych, departamentalnych lub regionalnych. Sekcja inwestycyjna sku-
pia natomiast wszystkie operacje kapitatlowe, tzn. operacje dochodéw
i wydatkéw, ktére zwigkszaja lub zmniejszaja warto§¢ majatku da-
nego zwigzku. Dochody sekcji biezacej przewaznie przewyzszaja jej
wydatki, stad powstaje nadwyzka, przelewana nastgpnie na dochody
sekcji inwestycyjnej. Nadwyzke te nazywa si¢ samofinansowaniem
(autofinancement).

Przedstawiony tu podzial budzetu na sekcje biezaca i inwestycyjng
wladciwy jest wszystkim gminom. Od 1959 r. gminy we Francji po-
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dzielono jednak do pewnych celéw na 3 grupy, w zaleznosci od li-
czby mieszkaricow. Do pierwszej naleza gminy liczace ponizej 2 tys.
mieszkanicéw, do drugiej - od 2 do 10 tys. i do trzeciej - pozostate
gminy. Zawarto$¢ poszczegdlnych sekcji budzetu oraz prezentacji do-
chodéw i wydatkéw, a takze ich szczegétowosc, zaleza od wielkosci
gminy. Podstawowe réznice polegaja na tym, ze budzety gmin nale-
zacych do pierwszej i drugiej grupy maja uproszczong strukture i sto-
suja klasyfikacje wylacznie wg natury (rodzaju) zadan, w przeciwien-
stwie do pozostalych gmin, stosujacych podwdjng klasyfikacjg rodza-
jowo-funkcjonalng.

Budzety zwiazkéw samorzadowych ujete s3 w dwéch dokumen-
tach: budzecie podstawowym i uzupelniajacym. Wymaga to oczywis-
cie dwukrotnego przygotowywania dokumentéw budzetowych,
dwéch uchwal rady itd. W literaturze francuskiej akceptuje sig¢ jed-
nak t¢ sytuacjg podkreslajac, ze istnienie wspomnianych 2 dokumen-
téw wynika wylacznie ze wzgledéw technicznych. Budzet podstawo-
wy uchwalany jest bowiem przed 1 stycznia, nie moze wigc uwzgled-
niaé rezultatéw wykonania poprzedniego budzetu. Te rezultaty sa na-
tomiast brane pod uwageg przez budzet uzupelniajacy, opracowywany
i uchwalany po zamknigciu wykonania budzetu roku poprzedniego i
sporzadzeniu rachunku wykonania (przewaznie w miesigcu maju).
Istota budzetu uzupelniajacego jest wigc modyfikowanie budzetu
podstawowego, w zwigzku z uwzglednieniem okoliczno$ci niezna-
nych w trakcie uchwalania tego ostatniego.

Generalnie mozna stwierdzié, ze w zakresie organizacji budzetu
gminy oraz zasad budzetowych i procedury budzetowej w gminach
w ciagu ostatnich lat zaszly zaledwie nieistotne zmiany, co jest §wia-
dectwem stabilnosci tych rozwiazain oraz ich praktycznej przydatnos-
ci.

5. Stagnacja zasad dochodow wlasnych gmin i permanentne
zmiany w systemie gminnych dochodow wyrownawczych

5.1. Struktura dochodow gmin

Dochody gmin opieraja si¢ na ich dochodach wtasnych, do kté-
rych zalicza sig: podatki bezpo$rednie i poSrednie, dochody z majat-
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ku gminy (np. z nieruchomosci, funduszy przybudzetowych, opro-
centowania udzielonych pozyczek i splaty ich rat) oraz dochody z
dziatalnosci réznorodnych stuzb gminnych, w postaci wnoszonych z
tego tytulu optat (np. przedszkoli, niektérych szkét, transportu, ko-
lonii wakacyjnych itp.)

Druga wazna grupa dochodéw gmin sg subwencje i dotacje pocho-
dzace od Panstwa i innych zwiazkéw lokalnych (tj, departamentéw
i regionéw). Wyr6znia sig wsrdd nich dotacje i subwencje na zadania
biezace oraz na inwestycje.

