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Streszczenie: Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jest silnie zwia-
zana z przyjetym w danym kraju modelem organizacji terytorialnej. W zaleznosci od uksztat-
towanego systemu powiazan i relacji z organami wladzy centralnej w kazdym kraju przyjeto
pewien zakres gwarancji zapewniajacych okreslony status niezaleznoéci. Gminy we Francji
stanowia najnizszy poziom samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie ich liczba i rozdrobnienie
sq elementem wyrdzniajacym je w Unii Europejskiej. Niezaleznie jednak od wielko$ci gminy
w kazdej z nich znajduja si¢ przedstawiciele wtadz lokalnych w postaci mera i rady gminne;.
W niniejszym artykule autorka prezentuje struktur¢ dochodéw gminy francuskiej na tle in-
nych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej.
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1. Wstep

Od potowy lat 70. ubiegtego wieku w Europie Zachodniej obserwuje si¢ tendencje
do zwigkszania uprawnien nizszych szczebli sektora finansow publicznych. Poczat-
kowo bylo to spowodowane m.in. pojawieniem si¢ kryzysu strukturalnego na Za-
chodzie. Panstwo zaczelo przerzucac czg$¢ swoich uprawnien na nizsze szczeble z
powodu zmniejszajacych si¢ mozliwosci finansowych i spadku skutecznosci dziata-
nia. Nasilit si¢ réwniez oddolny nacisk spotecznosci lokalnych domagajacych sig
wzrostu samorzadnosci. Wreszcie kompleksyfikacja zjawisk gospodarczych ujawni-
ta coraz wigksza nieskuteczno$¢ panstwa w rozwiazywaniu problemow.
Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jest silnie zwia-
zana z przyjetym w danym kraju modelem organizacji terytorialnej. W zaleznoS$ci
od uksztaltowanego systemu powiazan i relacji z organami wtadzy centralnej przy-
jeto w poszczegodlnych krajach pewien zakres gwarancji zapewniajacych okreslo-
ny status niezaleznosci. Wspomniane gwarancje moga mie¢ charakter zewngtrzny i
wewngtrzny. Gwarancje zewngtrzne zwigzane sa z przyjetymi migdzynarodowymi
konwencjami, do ktorych przestrzegania zobowiazato si¢ dane panstwo. Natomiast
gwarancje wewnetrzne wynikaja z aktow prawnych przyznajacych spotecznosciom
regionalnym i lokalnym okre$lone kompetencje, zakres zadan, prawa i obowiazki'.

' W. Miemiec, Europejska karta samorzqdu terytorialnego jako zespotl gwarancji samodzielnosci
finansowej gmin — wybrane zagadnienia teoretyczno-prawne, w: Funkcjonowanie samorzqdu teryto-
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Samodzielno$¢ dochodowa mozna rozumie¢ jako prawo do decydowania o zroédtach
1 wysokosci srodkow gromadzonych przez wladze samorzadu lokalnego.

W Europie kwestie dotyczace samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go pojawily si¢ po II wojnie §wiatowej, a ich efektem bylo powstanie Unii Burmi-
strzow, a nastgpnie Unii Gmin Europy, ktora w latach 50. przyjeta deklaracje wol-
nosci gmin europejskich. Wolno$¢ gmin rozumiano jako zdolno$¢ samodzielnego
dziatania i oparcia sie wptywom wtadzy centralnej?.

Lata 70. przyniosty silne tendencje do unifikowania wspolpracy gospodarczej
migdzy panstwami Europy, co zaowocowalo utworzeniem Unii Europejskiej w
1993 r. Unifikacja Europy nie dotyczyla jednak tylko spraw gospodarczych. Ujed-
nolicenie kwestii legislacyjnych zwigzanych z samorzadem terytorialnym zostato
utorowane przez Swiatowa Deklaracje Samorzadu Terytorialnego, uchwalona na
XXVII Swiatowym Kongresie Miedzynarodowego Zwiazku Wiadz Lokalnych w
dniach 22-26 wrzesnia 1985 r. w Rio de Janeiro. Deklaracja ta stanowi, iz ,,samo-
rzad lokalny oznacza prawo i powinno$¢ wladz lokalnych do lokalnego regulowania
i zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra spotecznosci lokalnej” (art. 2 ust. 1)
oraz ,,zardbwno zasada samorzadu lokalnego, jak i podstawowe kompetencje wladz
lokalnych powinny zosta¢ zapisane w konstytucji lub ustalone w drodze ustawowe;j”
(art. 11 art. 3 ust. 3)°.

