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Kontrola finanséw publicznych w prawie francuskim.
Wybrane aspekty instytucjonalne

Control of Public Finances in French Law: Selected Institutional Aspects

Abstract: This publication is a part of a study of the French Code des juridictions financiéres in the field
of the institutional aspects of the control of public finances. The main purpose is not only to describe the
specificity of the French legal system in this field but also to focus on the solutions and type of support
institutions that were developed by the French legislator. The general control exercised by the Court
of Auditors (Cour des comptes) and regional and territorial audit chambers (Chambres régionales et
territoriales des comptes) can be more effective thanks to the so-called supporting institutions, such as the
Court for Budgetary and Financial Discipline (Cour de discipline budgétaire et financiére), the Supreme
Council of Public Finance (Haut Conseil des finances publiques), or the Tribunal for Compulsory
Contributions (Conseil des prélévements obligatoires). This study and analysis of the provisions of the
Code des juridictions financiéres related to the three above-mentioned supporting institutions may also
be considered as the first step towards further in-depth analysis and research, and thus the possible
application of structures and solutions that are present in French tax law by the Polish legislator or that
of any other European country.
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Wprowadzenie

Specyfika francuskiego systemu finanséw publicznych oraz systemu podatko-
wego wyraza sie miedzy innymi w dos¢ rozbudowanym katalogu kontrybucji lo-
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kalnych’, ale rowniez w tréjfilarowym systemie kontroli finanséw tak lokalnych jak
i na poziomie centralnym.

Powyzszy system kontroli, nawigzujacy do zapisow ustawy z dnia 2 marca
1982 roku o prawach i wolnosciach gmin, departament6w i regiondw? oraz Ogolnego
kodeksu jednostek samorzadu terytorialnego (Code général des collectivités territoria-
les)’ niejako wymusza, aby poza kontrolg ogdlng, sprawowang przez Trybunat Obra-
chunkowy (fr. Cour des comptes), istnialy réwniez jednostki kontrolne uzupelniajace,
jak: regionalne i terytorialne izby obrachunkowe (fr. chambres régionales et territo-
riales des comptes) oraz tzw. instytucje wspomagajace Trybunal Obrachunkowy jak:
Trybunat ds. Dyscypliny Budzetowej i Finansowej (fr. Cour de discipline budgétaire et
financiére), Naczelna Rada Finanséw Publicznych (fr. Haut Conseil des finances pu-
bliques) czy Rada ds. Danin Obowiazkowych (fr. Conseil des prélévements obligato-
ires).

Celem niniejszego artykulu, z uwagi na jego ograniczone ramy, nie bedzie ana-
liza wszystkich aspektéw instytucjonalnego nadzoru nad finansami publicznymi
we Francji, lecz przyblizenie aktualnego modelu kontroli finanséw publicznych
w prawie francuskim oraz zainicjowanie dyskusji i refleksji nad mozliwym wykorzy-
staniem niektorych z opisanych rozwiazan przez polskiego ustawodawce. Szczegdlng
uwage autor poswieci bowiem trzem instytucjom wspierajacym francuski Trybunat
Obrachunkowy, ich kompetencjom i sposobowi funkcjonowania. Do$¢ powiedziec,
iz cecha prawa francuskiego w tym aspekcie jest uregulowanie wszystkich instytucji
kontrolnych w jednym akcie prawnym - Kodeksie jurysdykeji finansowych (fr. Code
des juridictions financiéres), ktorego aktualna tres¢ jest efektem gruntownej reformy
z listopada 2016 roku*.

Tym samym w ramach niniejszego opracowania autor przedstawi jedynie wpro-
wadzenie do sposobu organizacji Trybunalu Obrachunkowego (fr. Cour des comp-
tes) oraz regionalnych i terytorialnych izb obrachunkowych (fr. chambres régionales
et territoriales des comptes), aby nastepnie skoncentrowa¢ si¢ na tzw. instytucjach
wspomagajacych Trybunal Obrachunkowy (fr. Cour des comptes), jak: Trybunat ds.
Dyscypliny Budzetowej i Finansowej (fr. Cour de discipline budgétaire et financieére),
Naczelna Rada Finanséw Publicznych (fr. Haut Conseil des finances publiques) oraz
Rada ds. Danin Obowiazkowych (fr. Conseil des prélévements obligatoires)®.