Trzecia grupe dochodéw gminnych stanowig pozyczki i obligacje
gminne (dochody zwrotne).

Wielko$¢ i wzajemne proporcje oméwionych trzech podstawowych
Zrédet dochodéw gmin oraz ich ewolucjg w latach 1983-1990 przed-
stawia tabela zamieszczona na nastgpnej stronie.(tabela 6)

5.2 System podatkéw gminnych

5.2.1 Podatki bezposrednie

Na poczatku lat dziewigédziesigtych podatki bezposrednie odgry-
waly kluczowa rolg w systemie podatkéw gminnych, gdyz dostarcza-
ty gminom okoto 85% cato$ci dochodéw podatkowych.30 Do tej gru-
py podatkéw zalicza sig tradycyjnie nastgpujace Swiadczenia:

a) podatek mieszkaniowy (taxe d' habitation),

b) podatek od gruntéw zabudowanych (taxe foniére sur la
proprieté btie), '

c) podatek od gruntéw niezabudowanych (taxe foniére sur la
proprieté non btie),

d) podatek od dzialalnosci gospodarczej (taxe professionnelle),

30. Zob. F. Labie, Finances locales. Paris 1995, s. 81.
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Tabela 6. Struktura podstawowych rodzajéw dochoddw budzetéw
gmin w latach 1983-1990

Dochody 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990

209 233 253 270 298 314 333 348

Calos¢ (100) | (100) | (100) | (100) | (100) | (100) | (100) | (100)

Podatki 80 92 103 | 113 | 120 | 127 | 132 | 144
(38,3) | (39,5) | (40,7) | (41,9) | (40,3) | (40,4) | (39,7) | (41,9)

Otrzy-

mywane

transfery 74 82 88 92 97 104 113 117
(dotacje (35.4) | (35,2) | (34,8) | (34,1) | (32,6) | (33,1) | (33,9) | (33,6)

i sub-

wencje)
Pozvczki 28 30 29 32 45 43 44 40
y (13,4) | (12,9) | (11,5) | (11,9) | (15,1) | (13,7) | (13,2) | (11,5)
27 29 33 33 36 40 44 47

Inne

(12,9) | (12,4) | (13,0) | (12,1) | (12,0) | (12,8) | (13,2) | (13,5)

Zrédto:Obliczenia wlasne na podstawie danych zawartych w pracy: R. Muzzelec,
Finances locales, ed.2, Paris 1995, s.108.

e) podatek transportowy (le versement destiné aux transports en
comnun),

f) podatek od wywozu $mieci,
g) podatek od sprzatania drég (la taxe de balayage),

h) podatek od matych przedsigbiorstw (zwolnionych od podatku
od dziatalnosci gospodarczej),

i) zryczaltowany podatek od stupéw wysokiego napigcia.

Wymienione gminne podatki bezposrednie maja rézne znaczenie i
charakter. Pod wzgledem znaczenia fiskalnego kluczowa rolg odgry-
waja pierwsze cztery podatki, przy czym podstawowe znaczenie dla
budzetéw wielkich miast ma podatek od dzialalnosci gospodarczej,
natomiast dla budzetéw matych gmin wiejskich - podatki od gruntéw
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zabudowanych i niezabudowanych.3! Podatek od malych przedsie-
biorstw dotyczy tylko tych podatnikéw, ktérzy ze wzgledu na nie-
wielkie rozmiary swojej dzialalnoSci gospodarczej zwolnieni sa od
podatku od dzialalno$ci gospodarczej. Z kolei podatek transportowy
pobierany jest tylko w gminach, ktérych liczba mieszkaficéw prze-
kracza 20.000.

Wigkszo§¢ podatkéw bezpoSrednich ma charakter powszechny i
obligatoryjny. Z wymienionej wyzej listy podatkéw bezposSrednich
tylko podatki: od wywozu $mieci, od sprzatania drég i od stupéw
wysokiego napigcia majg charakter fakultatywny, tzn. moga lecz nie
musza by¢ wprowadzane przez gminy.