2. Podzial terytorialny we Francji

Francja jako panstwo unitarne stanowi przyklad ewolucyjnego przechodzenia od
regionalizacji do samorzadnosci. Odzwierciedlenie obecnej sytuacji dotyczacej po-
dzialu administracyjnego przedstawia tabela 1. Dopiero w 1986 r. nadano regionom
status spolecznos$ci lokalnych wraz z przeprowadzeniem wyboréw powszechnych i
bezposrednich do rad regionalnych. Same regiony pod nazwa regionéw programo-
wania powstaly w 1956 r. W 1972 r. istnialy juz jako regiony ze statusem publicz-
nych zaktadéw regionalnych majacych osobowos$¢ prawna, ale bez pochodzacych z
wyboru wlasnych wtadz*. Regiony nie staty si¢ wtedy podmiotem samorzadu teryto-
rialnego, byly tylko konstrukcja prawna okreslona jako decentralizacja funkcjonalna
(kompetencje organdéw regionu byty $cisle zapisane w ustawach).

rialnego — diagnoza i perspektywy, red. S. Dolata, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole
1997, s. 203-204.

2 Tamze, s. 204.

3 B. Dolnicki, Czy polskie ustawodawstwo samorzqdowe odpowiada standardom europejskim?,
»Samorzad Terytorialny” 1994, nr 9, s. 11.

* 1. Pietrzyk, Regionalizacja w krajach Unii Europejskiej, w: Strategiczne problemy rozwoju re-
gionalnego w procesie integracji europejskiej, red. Z. Mikotajewicz, Uniwersytet Opolski — PTE Od-
dziat w Opolu, Opole 1995, s. 153-162.
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Tabela 1. Spotecznosci terytorialne i ich ugrupowania (w liczbach) w 1990 r.

1. Spotecznosci terytorialne

Gminy 36763
w tym: Francja metropolitalna 36 551
Departamenty zamorskie (DOM) 113
terytoria zamorskie (TOM) 99
Departamenty 100
w tym: Francja metropolitalna 96
Departamenty zamorskie (DOM) (Gwadelupa, Martynika, Gujana, Reu- 4
nion)
Regiony 26
w tym: Francja metropolitalna 22
regiony zamorskie (ROM) bedace zarazem departamentami 4
Spotecznosci lokalne o statusie specjalnym (Mayotte, Saint-Pierre-et-Miquelon) 2
Terytoria zamorskie (TOM) (Nowa Kaledonia, Polinezja Francuska, 4
Ziemie Potudniowe, Antarktyda Francuska, Wallis-et-Futuna)
2. Zaktady publiczne terytorialne grupujace spotecznosci terytorialne
Wspolnoty miejskie 9
Dystrykty (15 maja 1993) 286
Syndykaty (1 wrzesnia 1991) 18 058

Zrédto: Samorzqd terytorialny i administracia w wybranych krajach. Gmina w paristwach Europy Za-
chodniej, red. J. Jezewski, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1999, s. 152.

Czynniki historyczne i dziedzictwo kulturowe doprowadzity do powstania we
Francji gmin, ktore nadaja terytorium francuskiemu niepowtarzalny charakter.
W 2008 r. Francja byta podzielona na 36 781 gmin. Gminy cechuja si¢ duzym roz-
drobnieniem, zrdznicowaniem pod wzgledem liczby mieszkancow i1 pod wzgledem
rozwoju gospodarczego oraz jednolitym statusem prawnym pochodzacym jeszcze z

czas6w Rewolucji (tabela 2).

Tabela 2. Podzial gmin metropolitalnych wedtug liczby ludnosci

Gminy klasyfikowane . RN Ludno$¢ grupowana wedtug
wedhug liczby mieszkancow Liczba gmin w % pozioméw klasyfikacji
0 do 699 25 792 (70,8%) 6984 603
700 do 1 999 6621 (18,2%) 7584 091
2 000 do 4 999 2 402 (6,6%) 7308516
5000 do 9 999 817 (2,2%) 5588 695
10 000 do 19 999 412 (1,1%) 5693 608
20 000 do 49 999 285 (0,8%) 8702912
50 000 do 99 999 68 (0,2%) 4503 062
100 000 do 299 999 31 (0,1%) 4752 294
300 000 i wiecej 5 4178 858
Cato$¢ metropolii 36 433 (100%) 55296 639

Zrédto: Cahiers Francais, ,,La Documentation Frangaise” 1989, nr 239, s. 13, za: Samorzqd terytorial-

ny i administracja w wybranych krajach..., dz. cyt., s. 162.
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Liczebnos¢ gmin francuskich wyro6znia je na arenie europejskiej. Liczba ta zmie-
nia si¢ czgsto, jednak w niewielkim stopniu, na przyktad w 1982 r. istniaty 36 433
gminy, w 1989 1. — 36 757, w 1993 1. — 36 559, w tym okoto 80% gmin ma ponizej
1000 mieszkancow®.

Oproécz réznic w skali zaludnienia, trzeba zwroci¢ uwage na niewielki potencjal
gospodarczy matych gmin, ktore nie sg w stanie korzysta¢ z prawnie przyznanej im
samodzielno$ci. Kazda spoteczno$¢ gminna taczy jednak przywiazanie do tradycji,
lokalnej historii czy kultury, poniewaz wedtug J. Rivero ,,bardzo rzadkie sa skupiska
mieszkancow, ktore pojawily si¢ po wiekach srednich; wigkszo$¢ sigga swymi poczat-
kami czasow znacznie dawniejszych, czgsto rzymskich lub nawet przedrzymskich™.