1 J-C. Zarka, Fiscalité locale.Une présentation rigoureuse des impots locaux, Paryz 2020, s. 5-6.
Ustawa z dnia 2 marca 1982, nr 82-213 - Loi relative aux droits et libertes des communes, des de-
partements et des regions.

3 Szerzej J.-B. Auby, J.-FE. Auby, R. Noguellou, Droit des collectivités locales, Paryz 2015, s. 316 i n.

4 Reforma zostala przeprowadzona za pomocg ordonansu — ordonnance n° 2016-1360 du 13 octo-
bre 2016 modifiant la partie législative du code des juridictions financiéres.

5 W niektérych opracowaniach jako instytucje wspierajaca Trybunal Obrachunkowy wymienia
si¢ jeszcze Komisje ds. Kontroli Organizacji Zarzadzajacych PrawamiAautorskimi i Prawami Po-
krewnymi (fr. Commission de controle des organismes de gestion des droits dauteur et des droits vo-
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Analiza ww. instytucji wspomagajacych jest o tyle istotna, ze prawo francuskie
cechuje znaczna rola orzecznictwa w tworzeniu i doprecyzowywaniu regulacji praw-
nych, dlatego tez przedstawienie charakteru i kompetencji francuskich trybunatéw
powolanych do kontroli szeroko rozumianych finanséw publicznych moze stanowi¢
nowy impuls do prowadzenia dalszych badan i poréwnawczych analiz w tym zakre-
sie.

1. Trybunal Obrachunkowy oraz izby obrachunkowe we Francji

Jak juz wspomniano, najwazniejsza z instytucji kontrolujacych finanse publiczne
we Francji jest Trybunat Obrachunkowy (fr. la Cour des comptes). Podobnie jak inne
instytucje kontrole Trybunal ten jest szczegélowo uregulowany w Kodeksie jurys-
dykcji finansowych (fr. Code des juridictions financiéres — dalej CJF) w ksiedze I od
art. L.111-1 do art. L.143-9. Sad ten odpowiada, zgodnie z art. L.111-1 CJE, za ba-
danie ksiegowych rachunkéw publicznych panstwa i jego gléwnych instytucji pu-
blicznych. Weryfikuje prawidtowos$¢ wykonania planéw finansowych pod wzgledem
budzetowym i prawnym. Trybunal moze nadto ustali¢ z urzedu, czy roczne rachunki
publiczne obejmuja wydatki, ktére nalezalo ponies¢, oraz dochody, ktére nalezato
pobra¢. Trybunal wydaje dwa typy orzeczen: orzeczenia w sprawie udzielenia abso-
lutorium, jezeli ksieggowy wywiazatl si¢ ze swoich zobowigzan®, oraz orzeczenia ws.
debetu, gdy ten ostatni pokryl wydatki lub pobral nieprawidlowe rachunki’. Od ww.
orzeczen przystuguje skarga kasacyjna do Najwyzszego Sadu Administracyjnego, ja-
kim jest Conseil d’Etat®.

Warto réwniez podkresli¢, iz w swoich corocznych raportach dotyczacych finan-
séw publicznych i finanséw samorzadowych francuski Cour des comptes opisuje bar-
dzo czesto najwazniejsze wyzwania w zakresie finanséw publicznych i ich kontroli,
réwnie przy tym czesto wskazujac w ostatnich latach na potrzebe dalszej cyfryza-
cji i informatyzacji systemu finansowego oraz na fakt, iz finanse lokalne we Francji
w znacznym stopniu zalezne s3 od podatkow zwigzanych z konstrukcja prawna po-
datku od nieruchomosci’.

isins), niemniej jednak z uwagi na jej umiejscowienie w Kodeksie wlasnosci intelektualnej (Code
de la propriété intellectuelle), a nie w Kodeksie jurysdykcji finansowych, nie bedzie ona przedmio-
tem niniejszego opracowania.

6 Fr. des arréts de décharge si le comptable public a respecté ses obligations.

Des arréts de débet lorsque celui-ci a payé des dépenses ou encaissé des recettes irréguliéres.