5.2.2. Podatki posSrednie

W 1993 r. gminy francuskie osiagngly z podatkéw posrednich do-
chody w wysokosci 11,9 mld FF, co stanowito zaledwie 6,03% ca-
to$ci dochodéw podatkowych gmin.32 Oznacza to, ze rola tych po-
datkéw w finansowaniu budzetéw gmin jest bardzo ograniczona. Po-
datki te warto jednak wymieni€ chociazby z tego wzgledu, ze sa one
gleboko zwiazane z zyciem lokalnym, a dla wielu - jako podatki z
reguty fakultatywne - sa symbolem niezaleznoici i ,,wladztwa podat-
kowego” gmin. Obejmuja one nastgpujace §wiadczenia:

a) oplaty od zezwoleii na polowania,
b) dodatek do podatku od przeniesienia wlasnosci,
¢) lokalny podatek budowlany,

d) oplata za przekroczenie dozwolonego ustawa pulapu gestosci
zabudowy,

e) udzial z tytutu przekroczenia wspétczynnika gegstosci zabudo-
wy, okre§lonego dokumentami budowlanymi,

f) udziat z tytutu niezabudowania miejsc parkingowych,

31. Zob. J. Jezewski (red.), Gmina w wybranych pafistwach Europy Zachodnie;j.
Wroctaw 1995, s. 162-163.

32. Zob. F. Labie, op. cit., s. 97.
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g) udzial w budowie mieszkari socjalnych,
h) optata za licencjg za handel napojami alkoholowymi,
i) podatek od spektakli, gier i zabaw,

j) podatek od prowadzenia gier w kule i gier elektromechanicz-
nych,

k) podatek od afiszy reklamowych,

1) podatek od stalych miejsc reklamowych,

1) podatek od pojazdéw reklamowych,

m) podatek od dostaw energii elektrycznej,

n) podatek turystyczny,

0) dodatkowy podatek od eksploatacji Zrédet wéd mineralnych,
p) podatek od wyciagéw gérskich>

5.2.3 Kryzys podatkéw lokalnych

Weczeéniej wskazywalem, ze przed reformami decentralizacyjnymi
z lat 1982-1983 wielu autoréw francuskich pisato o kryzysie finan-
séw lokalnych. W ostatnich kilkunastu latach sytuacja o tyle sie
zmienita, ze stwierdzenia te zostaly zastapione pogladami o kryzysie
podatkéw lokalnych.34 Zdaniem wigkszosci francuskich specjalistéw
kryzys ten polega na:

1) obnizaniu przez system podatkéw lokalnych efektywnosci eko-
nomiczne;j,

2) niesprawiedliwosci tego systemu,
3) obnizaniu przez ten system odpowiedzialno$ci radnych.35

33. Nazwy poszczegdlnych podatkéw posrednich podano nie w dostownym ttuma-
czeniu lecz z uwzglednieniem ich merytorycznego charakteru.

34. Zob. G. Gilbert, A. Guengant, La fiscalité locale en question. Paris 1991, s. 149
i nast.; F. Labie, op. cit., s. 112 i nast.; R. Musellec, Finances locales, 2° édition. Paris
1995, s. 122-124.

35. W ten spos6b objawy i skutki kryzysu podatkéw lokalnych we Francji zosta-
ty okre§lone w dokumentach oficjalnych Zgromadzenia Narodowego. Zob. Rap-
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Krytyka systemu francuskich podatkéw lokalnych dotyczy przede
wszystkim niedoskonalych podstaw opodatkowania w tych podat-
kach oraz zawartych w ich konstrukcji wadliwych mechanizméw
terytorialnego rozdzialu bogactwa podatkowego.306 W zwiazku z fa-
ktem, ze o potrzebie reformy podatkéw lokalnych we Francji prze-
konani sa zaréwno przedstawiciele wiadz centralnych, jak i wladze
lokalne oraz sami podatnicy - mozna oczekiwaé, ze reforma ta wkrot-
ce zostanie podjeta, a jej kierunki wyznaczy aktualna krytyka.