3. Rola gminy we francuskim sektorze finansow publicznych

Obecny status gminy otrzymaty dzigki ustawie z 5 kwietnia 1884 r., tzw. wielkiej
ustawie gminnej, ktorej zatozenia znalazty si¢ w kodeksie gmin z 1977 r. Wedtug tej
regulacji gmina stanowi okreg lokalnej samorzadnos$ci, okreg wyborczy, jednostke
podzialu administracyjnego panstwa, okre¢g administracji panstwa, ktéry realizuje
czg$¢ zadan o wymiarze lokalnym przez swoich przedstawicieli.

Do podstawowych zadan gminy nalezy:

e tworzenie stuzb publicznych dla zaspokajania interesu gminy,

e utrzymywanie szkot podstawowych,

* opracowywanie pod kontrola prefekta plandow zagospodarowania gruntdw,

e tworzenie bibliotek 1 muzedw,

* budownictwo mieszkaniowe, inne zadania wynikajace z prawa budowlanego,
* transport lokalny,

* stuzba zdrowia.

Francuski kodeks gmin powierza zarzadzanie gming dwoém organom: zgroma-
dzeniu uchwatodawczemu w postaci rady gminy oraz organowi wykonawczemu,
ktoérym jest mer.

We Francji do kompetencji rady gminy naleza wszystkie sprawy lokalne, kto-
re nie sa zastrzezone do wykonywania przez administracj¢ rzadowa lub pozostate
szczeble, czyli departamenty i regiony. Do rady gminy nalezy’:

e organizacja gminnych stuzb publicznych,
» zarzadzanie wlasnoS$cia gminy,

e organizowanie rynku pracy w gminie,

* zapewnienie tadu i porzadku publicznego,
» zatwierdzanie budzetow rocznych,

5 Samorzqd terytorialny i administracja w wybranych krajach..., dz. cyt., s. 161.
¢ Tamze.
7 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Zakamycze, Krakoéw 1999, s. 216.
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* reprezentowanie gminy w zakladach publicznych dziatajacych na jej terenie,
e utrzymywanie drég gminnych.

Funkcja mera jest funkcja honorowa (czgsto taczong z mandatem cztonka par-
lamentu). Mer wraz ze swoimi zast¢pcami tworzy magistrat (municipalité). Mer
stanowi wladz¢ wykonawcza w gminie, a jego zastgpcy sa upowaznieni do pode;j-
mowania decyzji tylko za zgoda mera. Mer zostaje wybrany przez radg z jej grona
bezwzgledna wigkszoscia gloséw (ktoéra musi zostac osiagnigta w jednej z dwdch
tur gtosowania, w przeciwnym razie w trzeciej turze nastepuje wybor mera zwykta
wigkszo$cia gtosow), w glosowaniu tajnym, w obecnosci ustawowego sktadu rady,
podczas pierwszych obrad zwotanych po wyborach®.

Mer jest rOwniez przedstawicielem panstwa w gminie. Przy wspolpracy rady
mer wykonuje nastepujace funkcje’:

a) przygotowywanie i wykonywanie uchwat rady gminnej oraz przewodnicze-
nie jej obradom,

b) wykonywanie okreslonych kompetencji rady na podstawie udzielonego
przez nia upowaznienia,

¢) kompetencje wlasne m.in.: wladztwo personalne (zatrudnianie i kierowanie
personelem administracyjnym), wladztwo policyjne (zapewnienie spokoju i bezpie-
czenstwa publicznego w gminie),

d) wykonywanie w charakterze przedstawiciela panstwa funkcji zleconych z
zakresu administracji rzadowej dotyczacych: spraw zwiazanych ze stanem cywil-
nym, przeprowadzania wyborow, legalizacji podpisow, poboru do wojska, prowa-
dzenia urzedu $ledczego itd.

B. Dolnicki wskazuje na wazna ceche francuskiego prawa samorzadowego, w
ktoérym ,,nie wystepuja w zasadzie elementy demokracji bezposredniej w postaci re-
ferendum, czy zgromadzenia mieszkancow. Jednakze zaobserwowac¢ mozna rosnaca
liczbg gmin, ktore w swej dziatalnosci uwzgledniaja sondaze opinii publicznej, jako
swego rodzaju postac¢ bezposredniego oddziatywania obywateli na administracje”'®.

Ustawa z dnia 2 marca 1982 r. zniosta nadzoér administracyjny i finansowy nad
gming, zastgpujac go szeroko rozumiang kontrola legalnosci. Kontrola stata si¢ kon-
trola a posteriori, czyli nie wstrzymuje wejscia w zycie aktu prawnego wydanego
przez organ gminy, ale kontroluje jego zgodnos$¢ z prawem.