8 Szerzej A. Klimaszewska, M. Marianski, K. Warylewska, J. Ziety, Spétka z ograniczong odpowie-
dzialnoscia (société a responsabilité limitée) we francuskim kodeksie handlowym, Olsztyn 2017,
s.42in.

9 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:) P. Mrkyvka, J. Gliniecka,

N
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Trybunat Obrachunkowy (fr. la Cour des comptes) w ujeciu historycznym wy-
wodzi sie ze sredniowiecznego curii regis i utworzony zostal przez Napoleona ustawg
z dnia 16 wrze$nia 1807 roku. Instytucje obsadzono w specjalnie dla niej zaprojek-
towanym Palais Cambon w roku 1912'"°. Warto réwniez zaznaczy¢, iz od 1946 organ
ten ma swoje konstytucyjne uregulowanie'’, i to zaréwno w konstytucji z 1946", jak
iz 1958 roku® - co $wiadczy nie tylko o jego reputacji, ale i o randze realizowanej
dzialalnosci'*. Ponadto, aby Trybunal moégl wykonywa¢ swoja misje w pelni niezalez-
nie, sklada si¢ on z sedziéw majacych status nieusuwalnych i posiada duzg autonomie
operacyjna'.

Poza swoimi czysto jurysdykcyjnymi uprawnieniami Trybunal Obrachunkowy
pomaga parlamentowi i rzadowi w monitorowaniu wykonywania ustaw finanso-
wych. Wykonuje misje oceny, w drodze audytéw wewnetrznych, wlasciwego wyko-
rzystania srodkéw publicznych panstwa i innych instytucji publicznych'.

Trybunat Obrachunkowy (fr. Cour des comptes) wspomagany jest przez izby ob-
rachunkowe (fr. chambers des comptes) celem jak najlepszej i calosciowej oceny ra-
chunkéw sporzadzanych zaréwno przez ksiegowych publicznych, jak i przez osoby,

E. Tomaskova, E. Juchniewicz, T. Sowinski, M. Radvan (red.), The challenges of local government
financing in the light of European Union regional policy, Brno 2018, s. 89 in.

10  E Descamps, La cour des comptes et le contrdle financier des administrations publiques : histoire
d’une tentation, histoire d’'une tentative, ,Revue frangaise dadministration publique” 2007, nr 4,
s. 659.

11 S. Bozyk, Wspomaganie parlamentu przez Trybunal Obrachunkowy we Francji. Aktualne pro-
blemy reform konstytucyjnych, Biatystok 2013, s. 337 i n.

12 Art. 18 Konstytucji z 1946 r., ktéry powierzal Zgromadzeniu Narodowemu kompetencje do
udzielania absolutorium z wykonania budzetu (réglement de comptes), stanowil, ze Zgromadzenie
Narodowe mogto korzysta¢ w tym zakresie ze wsparcia Trybunalu Obrachunkowego. Zgroma-
dzenie Narodowe moglo réwniez powierzy¢ Trybunatowi Obrachunkowemu przeprowadzenie
dochodzen (enquétes), a takze opracowanie analiz studyjnych w sprawach dotyczacych wykony-
wania budzetu oraz zarzadzania skarbem panstwa.

13 Zgodnie z art. 47-2 Konstytucji z 1958 r. Trybunal Obrachunkowy wspiera parlament w realiza-
cji jego funkcji kontrolnej wobec rzadu. Wspiera parlament i rzad w kontroli wykonywania ustaw
finansowych oraz stosowania ustaw o finansowaniu zabezpieczenia spotecznego. Poprzez raporty
publiczne zapewnia realizacj¢ prawa obywateli do informacji (fr. La Cour des comptes assiste le
Parlement dans le contréle de laction du Gouvernement. Elle assiste le Parlement et le Gouverne-
ment dans le contréle de lexécution des lois de finances et de lapplication des lois de financement de
la sécurité sociale ainsi que dans lévaluation des politiques publiques. Par ses rapports publics, elle
contribue a I'information des citoyens).

14 J. Mazur, Dziatalno$¢ kontrolna Trybunatu Obrachunkowego Francji - Wspolpraca z parlamen-
tem, ,,Kontrola Paristwowa” 2013, nr 4, s. 48 i n.