5.3 Dochody wyréwnawcze gmin

5.3.1 Wprowadzenie

Dochody wyréwnawcze gmin we Francji maja charakter subwencji
i dotacji, pochodzacych zaréwno od Paristwa, jak i innych zwiazkéw
lokalnych (tj. departamentéw i regionéw). Twércy francuskich re-
form decentralizacyjnych, dla podkre$lenia nowego charakteru pomo-
cy panstwa dla zwiazkéw lokalnych, opartego o kryteria globalizacji
i obiektywizacji, okreslaja ja terminem ,dotacje”. Pomoc Paristwa
dla zwigzkéw lokalnych przed reformami decentralizacyjnymi, ktérej
zasady przyznawania byly ostro krytykowane,37 wystgpowata pod
nazwa réznorodnych subwencji, nic wigc dziwnego, Ze termin ten po-
siadal negatywne zabarwienie emocjonalne i zostal w zasadzie przez
reformy decentralizacyjne odrzucony. Takze w chwili obecnej gros
§rodkéw przekazywanych przez Paristwo zwigzkom lokalnym okresla
si¢ terminem ,,dotacje".

Najwigksze znaczenie dla funkcjonowania gmin we Francji posia-
da globalna dotacja na zadania biezace (D.G.F.). Zasady jej przyzna-
wania byly wielokrotnie zmieniane w ostatnich kilkunastu latach, po-

port d' information sur la fiscalité locale, présenté par M. Edmond Hervé, député,
Assemblé nationale, 17 session ordinaire de 1989-1990, J.O., Doc. 4 oct. 1989, nr
906.

36. Zob. np. F. Labie, op. cit., s. 113.

37. Kwestie te oméwilem szczegStowo w pracy: Podstawowe problemy prawne fi-
nans6éw lokalnych we Francji. Biatystok 1983, s. 199 i nast.
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dobnie zreszta - jak drugiej pod wzgledem znaczenia dla gmin - do-
tacji globalnej na inwestycje (D.G.E.). Wobec faktu, Zze w ostatnich
latach wprowadzono takze nowe rodzaje dotacji dla gmin, mozna
stwierdzi¢, ze system dotowania gmin we Francji podlega systematy-
cznej ewolucji i doskonaleniu, co §wiadczy zaréwno o trudno$ciach
w rozwigzaniu tego problemu, jak i, obiektywnie, o permanentnym
i niekoriczacym si¢ charakterze tego procesu.

5.3.2. Ewolucja zasad przyznawania globalnej dotacji na zadania bie-
zgce gmin (D.G.F.)

Zrozumienie obowiazujacych zasad przyznawania globalnej dotaciji
na zadania biezace gmin wymaga siggnigcia do historii tej instytucji.
Dotacja ta zostala wprowadzona jeszcze przed reformami decentrali-
zacyjnymi i funkcjonowatla z pozytywnymi skutkami do 1982 r. Jed-
nakze od 1983 r. zaczely dominowaé negatywne skutki jej pierwot-
nych rozwiazan,38 co doprowadzito do ustalenia nowych zasad przy-
znawania tej dotacji, w czesci aktualnych po dzieri dzisiejszy. Zostaly
one okre§lone ustawa z dnia 29 listopada 1985 r.39

Zgodnie z powyzsza regulacja, D.G.F. dla gmin sktadat si¢ z 4 od-
rebnych czesci:

1) dotacji bazowej reprezentujacej 40% calosci (z pominigciem do-
tacji szczegétowych). Przydzielana byla ona w stosunku do liczby
mieszkaficow gminy, z tym, ze stawki dotacji na mieszkarica zalezaly
od zaliczenia gminy do jednej z 15 grup demograficznych;

2) dotacji wyréwnujacej, ktéra obejmowata 37,5% D.G.F. Dzielita
sig ona z kolei na 2 czesci: pierwsza w wysokos$ci 30% catej D.G.F.
rozdzielana byta gminom z uwzglednieniem ich mozliwosci podatko-
wych (le potentiel fiscal) oraz ich obcigzenia podatkowego (I' effort
fiscal). Mechanizm ten w uproszczeniu dziatal na zasadzie: im mniej-