Do organdow sprawujacych kontrolg nalezy trybunal administracyjny, w wy-
specjalizowanym zakresie regionalna izba obrachunkowa, a prefekt departamentu
sprawuje bezposrednia kontrole wstgpna legalnosci aktu wydanego przez wiadze
gminy. W razie stwierdzenia przez prefekta niezgodnosci z prawem wydanego aktu,
w ciagu dwoch miesigcy od otrzymania aktu, prefekt wnosi skarge do sadu admini-

8 Tamze, s. 217.

° Tamze, s. 218.

19 B. Dolnicki, Przemiany ustrojowe samorzqdu gminnego w Europie Zachodniej, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 1994, nr 12, s. 73.
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stracyjnego, jednoczesnie informujac o tym fakcie organy gminy. Wniesienie skargi
do trybunalu nosi nazwe skargi anulacyjnej, tzn. takiej, ktora zada uchylenia aktu
niezgodnego z prawem'’.

Przewodniczacy trybunalu w ciagu 48 godzin moze zawiesi¢ wykonanie aktu,
jesli moglby on stanowi¢ zagrozenie dla wolnosci publicznej lub indywidualnej.
W razie oddalenia skargi anulacyjnej i odmowy zawieszenia aktu prefekt moze sig¢
odwotaé od decyzji trybunalu do Rady Stanu w ciagu pi¢tnastu dni.

Prefekt moze rowniez wnies¢ sprawe do trybunatu na wniosek obywatela, co
powoduje powtorne rozpatrzenie przez prefekta aktu uznanego poprzednio za pra-
widtowy.

4. Zrédla dochodéw gmin we Francji

Dochody gmin francuskich sa podzielone na kilka kategorii, podobnie jak w przy-
padku gmin polskich:

dochody z majatku gminy,
¢ dochody z ustug (z uzytkowania) dzielone migdzy rézne szczeble samorzadowe

zwiazane z ustugami socjalnymi, przemystowymi czy handlowymi,

e podatki,

* dochody zewngtrzne, do ktorych naleza subwencje panstwowe oraz od innych
wspolnot samorzadowych,

* pozostate dochody (spadki, darowizny itd.).

Dochody z majatku nie sa jednak czesto wystarczajace, aby zaspokoi¢ potrzeby
spotecznosci lokalnych, dlatego budzety gminne sa rowniez zasilane przez dochody
podatkowe, subwencje i dotacje. Jesli chodzi o system podatkow lokalnych, to zostat
on uregulowany ustawami, natomiast samorzadom pozostawiono mozliwo$¢ decy-
dowania o stopach podatkowych, ulgach, czy zwolnieniach od podatku.

Posiadajac réznorodng game dochodéw, wiadze gminy we Francji zdaja sobie
sprawg ze znaczenia systemu podatkowego, w ktorym podatki lokalne uwazane sg
za najbardziej wydajne zrodto dochodow samorzadowych. Do gtéwnych podatkow
lokalnych zalicza si¢ obecnie:
¢ podatek gruntowy od terendw zabudowanych (la taxe fonciére sur les propriétés

bdties),

* podatek gruntowy od terenow niezabudowanych (la taxe fonciere sur les propri-
étés non bdties),

* podatek lokalowy, mieszkaniowym (la taxe d’habitation),

* podatek zawodowy (la taxe professionnelle)'.

' Przedmiotem skargi moga by¢: akty jednostronne, uchwaty rad gminnych, zarzadzenia organow
wykonawczych, indywidualne decyzje dotyczace nominacji pracownikow samorzadowych, zwlaszcza
dotyczace ich kariery zawodowej, akty wydane przez mera w sprawie policji administracyjnej; akty
dwustronne: kontrakty prawa publicznego dotyczace stuzb publicznych.

12 Zgodnie z zapisami ustawy budzetowej na 2010 r., podatek zawodowy zostanie zniesiony od
2011 r. Najprawdopodobniej na jego miejsce zostanie wprowadzona sktadka gruntowa od przedsie-
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Wspolnoty lokalne we Francji maja prawo do decydowania o wielkos$ci obcia-
zen podatkowych na terenie ich gminy za pomoca glosowania rady gminnej, ktora
otrzymala mozliwo$¢ ustalania stawek podatkowych oraz pewnych zwolnien i ulg.
Trzeba jednak zdawac sobie sprawe z nadzoru panstwowego w postaci odgornie
ustalonych limitow odnoszacych si¢ do stawek podatkowych, ktore maja zapobiegac
nadmiernym obcigzeniom ustalanym samodzielnie przez gminy. Obciazenia te mo-
glyby powodowac¢ olbrzymie dysproporcje na terenie kraju. W celu ustalenia stawek
przez rade gminy niezbedne staje si¢ poznanie wartosci podstawy opodatkowania
czterech gtdéwnych podatkow lokalnych, ktore sq przekazywane przez organy podat-
kowe'? na poczatku marca ze wzgledu na koniecznos$¢ uchwalenia budzetu do konca
tego miesiaca.