15 J. Magnet, La Cour des comptes, Paryz 1972,s.31in.

16  Zob. szerzej M. Bouvier, Nowe zarzadzanie finansami publicznymi i strategie reform administra-
cji we Frangji, (w:) J. Czaputowicz (red.), Zarzadzanie zmiang w administracji publicznej, War-
szawa 2012, s. 40-61.
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ktore nie bedac ksiegowymi publicznymi, dokonujg wydatkéw ze srodkéw publicz-
nych.

Wspomniane wyzej izby obrachunkowe dzielg sie na regionalne i terytorialne
izby obrachunkowe, a poswigcona jest im obecnie cata ksigga druha (livre IT) w Ko-
deksie jurysdykcji finansowych (fr. Code des juridictions financiéres — dalej CJF). Tym
samym izby regionalne (fr. chambres régionales des comptes) uregulowane zostaly
wart. od L.211 do L.245 CJF, natomiast izbom terytorialnym (fr. chambres territiria-
les des comptes) poswiecono artykuty od L.250 do L. 274 CJF'8. Izby te, ktore w sposob
znaczny rozbudowaly strukture sadéw finansowych, zostaly utworzone w ramach
przywolywanej juz ustawy z 1982 roku'. Co istotne, odwotania od orzeczen izb roz-
patruje Trybunal Obrachunkowy, ktéry ponadto orzeka we wszelkich innych spra-
wach budzetowych innych niz te przekazane izbom?.

Istotnym elementem w ramach ogélnego opisu francuskiego modelu kontroli
finansowej jest fakt, iz Trybunal Obrachunkowy oraz izby obrachunkowe, poza
wykonywaniem wlasciwych sobie funkcji sadowych, dokonuja réwniez szerokiej
kontroli administracyjnej zarzadzania prowadzonego przez dysponentéw $rod-
kéw publicznych, co jest istotne zwlaszcza w dobie rozwoju nowych form realizacji
zadan wlasnych przez jednostki samorzadu terytorialnego?'. Wzmocniona pozy-
cja Cour des comptes zwigzana jest rowniez z coroczng certyfikacja rachunkéw pu-
blicznych jako wyrazem poszerzonego wsparcia dla parlamentu i rzadu w procesie
ogdlnej kontroli wykonywania ustaw finansowych oraz catosciowej ocenie polityki
publicznej*’. Majac powyzsze na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze tym wigksza jest rola
i zasadno$¢ analizy tzw. instytucji wspomagajacych Trybunat Obrachunkowy i izby
obrachunkowe, jak: Trybunat ds. Dyscypliny Budzetowej i Finansowej (fr. Cour de
discipline budgétaire et financiére), Naczelna Rada Finanséw Publicznych (fr. Haut
Conseil des finances publiques), Rada ds. Danin Obowiazkowych (fr. Conseil des
prélévements obligatoires).

17 UK. Zawadzka-Pak, Charakterystyka budzetu zadaniowego we Francji, (w:) E. Ruskowski (red.),
Prawne problemy konstrukeji i funkcjonowania budzetu zadaniowego we Francji. Wnioski dla
Polski, Biatystok 2011, s. 92.

18  A.Blaszko, Organizacja samorzadu terytorialnego oraz nadzoru nad samorzadem we Francji, Fi-
nanse Komunalne, 2019 nr 6, s. 631in.

19  Zob. art. 84-89 ustawy nr 82-213 z dnia 2 marca 1982 r. o prawach i wolnoéciach gmin, departa-
mentéw i regiondw (Dz. Urz. z 3 lutego 1982, s. 730).

20  J.Raynaud, J.-Y. Bertucci, Les juridictions financiéres, Paryz 2003, s. 12 i n.

21 M. Marianski, Formy realizacji zadann wlasnych przez jednostki samorzadu terytorialnego
we Francji ze szczegdlnym uwzglednieniem spétek handlowych, ,,Prawo i Wigz” 2021, nr 35,
s. 128 in.