38. Zob. A. Gruber, La décentralisation et les institutions administratives. Paris
1986, s. 217 i nast.

39. Loi nr 85 - 1268 du 29 novembre 1985 (J.O. du 3 décembre 1985. p. 13999).
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sze mozliwo$ci podatkowe gminy, tym wigksze obcigzenie podatko-
we - tym wyzsza dotacja. Druga cze$¢ dotacji wyréwnujacej , w wy-
sokosci 7,5% D.G.F. przeznaczona byla na wyréwnywanie docho-
déw podatkowych tym gminom, w ktérych podatki na mieszkanica
nie przekraczaly okre§lonego minimum (ze wzgledu na stabosé
Zrédet opodatkowania);

3) dotacji kompensacyjnej, reprezentujacej 22,5% D.G.F. Byla ona
nowym elementem, nie przewidzianym ustawa z 1979 r., a przezna-
czano ja na pomoc W pokrywaniu przez gminy okreS§lonych wydat-
kéw. Jej rozdzial migdzy gminy takze oparty byl na obiektywnych
kryteriach, a mianowicie:

- 20% w stosunku do dtugosci drég gminnych (w rejonach gor-
skich mnozono ja przez dwa);

- 20% tej dotacji rozdzielane byto wedtug liczby uczniéw w szko-
fach podstawowych i ponadpodstawowych;

- 60% z uwzglednieniem wagi spotecznych zespotéw mieszkal-
nych.

W zwiazku z faktem, ze na poczatku lat dziewigédziesiatych wy-
zej omoéwione zasady doprowadzily do ,blokady D.G.F. dla
gmin”,40 ustawg z dnia 31 grudnia 1993 r. wprowadzono nowe za-
sady konstrukcji tej dotacji. Obecnie sktada si¢ ona z dwéch zasad-
niczych czeSci:

1) Dotacji zryczaltowanej, ktéra obejmuje trzy pierwsze czlony po-
przedniej konstrukcji (tj. dotacjg bazowa, dotacjg wyréwnujaca i do-
tacje kompensacyjng). Wzrasta ona obecnie w jednakowym stopniu
dla wszystkich gmin, poczynajac od wielkosci bazowej. Rozwiazanie
to ma zapewni¢ wigksza stabilno§¢ dochodéw wszystkich gmin.

2) Dotacji na zagospodarowanie ( la dotation d aménagement),
ktéra obejmuje, po ustaleniu wielkoSci dotacji zryczaltowanej, trzy
zasadnicze czedci:

40. Zob. F. Labie, op. cit., s. 164.
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a) dotacje na rzecz zgrupowan gminnych,
b) dotacje solidarnosci miejskiej (D.S.U.),
¢) dotacje solidamosci wiejskiej (D.S.R.).

Kryteria przyznawania dotacji na zagospodarowanie gmin sa zde-
cydowanie bardziej selektywne, niz przewidziane ustawa z 1985 r. i
nakierowano je na efektywniejsze osigganie celéw (tj. realizacjg pro-
jektéw rozwoju lokalnego, pomoc gminom wiejskim o najmniejszych
mozliwo$ciach samofinansowania itp.).41

5.3.3. Inne szczegolne dotacje na zadania biezgce gmin
Do tej grupy dotacji naleza:

a) dotacja specjalna dla nauczycieli (D.S.I.), przeznaczona na po-
krycie kosztéw mieszkaniowych dla nauczycieli szk6t publicznych
lub na zwrot réwnowartosci tych kosztéw;

b) dotacja ,radny lokalny”, ktéra jest przeznaczona dla matych
gmin wiejskich na rekompensate szczegdlnych kosztéw, jakie musza
ponosi¢ radni tych gmin. Chodzi tu zwlaszcza o koszty delegacji,
straty wynikajace z nieobecno$ci w pracy, zwigzane z wykonywa-
niem funkcji gminnych, koszty ksztalcenia itp.;