Przechodzac do pozostatych, wymienionych wyzej dochodéw gmin, dochody z
eksploatacji otrzymuje si¢ z wykonywania ustug komunalnych, do ktérych nalezy
m.in.: prowadzenie ztobkow, stotowek, rzezni miejskiej, wywdz $mieci itd. Docho-
dy wlasne sa reprezentowane takze przez oplaty za parking, za korzystanie z drog
publicznych oraz dochody z najmu i dzierzawy.

Subwencje i dotacje stanowia wazny instrument w réwnowazeniu budzetu. Ko-
nieczno$¢ zasilania zewngtrznego stworzonego przez panstwo jest nicodzowna, gdy
inne zrédla dochoddw staja si¢ niewystarczajace do pokrycia wydatkéw budzeto-
wych. Analogicznie jak w Polsce, transfery z budzetu panstwa stanowia rodzaj re-
kompensaty dla straconych przez gming dochodow najbardziej wydajnych pobie-
ranych przez szczebel centralny. Do tradycyjnych dochodow zewngtrznych naleza
subwencje inwestycyjne oraz subwencje wspierajace dziatalno$¢ gminy (np. sub-
wencja wyrownawcza wspierajaca gminy miejskie 1 wiejskie, w ktorych potencjat
fiskalny jest niewielki, ale wystepuja wysokie obciazenia podatkowe gospodarstw
domowych, a takze subwencja ryczaltowa, ktérej wielko§¢ zostata uzalezniona od
liczby mieszkancow i wielko$ci gminy).

Pozyczki naleza do przychodow, ktore pozwalaja w szybkim tempie zrealizowaé
szereg projektow inwestycyjnych, a takze odsunaé w czasie sptate Srodkdéw przezna-
czonych na inwestycje lokalne. Niestety, mimo uznania pozyczki za generator roz-
woju ekonomicznego, przetozenie w czasie splat zaciagnietych pozyczek powoduje
obciazenie nimi przyszlych budzetow.

biorstw (la cotisation fonciére des entreprises) oraz sktadka od wartosci dodanej przedsigbiorstw (la
cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises).

13 Aparat fiskalny we Francji dziata odrgbnie od samorzadu terytorialnego, a funkcj¢ skarbnika
peini ksiggowy publiczny (podlegly Dyrekcji Ksiggowosci Publicznej stanowiacej agendg Skarbu Pan-
stwa), co jest wynikiem rozgraniczenia wymiaru (dokonywanego przez Dyrekcje Generalna Podatkow)
i poboru nalezno$ci podatkowych (organy Ksiggowosci Publicznej stanowia agendg Skarbu Panstwa).
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5. Samodzielnos¢ dochodowa gmin francuskich
na tle innych panstw Unii Europejskiej

O roli jednostek samorzadu terytorialnego w sektorze finansow publicznych danego
panstwa decyduje udziat dochodow i wydatkow JST w stosunku do wielkosci do-
chodow i1 wydatkow budzetu panstwa. Decentralizacja finansoéw publicznych opiera
si¢ na przekazaniu zadan i §rodkéw jednostkom samorzadu terytorialnego, przy
czym wielko$¢ srodkéw, jakimi maja dysponowaé samorzady powinna by¢ adekwat-
na do realizowanych funkcji'®.

Tabela 3. Dochody sektora lokalnego panstw Unii Europejskiej w latach 1999-2008 (w % PKB)

Specyfikacja | 1999 | 2000 [ 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 [ 2007 | 2008
Austria 95 | o1 | 82 | 81 | 79 | 78| 77| 76 | 76 | 77
Belgia 65 | 62 | 63 | 66 | 69 | 66 | 67| 66 | 67 | 67
Dania 323 | 318 | 324 [ 328 [337 [336 [332 [336 | 323 |332
Finlandia 180 | 180 | 17,7 [ 184 [ 187 [ 187 [ 190 [ 192 [ 19,1 | 20,0
Francja 99 [ 99 | 98 [ 101 [ 103 [ 106 | 10,7 | 10,8 | 10,8 | 109
Grecja 23 | 25 | 27 1 26 | 24 | 25 | 25 | 26 | 26 | 27
Hiszpania 62 | 61 | 59| 59| 58] 59 60| 63 ] 63 [ 60
Holandia 158 | 157 [ 157 [ 158 [ 165 [ 160 | 156 | 152 [ 153 | 153
Irlandia 12,0 | 12,0 [ 132 [ 139 [ 143 [ 143 [ 147 [ 145 [ 152 | 153
Luksemburg 571 57| 58 | 60 | 58 | 55 [ 50| 49 | 50 | 5.1
Niemcy 76 | 76 | 72| 711 ] 69| 70| 72| 74 75 | 75
Portugalia 60 | 56 | 59| 59 ] 57 ] 59| 60| 60 | 60 [ 61
Szwecja 247 [ 240 | 245 | 247 | 250 | 247 | 251 | 248 | 24,7 | 252
W.Brytania | 10,6 | 11,2 | 11,3 | 11,8 | 12,3 | 123 | 12,6 | 12,8 | 12,8 | 13,1
Wiochy 134 [ 139 [ 145 [ 141 [ 145 [ 145 [ 147 | 145 [ 152 | 153
Cypr 1,3 1,5 1,5 1,5 16 | 1.8 21 20| 19 ] 1.8
Czechy 92 [ o1 [ 97 [106 [128 [ 124 [ 11,8 [ 11,7 [ 11,6 | 114
Estonia 901 | 80 | 92 | 97 [ 93 [ o1 [ 91 | 92 | 93 [ 104
Litwa bd | 90 | 97 [ 95 | 89 [ 90 | 81 | 81 | 80 | 91
Lotwa 98 | 94 | 88 | 93 [ 93 | 99 | 93 | 101 [ 100 [ 107
Malta 06 | 08 | o8 | 07 ] 07 ] 07 ] 06 ] 06 | 06 | 06
Polska 13,6 | 129 [ 136 | 13,0 [ 12,5 [ 129 [ 131 | 134 | 134 | 140
Stowacja 28 | 30 | 29 | 39 | 72 ] 69 | 67| 63 | 60 | 54
Stowenia 84 | 85 | 86 | 85 | 86 | 86 | 86 | 86 | 83 | 85
Wegry 122 | 11,5 [ 120 [ 120 [ 130 [ 124 [ 124 | 1201 | 116 | 116
Bulgaria 75 75| 64 | 717 62| 72 62| 70 [ 72| 72
Rumunia 41 | 46 | 66 | 64 | 69 | 68 | 70 | 83 | 93 | 89