22 UK. Zawadzka-Pak, Charakterystyka ..., op. cit,, s. 92.
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2. Trybunal ds. Dyscypliny Budzetowej i Finansowej
(fr. Cour de discipline budgétaire et financiére)

Trybunat ds. Dyscypliny Budzetowej i Finansowej (fr. Cour de discipline bud-
gétaire et financiére) jest najwazniejsza z wymienionych instytucji wspomagajacych
Trybunal i izby obrachunkowe, ktérego szczegdtows organizacje, procedury oraz za-
kres kompetencji uregulowano w art. od L.311 do L.316 wspomnianego juz Kodeksu
jurysdykeji finansowych (fr. Code des juridictions financiéres — dalej CJF). Instytucja
ta, zgodnie z art. L.311-2 CJF, zlozona jest w rownym stopniu z sedziéw? Trybunatu
Obrachunkowego (ktdérego przedstawiciel pelni funkcje przewodniczacego) i wy-
dzialu finansowego Najwyzszego Sadu Administracyjnego, jakim jest Conseil d’Etat
(ktérego przedstawiciel pelni funkcje wiceprzewodniczacego). Dodatkowo w mysl
art. L.312-1 CJFE, opisujacego szczegdtowo zakres kompetencji tego Trybunatu za-
réwno w aspekcie pozytywnym jak i negatywnym, zaznaczono, iz orzeka on w zakre-
sie sankcji finansowych wobec urzednikéw publicznych posiadajacych uprawnienia
do podejmowania decyzji finansowych (publicznych urz¢dnikéw zatwierdzajacych),
ksiegowych i menedzeréw publicznych, ktérzy dopuscili si¢ nieprawidtowosci (lub
powaznych niegospodarnosci). Tym samym Cour de discipline budgétaire et finan-
ciére odpowiada za prawidtowa egzekucje zasady dyscypliny finanséw publicznych
w ujeciu podmiotowym.

W zakresie katalogu mozliwych sankcji, w mysl art. L.313-1 CJE, wymienia si¢
w szczegolnosci grzywne, ktorej minimalna kwota nie moze by¢ nizsza niz 150 euro,
a maksymalna moze osiaggna¢ wysoko$¢ rocznego wynagrodzenia brutto lub wyna-
grodzenia przypisanego danej osobie w momencie popetnienia danego czynu. Warto
réwniez nadmieni¢ sankcje przewidziang w art. L.313-6 CJF, dotyczaca kazdej osoby,
ktora w wykonywaniu swoich funkeji lub uprawnien, wbrew swoim obowigzkom, za-
pewnila innej osobie nieuzasadniong korzys¢ pieni¢zng lub w naturze, powodujaca
szkode dla Skarbu Panstwa. Podlega¢ ona bedzie karze grzywny, ktoérej minimalna
kwota nie moze by¢ nizsza niz 300 euro, a maksymalna moze siega¢ dwukrotnosci
kwoty rocznego wynagrodzenia brutto lub wynagrodzenia przypisanego danej oso-
bie w momencie popelnienia danego czynu®. Istotne postanowienia znajdujemy
réwniez w art. L.313-9 i L.313-10, gdzie francuski ustawodawca doprecyzowuje, iz
z jakichkolwiek sankcji zwalnia pisemne polecenie od przetozonego lub osoby praw-
nie upowaznionej do wydania takiego polecenia, ktérej odpowiedzialnos¢ zastepuje
w tym przypadku odpowiedzialnos¢ danej osoby, ktéra sankcjonowany czyn po-

23 Sedziowie nominowani sg zgodnie z art. L.311-3 dekretu rady ministrow na okres pieciu lat.

24  Tej samej sankgji, zgodnie z art. L. 313-7, podlega osoba, ktérej dzialania doprowadzity do ska-
zania osoby prawnej prawa publicznego lub organu prawa prywatnego odpowiedzialnego za za-
rzadzanie ustugg publiczna na kare pieni¢zna z tytulu calkowitego lub czg$ciowego niewykonania
lub spéznionego wykonania orzeczenia sadu.
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petnita®. Co istotne, w odrdznieniu od prawa polskiego, zgodnie z art. L.313-15, to
Trybunal ds. Dyscypliny Budzetowej i Finansowej decyduje o sposobie i zasadach
publikacji wydawanych orzeczen, natomiast szczegélowe zasady proceduralne do-
precyzowane sa zgodnie z art. L.311-7 przez dekret Conseil d’Etat.