c¢) dotacja rozwoju wsi (D.D.R.), ktéra jest o tyle specyficzna, iz
czes$C jej przyznawana jest malym gminom wiejskim przez prefekta
(komisarza Republiki), w formie subwencji do projektéw rozwoju
gospodarczego i spotecznego lub przedsigwzieé w zakresie ochrony
Srodowiska naturalnego. Druga czgs¢ tej dotacji przypada automaty-
cznie gminom, ktére spelniaja ustawowe kryteria;

d) subwencje szczegblne na zadania biezace gmin, ktére sg przy-
znawane uznaniowo gminom przez rézne ministerstwa na realizacjg
okre§lonych zadan. Stanowia one jednak margines w dofinansowy-
waniu zadan biezacych gmin i maja wyjatkowy charakter. Typowym

41. Zob. A. Guengant, La réforme de la dotation globale de fanctionnement.
»RFFP” 1995, nr 50, s. 129 i nast.
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przykladem takiej subwencji jest subwencja réwnowazaca, przyzna-
wana przez Ministra Spraw Wewngtrznych gminom, ktére znajduja
si¢ w anormalnych warunkach, wywotujacych szczegdlne trudnosci,
aby umozliwi¢ im pokrycie niezbednych wydatkéw.42

5.3.4. Dotacje inwestycyjne

Obowiazujace aktualnie zasady globalnej dotacji inwestycyjnej dla
gmin (D.G.E.) zostaly wprowadzone ustawa z dnia 20 grudnia
1985 .

Nowa D.G.E. dla gmin sklada si¢ z dwéch czesci. Pierwsza jest
przeznaczona w zasadzie dla gmin powyzej 2 tys. mieszkaicéw, ale
moga korzysta¢ z niej w okres§lonych przypadkach takze inne gminy.
Druga jest pomy$lana dla gmin ponizej 2 tys. mieszkaficéw. Podzial
kwoty dotacji migdzy te dwie czgdci odbywa sig¢ przy zastosowaniu
obiektywnych kryteriéw fizycznych i finansowych:

- 50% w stosunku do liczby mieszkaficéw;
- 30% w stosunku do mozliwosci finansowych kazdej gminy;

- 10% w stosunku do sieci drég gminnych, podwajanej dla stref
gorskich;

- 10% w stosunku do liczby mieszkan, zbudowanych w ciagu
ostatnich 3 lat.

Ustalone w ten sposéb dwie czeSci D.G.E. dla gmin sa nastgpnie
dzielone migdzy poszczeg6lne gminy przy zastosowaniu odmiennych
kryteriéw. Pierwsza czg$¢ jest w zasadzie przyznawana proporcjonal-
nie do wysitku inwestycyjnego poszczegdlnych gmin. Zwyzki prze-
widuje si¢ dla gmin o najmniejszych mozliwo$ciach podatkowych,
ktére jednak podejmuja okreSlony wysitek podatkowy oraz dla réz-
nych form ugrupowan gminnych. Druga cze$¢ za$ dzielona jest na
dwie dalsze czgdci. Pierwsza z nich jest dzielona migdzy gminy w
stosunku m.in. do iloci mieszkarnicéw, dtugosci drég, mozliwosci po-

42. Zob. szerzej: F. Labie, op. cit., s. 153 i nast.
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datkowych. Z drugiej czesci korzystaja zgrupowania gmin proporcjo-
nalnie do podejmowanych inwestycji.

Dodatkowa komplikacja tego systemu wynika z faktu, ze druga
czgs¢ D.G.E. dla gmin (tj. czg$¢, z ktdrej korzystaja gminy do 2 tys.
mieszkancéw) jest przyznawana przez Komisarza Republiki w depar-
tamencie, na realizacj¢ okre§lonych operacji, a wigc w formie specy-
ficznych subwencji. Aby unikngé powrotu etatyzmu i paternalizmu,
powazne kompetencje przyznano w tym zakresie komisji, ztozonej
gléwnie z przedstawicieli gmin (ustala ona rokrocznie m.in. listg in-
westycji priorytetowych do subwencjonowania, géme i dolne granice
subweng;ji itp.).