Zrodto: M. Jastrzebska, Finanse sektora samorzqdowego na tle sektora finanséw publicznych w kra-
jach Unii Europejskiej w latach 19992004, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 12, s. 19; http://
epp..eurosta.ec.curopa.cu (dostep: 14.04.2010).

4 M. Jastrzgbska, Finanse sektora samorzqdowego na tle sektora finansow publicznych w krajach
Unii Europejskiej w latach 19992004, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 12, s. 6.
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Jesli chodzi o relacje dochodéw JST do dochodow catego sektora finansow pu-
blicznych, a takze do produktu krajowego brutto, mozna zaobserwowac, jakie ten-
dencje decentralizacyjne wystgpowaly w poszczegdlnych krajach. Dane zawarte w
tabelach 3, 4 1 5 potwierdzaja obserwacje na temat stopnia decentralizacji w wybra-
nych krajach europejskich.

W krajach Unii Europejskiej dochody JST w stosunku do PKB w latach 1999—
2008 ksztaltowaly si¢ nastgpujaco:

* najwigkszy udzial dochodé6w samorzadowych w stosunku do PKB odnotowano
w Danii i Szwecji (odpowiednio ok. 33 1 25% PKB w 2008 r.),

* wysoki poziom uzyskata takze Finlandia (20% PKB w 2008 r.) i Holandia ($red-
nio 15,8% PKB w catym badanym okresie),

e w Francji w 1999 r. dochody JST stanowity 9,9% PKB, a w 2008 r. udziat ten
osiagnat wartos¢ 10,9% PKB, co $wiadczy o stabilizacji zrodet dochodow w
badanym okresie i sytuuje ten kraj posrodku wszystkich pozostatych panstw,

* w calym badanym okresie §rednio najnizszy udziat dochodéw samorzadowych
w stosunku do PKB wykazano w Grecji (od 2,3 do 2,7% PKB), na Cyprze (od
1,3 do 2,0% PKB) i na Malcie (od 0,6 do 0,8% PKB).

Wsrod dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego mozna wyrézni¢ podatki
lokalne, dodatki do podatkow, udziaty w podatkach centralnych, dochody z majatku
i praw majatkowych oraz transfery z budzetu centralnego w postaci subwencji i do-
tacji. W Unii Europejskiej istnieje duze zroznicowanie, jesli chodzi o rodzaje podat-
kow lokalnych, jak i o sposéb partycypacji samorzadow w podatkach centralnych,
dlatego przedstawione badania wybranych panstw europejskich dotycza ogdlnego
podziatu srodkdéw migdzy centralng wtadzg publiczna a samorzad.

O zakresie samodzielno$ci finansowej decyduje nie tylko wielkos¢ srodkow, ja-
kimi dysponuja jednostki samorzadowe, ale przede wszystkim proporcje poszcze-
golnych zrodet i dochody wiasne, wsrod ktorych istotne miejsce zajmuja podatki
lokalne, jak rowniez udziaty w podatkach centralnych. Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego przyktada bardzo duza wage do podatkéw lokalnych oraz udziatow
w podatkach centralnych, ktére powinny pokrywac¢ potowe wydatkéow lokalnych.
Jednakze ten warunek nie jest tatwy do spetnienia ze wzglgdu na's:

* zréznicowanie dochodoéw poszczegoélnych wspolnot samorzadowych, co wynika
z warunkow naturalnych, gospodarczych i infrastrukturalnych,

* konieczno$¢ realizacji potrzeb w zakresie infrastruktury komunalnej i socjalnej
spotecznosci lokalnych,