W aspekcie proceduralnym warto zaznaczy¢, iz zgodnie z art. L.315-1 CJF orze-
czenia Trybunatu Cour de discipline budgétaire et financiére opatrzone sg tytulem
wykonalnosci i nie przystuguje od nich odwolanie. Niemniej jednak moga one by,
zgodnie z art. L.315-2 CJE przedmiotem skargi kasacyjnej do Conseil d’Etat*® badz,
zgodnie z art. L.315-2 CJE przedmiotem rewizji, jezeli pojawia si¢ nowe fakty lub
gdy zostang odkryte dokumenty, ktére dowodza o braku odpowiedzialnosci zainte-
resowanej osoby.

Majac na wzgledzie powyzsze, za uprawnione nalezy uzna¢ twierdzenie, iz
Trybunat ds. Dyscypliny Budzetowej i Finansowej zajmuje si¢ przede wszystkim
nieprawidlowo$ciami w dziataniach dysponentéw $rodkéw publicznych oraz — sze-
rzej — wszystkich 0sob uczestniczacych w wykonywaniu ustaw z zakresu finanséw
publicznych”. W doktrynie francuskiej podkresla si¢ rowniez, iz orzeka on jako
sad quasi-karny (de nature répressive), wymierzajac kary pieni¢zne urzednikom
w zwiazku z naruszeniem norm regulujacych proces gospodarowania finansami
publicznymi?.

3. Naczelna Rada Finanséw Publicznych
(fr. Haut Conseil des finances publiques)

Naczelna Rada Finanséw Publicznych (fr. Haut Conseil des finances publiques -
dalej jako HCFP), to organ konsultacyjny utworzony przez ustawe organiczng z dnia
17 grudnia 2012 r. dotyczaca programowania i zarzadzania finansami publicznymi®.
Rada ta zapewnia spdjnos¢ trajektorii powrotu do réwnowagi finanséw publicznych
z zobowigzaniami europejskimi Francji i w zwigzku z powyzszym do jej podstawo-

25  Art. L. 313-10 stusznie uszczegotawia, iz przepisy te stosuje si¢ do urzednikéw i przedstawicieli
wiadz lokalnych i ich zwigzkow, ktérzy moga powolywac si¢ na pisemne zarzadzenie wydane
wezesniej przez przefozonego lub osobe prawnie upowazniona do wydania takiego zarzadzenia,
jak np. burmistrza, przewodniczacego rady departamentu, przewodniczacego rady regionalnej,
przewodniczacego rady wykonawczej Korsyki lub wybranego przewodniczacego jednej z wyzej
wymienionych grup, jezeli organy te zostaly nalezycie poinformowane o sprawie. Jezeli polecenie
pochodzi od przetozonego hierarchicznego lub osoby prawnie upowaznionej do wydania takiego
polecenia, odpowiedzialnos¢ tego ostatniego zastapi odpowiedzialno$¢ podwiadnego.

26 Fr. recours en cassation devant le Conseil d’Etat.

27 UK. Zawadzka-Pak, Charakterystyka ..., op. cit., s. 92.

28 L. Peyen, Pour une véritable éthique financiere: le renforcement de la Cour de discipline budgéta-
ire et financiére, ,Gestion & Finances Publiques” 2017, nr 6,s. 251 n.

29  Loiorganique du 17 décembre 2012 relative a la programmation et a la gouvernance des finances
publiques.
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wych zadan nalezy ocena realizmu prognoz makroekonomicznych rzadu. Decyduje
ona réwniez o zgodnosci celéw rocznych przedstawionych w tekstach finansowych
(projekty ustaw finansowych, ustawy o zmianach finansowych itp.) z wieloletnimi ce-
lami finanséw publicznych.

Rada Finanséw Publicznych wydaje zatem dwa typy opinii. Pierwszy typ opi-
nii dotyczy realizmu prognoz makroekonomicznych, natomiast drugi odnosi si¢ do
spojnosci celow rocznych z wieloletnimi celami finanséw publicznych.