Omoéwione zasady przyznawania gminom drugiej czesci D.G.E.
stanowig pewna niekonsekwencje w systemie globalizacji dotacji in-
westycyjnych. Generalnie proces wprowadzania D.G.E. nalezy jed-
nak oceni¢ pozytywnie, jako zgodny z logika i podstawowymi zasa-
dami reform decentralizacyjnych.43

Interesujaca instytucja w zakresie finansowania inwestycji gmin-
nych jest tez Fundusz Kompensaty TVA (tj. padatku od wartosci do-
danej). Srodki tego Funduszu pochodza z TVA wplacanego przez
gminy, jako finalnych nabywcéw towaréw i ustug (co stanowi czg$é
wydatkéw inwestycyjnych gmin). Przepisy okreSlaja wyraZnie, jakie
wydatki inwestycyjne gmin moga, a jakie nie moga by¢ finansowane
ze §rodkéw zgromadzonych przez ten Fundusz.44

5.4. Pozyczki jako dochéd budzetow gmin

Powotywana wczesniej ustawa z dnia 2 marca 1982 r. wprowadzo-
no zasadg swobody zaciggania pozyczek przez zwiazki lokalne (w
tym gminy) bez dodatkowych ograniczen formalnych. Podkre§la sig,
Ze ustawa ta ,tchneta nowego ducha” w stosunki miedzy zwiazkami

43. Zob. E. Ruskowski (red.), Finanse lokalne w wybranych krajach socjalistycz-
nych i kapitalistycznych. Biatystok 1989, s. 130.
44. Szerzej na ten temat zob. F. Labie, op. cit., s. 177 i nast.
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lokalnymi a organizacjami pozyczkodawcéw, przez utworzenie komi-
tetu pozyczkowego w ramach regionu.

Szczegélowa organizacje tego komitetu ustalil dekret z 2 lutego
1983 r. Sktada si¢ on z 29 radnych lokalnych (14 meréw, 3 przewod-
niczacych zgrupowan gmin, 8 radnych generalnych, 4 radnych regio-
nalnych) oraz 4 cztonkéw z mocy prawa (Komisarza Republiki w re-
gionie, generalnego skarbnika - platnika regionu, regionalnego dele-
gata C.D.C. i Caisses d' Epargne regionu).

Omawiany komitet realizuje trzy podstawowe funkcje:

- okre§la generalne kierunki pozyczek na finansowanie inwestycji
publicznych, udzielanych przez: C.D.C., Caisses d'Epargne i
C.AECL,;

- moze udziela¢ konsultacji na prosbe zwiazkéw lokalnych co do
pozyczek na finansowanie waznych inwestycji publicznych, realizo-
wanych przez regiony lub przez nie wspieranych finansowo;

- moze odgrywac role¢ mediatora w niektorych konfliktach. Jesli
mianowicie zwigzek lokalny nie otrzyma pozyczki, moze zwrdcic sig
0 opini¢ do komitetu, a ten moze doprowadzi¢ do ponownego roz-
wazenia sprawy przez pozyczkodawce.

Wprawdzie omawiany komitet ma charakter wylacznie konsulta-
cyjny, to jednak odgrywa on rolg reprezentanta zwigzkéw lokalnych
i ma mozliwo$¢ wpltywu na decyzje pozyczkodawcéw. W ten sposéb
wzmacnia si¢ sytuacja pozyczkobiorcéw i réwnowazy arbitralno$é
decyzji finansowych pozyczkodawcéw.45

Nalezy podkresli¢, ze na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat zary-
sowala sig tendencja wzglednego zmniejszania udzialu pozyczek w
finansowaniu inwestycji zwiazkéw lokalnych, w tym inwestycji
gminnych. To Zrédto finansowania inwestycji coraz wyraZniej wypie-
rane jest przez wzrost samofinansowania gmin.46

45. Zob. A. Gruber, op. cit., s. 232.
46. Zob. szerzej: F. Labie, op. cit., s. 193 i nast.
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6. Wydatki gmin

Zakres i struktura wydatkéw gmin odzwierciedla ich kompetencje,
ktére zostaly szczegétowo wymienione na poczatku niniejszego opra-
cowania. Najbardziej interesujacy z ekonomicznego punktu widzenia
jest podzial wydatkéw gmin na wydatki biezace i inwestycyjne. Ilu-
struje to tabela (ryc. 7).