* niemozno$¢ pelnego sprywatyzowania ustug komunalnych i socjalnych.
Wplyw samorzadu terytorialnego na sposéb naktadania podatkow lokalnych

moze by¢ ograniczony wymogami ustawowymi. Rzadko mozna znalez¢ przypadki,

w ktorych dana wspolnota samorzadowa w pelni samodzielnie decyduje o natozeniu

5 D. Letko, Samodzielnos¢ finansowa gmin, Zeszyty Naukowe WSBiF w Bielsku-Biatej, t. 2,
nr 5, Bielsko-Biata 1998, s. 67.
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podatku. Ograniczenia, jakie moga si¢ pojawi¢ przy naktadaniu podatkow lokalnych
dotycza:

* podstawy opodatkowania,

» stawek podatkowych,

e ulgizwolnien.

Tabela 4. Dochody szczebla lokalnego z podatkow lokalnych panstw Unii Europejskiej
w latach 1999-2004 (w % PKB)

Specyfikacja 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Austria 5,1 5,0 5,1 4,9 4,7 4,6
Belgia 2,2 1,9 2,1 2,2 2,4 2,3
Dania 16,3 16,5 17,0 17,1 17,0 16,9
Finlandia 10,1 10,3 10,1 9,8 9,4 9,2
Francja 4,6 4,3 4,1 4,1 4,2 4,6
Grecja 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
Hiszpania 3,1 3,1 3,0 2,9 2,8 3,1
Holandia 1,4 1,4 1,4 1,4 1,5 1,5
Irlandia 0,7 0,6 0,6 0,6 0,7 0,7
Luksemburg 2,3 2,3 2,3 2,5 2,4 2,0
Niemcy 2,9 2,9 2,7 2,6 2,6 2,8
Portugalia 2,1 2,1 2,0 2,1 2,0 2,3
Szwecja 15,4 15,2 15,7 16,0 16,4 16,3
W. Brytania 1,4 1,5 1,5 1,6 1,7 1,7
Wtochy 53 6,0 6,2 6,4 6,7 6,5
Cypr 0,5 0,4 0,5 0,4 0,4 0,5
Czechy 4,3 4,1 3,9 4.4 4,5 4,7
Estonia 5,0 4,5 4,3 4,2 4,3 4,3
Litwa 6,6 6,1 5,7 2,8 2,6 2,8
Lotwa 5,1 5,0 4,9 4,9 5,1 5,1
Malta b.d. b.d. b.d. b.d. b.d. b.d.
Polska 3,9 3,5 3,4 3,3 3,0 4,3
Stowacja 1,6 1,4 1,5 1,5 1,6 1,5
Stowenia 2,8 2,8 2,9 2,9 3,0 3,0
Wegry 3,8 3,8 4,0 4,1 4,4 4,6

Zrodto: Structures of the taxations systems in the European Union, Office for Official Publications of
the European Communities, Luxembourg 2006.

Wymienione wyzej elementy techniki podatkowej moga zosta¢ odgornie ustalo-
ne ustawa. Jesli chodzi o stawki podatkowe, najczgsciej spotyka sig¢ gorne ogranicze-
nie stawek, zatem jednostka samorzadu terytorialnego moze dowolnie ksztattowac
stope podatkowa ponizej okreslonego poziomu (zdarzaja si¢ czasami takze dolne
ograniczenia, wtedy swoboda decyzyjna zostaje ograniczona do okre§lonych prze-
dziatow). Nalezy podkresli¢, ze przyjete ograniczenia nie musza by¢ odbierane w
sposob negatywny. Najczesciej ustawodawca zostawia samorzadom pewien zakres
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swobody decyzyjnej, biorac jednak pod uwage rownomierne roztozenie ci¢zaru po-
datkowego migdzy jednostki tego samego szczebla i ochrong przed nadmiernym
fiskalizmem.

Jesli chodzi o kraje Unii Europejskiej, udzial podatkéw gromadzonych przez
samorzady w stosunku do PKB w latach 1999-2004 byt bardzo zréznicowany (ta-
bela 4). Podobnie jak w przypadku ogotu dochodow lokalnych najwigkszy udziat
podatkow w PKB na szczeblu lokalnym zanotowano w Danii i Szwecji — ponad
16% PKB. Najmniej wptywow z tytulu podatkéw mozna zaobserwowac na szczeblu
lokalnym w Grecji, Irlandii i na Cyprze — mniej niz 1% PKB. Wynika to z faktu,
iz Irlandia jest panstwem bardzo scentralizowanym i, podobnie jak w Grecji i na
Cyprze, budzet panstwa otrzymuje istotny udziat z tytutu wptywdéw podatkowych.
Francja, ze wskaznikiem dochodzacym do 4,6% PKB, znéw usytuowata si¢ na sred-
nim poziomie w$rod badanych krajow.