W ramach pierwszego z ww. elementéw HCFP odpowiada za opiniowanie za-
fozen makroekonomicznych - w szczegolnosci prognoz wzrostu gospodarczego —
stosowanych przez rzad do przygotowania gléwnych tekstéw regulujacych finanse
publiczne, ale co istotne — przed ich przedstawieniem Sejmowi. Jesli rzad zostanie
zmuszony do zmiany swoich prognoz juz w toku debat parlamentarnych, informuje
o tym HCFP, ktéra réwniez musi wyda¢ opinie uzupelniajaca. Analizowane przez
HCFP prognozy sa albo krétkoterminowe (rok lub dwa lata), albo $redniotermi-
nowe (w horyzoncie czteroletnim) dla tekstow o zakresie wieloletnim (projekty pro-
gramowe i projekty programéw stabilnosci). Co istotne, wyrazajac opinie na temat
realizmu prognoz makroekonomicznych, HCFP uwzglednia prognozy innych orga-
nizacji, ktorych lista, w ramach realizacji zasady jawnosci i przejrzystosci finansow
publicznych, jest przez HCFP publikowana.

W ramach drugiego typu opinii HCFP zapewnia zgodnos¢ powrotu do zréwno-
wazonych finanséw publicznych (zaréwno na poziomie panstwa, wladz lokalnych,
jak i w zakresie zabezpieczenia spotecznego) z europejskimi zobowigzaniami Fran-
cji. Gdy rzad przygotowuje wieloletni program finanséw publicznych, HCFP wy-
daje a priori we wrzesniu danego roku opini¢ na temat zgodnosci celow okreslonych
w projekcie ustawy budzetowej z zobowigzaniem Francji do zapewnienia réwno-
wagi strukturalnej srednioterminowych finanséw publicznych. Dodatkowo, kazdego
roku, we wrzesniu, Najwyzsza Rada podejmuje nastepnie decyzje w sprawie zgodno-
$ci rachunkow finanséw i ubezpieczen spolecznych z trajektoria salda strukturalnego
okreslona w ustawie budzetowej. HCFP otrzymuje do opiniowania wszystkie teksty
dotyczace finanséw publicznych. Dotycza one przysztosci (nastepny rok obrotowy
lub kolejny wieloletni program finanséw publicznych) oraz przesztosci (ubiegly rok
obrotowy). Opinie te s3 podawane do wiadomosci publicznej réwnoczesnie z projek-
tami ustaw, do ktorych sie odnosza, przed ich przekazaniem parlamentowi. Prezes
HCEFP jest wystuchiwany przez komisje finansowe Zgromadzenia Narodowego i Se-
natu przed debatg parlamentarng.

Podkreslenia wymaga, iz zgodnie z ustawg z dnia 17 grudnia 2012 r., dotyczaca
programowania i zarzadzania finansami publicznymi, HCFP jest organem nieza-
leznym w stosunku do rzadu i parlamentu. Ponadto czlonkowie Naczelnej Rady Fi-
nans6w Publicznych, mianowani na okres pieciu lat, s3 nieodwotalni**. Nie moga

30  Fr. ses membres, nommés pour une durée de cing ans, ne sont pas révocables.
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wykonywa¢ innych funkeji publicznych, zabiega¢ o instrukcje ani ich otrzymywac
od rzadu lub jakiejkolwiek innej osoby publicznej lub prywatnej. HCFP w ramach
realizacji zasady kolegialnodci jest uznawana za pluralistyczng instytucje zlozona
z ekspertow w dziedzinie ekonomii i finanséw publicznych. W jej skfad wchodzg se-
dziowie Trybunatu Obrachunkowego, wykwalifikowani pracownicy oraz dyrektor
generalny Narodowego Instytutu Statystyki i Studiéw Ekonomicznych (INSEE)?'.
Wszystkie opinie s3 opracowywane kolegialnie przez HCFP i obligatoryjnie publi-
kowane na stronie internetowej www.hcfp.fr. Na stronie Rady publikowane s3 tez
wszelkie inne dokumenty i analizy przez HCFP przygotowywane®’. Po mianowa-
niu cztonkowie oraz sprawozdawca generalny HCFP przedkfadajg pierwszemu pre-
zesowi Trybunatu Obrachunkowego deklaracje intereséw, ktdra jest upubliczniana
w celu zapewnienia przejrzystosci petnionej funkcji, co ma réwniez wykluczy¢ po-
tencjalne sytuacje zwigzane z ewentualnym konfliktem intereséw.