Z kolei z ustrojowego punktu widzenia najwazniejszy wydaje sig
podzial wydatkéw gmin na: zabronione, obowiazkowe i fakultatyw-
ne. Tylko wydatki obowigzkowe gmin okreSlone sa bezposrednio
przez ustawy. Wydatki fakultatywne definiuje si¢ jako wydatki nie
nalezace do kategorii wydatkéw zabronionych, ani obowiazkowych.
Zakres wydatkéw fakultatywnych jest o tyle istotny, iz ma on bez-
poSredni wplyw na realna samodzielno$¢ (autonomi¢) finansowa gmi-
ny. Autorzy francuscy podkreslaja przy tym, ze wiele wydatkéw fa-
kultatywnych w rzeczywistoSci ma obowiazkowy charakter, gdyz
gmina nie ma w tym zakresie Zadnego wyboru. Tak wigc szacuje sig,
ze suma wydatkéw obligatoryjnych i fakultatywnych, ktére gminy

Tabela 7. Wydatki gmin w latach 1983 - 1990 (w mid FRF; w na-
wiasie % catosci)

Wydatki 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990
Catosé 208 226 250 267 295 318 334 346
100y | (100) | (100) | (100) | (100) | (100) | (100) | (100)

Biezace 139 155 168 179 188 198 212 222

A 1668) | (68.6) | 672) | 67,00 | 63,7) | (62.3) | (63.5) | (64,2)
Inwestycyine 69 71 82 88 107 120 122 124
wom | 632 | GL4 | (28 | (33.0) | 363) | G7.7) | 369 | (35.8)
g | 1| 12 f e |7 |30 | 27 | 27 | 26

g 53 | 63 | 66 | 64 [ 102 | @5 | @0 | (1.5)

Zrédto: R. Muzellec, Finances locales, 2° édition. Paris 1995, s. 108 oraz obliczenia
wtlasne autora.
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musza z roku na rok ponosi¢, waha si¢ w granicach 90% wszy-
stkich wydatkéw gmin. Czyni to samodzielno§¢ gmin w zakresie
ustalania ,,swoich” wydatkéw mocno ograniczong.4’

Istotnym i niezwykle interesujacym jawi sig¢ tez problem wydat-
kéw zakazanych, ktére w sposob bezposredni ograniczaja samodziel-
no$¢ gmin w omawianym zakresie. Lista wydatkéw zakazanych gmi-
nom nie istnieje. Zakazy te moga wynika¢ albo poSrednio z przepi-
séw prawa (np. zakaz finansowania prywatnych szkét podstawowych
czy zwiazkéw religijnych), albo z orzeczen sadowych, uznajacych
wydatki gmin na okre$lone zadania za sprzeczne z prawem. Za sprze-
czne z prawem uznawano w tym zakresie m.in. wydatki gmin na
utrzymanie drég prywatnych, pozostajacych w wylacznym uzytkowa-
niu prywatnych wlascicieli, na finansowanie strajkujacych lub inne
.dziatania podejmowane ze wzgledéw politycznych. W literaturze
przedmiotu podkreSla si¢ jednak, ze anulowanie subwencji na kon-
kretne cele zdarza si¢ bardzo rzadko, a interes lokalny, jako uspra-
wiedliwiajacy wydatki gmin, rozumiany jest z reguly bardzo szeroko
i liberalnie.48

47. Zob. R. Pierot, Samodzielnos¢ finansowa zwigzkéw lokalnych i niedawne re-
formy decentralizacy jne we Francji. ,,Problemy Rad Narodowych” 1985, nr 62, s.
185.

48. Zob. szerzej: F. Labie, op. cit., s. 33 i nast.
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