Tabela 5. Wskazniki samodzielnoséci dochodowe;j jednostek samorzadu terytorialnego (w %)

Udziat Udzial Udziat dochodéw |  Udziat dotacji
, dochodéw . ..
dochodéw podatkowych i subwencji dla
lokalnych A ,
lokalnych , samorzadow samorzadow
do dochodow . .
wzgledem , w stosunku do ich | w stosunku do ich
sektora finansow i i , .
PKB . , dochodéw ogotem | dochodow ogdtem
publicznych ogétem

Belgia (1998) 16,6 332 78,5 18,4
Dania (1999) 30,7 43,8 51,4 40,4
Francja (1997) 10,0 18,7 47,0 34,0
Hiszpania (1997) 15,7 18,2 37,1 54,0
Holandia (1997) 13,0 23,2 9,6 76,0
Szwecja (1999) 21,1 30,6 75,0 19,5
W. Brytania (1998) 9,9 21,4 14,0 72,6
Wrtochy (1999) 12,0 22,1 33,8 52,6
Czechy (1999) 8,6 20,8 47,7 16,0
Estonia (1999) 7,8 22,1 68,4 22,5
Litwa (1999) 73 22,8 91,0 4.1
Lotwa (1999) 10,8 26,0 56,0 23,6
Polska (1999) 12,0 28,8 24,5 51,3
Stowacja (2000) 2,4 5,6 67,1 12,0
Stowenia (2000) 5,3 12,4 58,5 233
Wegry (1999) 11,1 26,7 33,0 50,0
Butgaria (2000) 7,3 16,9 46,3 39,9
Rumunia (2000) 4.4 12,9 69,7 16,5

Zrodto: Decentralization: Trends, perspectives and issues at the threshold of EU enlargement, Ministry
of the Interior and Health, Copenhagen 2003, s. 34-35.

Najwyzszy udziat dochodow podatkowych JST do ich dochodow ogotem wyste-
puje na Litwie (91% w 1999 1.), w Belgii (78,5% w 1998 .), Szwecji (75% w 1999 1.),
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Estonii (68,4% w 1999 1.), Rumunii (69,7% w 2000 .) i na Stowacji (67,1% w 2000r.).
Jednoczesnie udziaty tych panstw we wptywach z tytulu dotacji i subwencji,
w wigkszos$ci przypadkow, ksztaltuja si¢ ponizej 20%. Na Litwie udziat ten wynosi
zaledwie 4,1%. We Francji udziat dochodéw podatkowych w dochodach ogétem
przewyzszat tylko o 7 pkt. procentowych udziat subwencji i dotacji, co §wiadczy o
istotnym uzaleznieniu finansowym szczebla lokalnego od wptywow zewngtrznych
(tabela 5).

6. Podsumowanie

Samorzad terytorialny w krajach Unii Europejskiej nie jest instytucja statyczna.
Liczne zmiany dotyczace jego struktury, podziatu obowiazkéw migdzy wtadza cen-
tralng a samorzadowa, a co za tym idzie konieczno§¢ wprowadzania nowych rozwia-
zan w sposobie pozyskiwania i wydatkowania srodkoéw finansowych na poziomie
lokalnym i regionalnym, stanowia potwierdzenie ewolucji struktur samorzadowych
i ich wzrastajacego znaczenia w catym systemie finanséw publicznych.

Pomimo réznorodnej gamy dochodéw we francuskich gminach, podatki lokalne
uwazane s3 za najbardziej wydajne zrédto dochodéw samorzadowych. Wspomina-
jac o wydajnosci podatkowej, taczy sig ja we Francji od razu z sytuacja ekonomicz-
na zwiazang migdzy innymi z zatrudnieniem (w przypadku podatku zawodowego
spadek popytu na sit¢ robocza uwidacznia si¢ migdzy innymi w spadku dochodéw z
tego podatku, ktérego jedna z czesci podstawy opodatkowania jest wiasnie wielkosé
wynagrodzenia wyptacanego przez przedsigbiorstwo) oraz inwestycjami (zachgta
do nowych inwestycji wyraza si¢ czgsto poprzez interesujace ulgi i zwolnienia dla
przedsigbiorstw uiszczajacych podatek zawodowy na okreslony czas). Analiza struk-
tury dochodéw gminnych prowadzi jednak do wniosku, ze dochody zewngtrzne, w
postaci subwencji i dotacji, stanowia konieczne uzupehienie zrédet podatkowych w
celu zaspokojenia potrzeb lokalnych.
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FISCALAUTONOMY OF THE FRENCH COMMUNES

Summary: Communes are the lowest level of administrative division in France. Their number
constitutes a distinctive feature in the European Union. Despite enormous differences also in
population, each of the communes possesses the same structure of local authorities: a mayor
and a municipal council who jointly manage the commune. In the paper the author tries to
present the system of taxes, subsidies and special grants, which are gathered on the local level.
Revenues division between national and local government could have a vertical or horizontal
form. The first one acts as a division between national government and particular levels of
local administration. The second one is created in the area of the same administrative unit.
Sometimes horizontal form completes the vertical system.
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