4. Rada ds. danin obowigzkowych
(fr. Conseil des prélévements obligatoires)

Ostatnig z instytucji uregulowanych w Kodeksie jurysdykcji finansowych (fr.
Code des juridictions financiéres — dalej CJF) i wspomagajacych Trybunal Obrachun-
kowy jest Rada ds. danin obowigzkowych (fr. Conseil des prélevements obligatoires).
Instytucja ta zostala szczegélowo opisana w art. od L.331-1 do L.331-14 CJE kto-
rych tre$¢ zostala ostatnimi czasy zmieniona ordonansem nr 2022-408 z 23 marca
2022 roku®. Warto zaznaczy¢, iz do niedawna w Kodeksie jurysdykcji finansowych
widnialy jeszcze dwie dodatkowe instytucje. Pierwszg z nich byta Rada ds. Podatkow
(Conseil des impots), ktora w 2005 roku® zastapita wtasnie Rada ds. Danin Obowigz-
kowych. Drugg instytucja byl istniejacy od 1946 roku® i rozwigzany w 2017 roku®

31  Fr. Institut national de la statistique et des études économiques (INSEE), ktéry w duzym uprosz-
czeniu stanowi odpowiednik GUS w Polsce.

32 Tak tez najnowszym dokumentem jest opublikowany w lipcu 2022 raport pt. Garanties accordées
par UEtat pendant la pandémie: estimation du risque pesant sur les finances publiques francaises
(Gwarancje udzielone przez panstwo podczas pandemii: oszacowanie wagi ryzyka dla francu-
skich finanséw publicznych).

33 Fr. Ordonnance n° 2022-408 du 23 mars 2022 relative au régime de responsabilité financiére des
gestionnaires publics, JORF n° 0070 du 24 mars 2022.

34  Rada ds. podatkow (Conseil des imp06ts) istniala od 1971 roku, a zniesiona zostala ustawg nr
2005-358 z dnia 20 kwietnia 2055 roku (fr. Loi n°2005-358 du 20 avril 2005 tendant a créer un
Conseil des prélévements obligatoires).

35  Powolany na mocy dekretu nr 46-1786 z dnia 9 sierpnia 1946 roku (Décret n° 46-1786 du 9 aotit
1946 portant création d'un comité central denquéte sur le cotit et le rendement des services publics,
JORE, 11 aotit 1946,7117).

36 Rozwigzany na mocy dekretu nr 2017-671 z 28 kwietnia 2017 roku (Décret n° 2017-671 du 28
avril 2017 modifiant la partie réglementaire du code des juridictions financiéres).
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Centralny Komitet Sledczy ds. Kosztéw i Wydajnosci Ustug Publicznych (fr. Comité
central denquéte sur le cotit et le rendement des services publics)?.

Opisywana jednak w ramach niniejszego rozdzialu Rada ds. Danin Obowiazko-
wych (fr. Conseil des prélévements obligatoires), zgodnie z art. L.331-1 CJE jest insty-
tucja wspolpracujacg z Trybunatem Obrachunkowym?® i odpowiedzialng za oceng
wplywu obowigzkowych podatkéw i oplat na rozwdj panstwa, w tym analize wszel-
kich skutkéw gospodarczych, spotecznych, budzetowych i finansowych, jakie daniny
te generujg. Rada odpowiada takze za formulowanie zalecen we wszelkich kwestiach
zwigzanych z obowiazkowymi daninami®. Ponadto, zgodnie art. L.331-2 CJE co-
rocznie przedklada Prezydentowi Republiki i Sejmowi sprawozdanie z wykonania jej
prac, wraz z zalacznikami w postaci protokotéw z obrad oraz indywidualnymi opra-
cowaniami jej cztonkow. Interesujaca jest rowniez dyspozycja zawarta w art. L.331-3,
ktdra stanowi, iz Radzie moze by¢ powierzone, na wniosek Prezesa Rady Ministrow
lub wilasciwych do spraw finanséw komisji Zgromadzenia Narodowego i Senatu, pro-
wadzenie badan w dowolnej sprawie nalezacej do jej kompetencji badz tez wydanie
opinii w zakresie oceny skutkdw gospodarczych, spolecznych, budzetowych i finan-
sowych wszelkich zmian w ustawodawstwie lub przepisach dotyczacych wszelkiego
rodzaju opodatkowania lub skladek na ubezpieczenie spoleczne.

Rada ds. Danin Obowigzkowych, zgodnie z art.1.331-5, skfada sie — poza jej prze-
wodniczacym (ktérym jest przedstawiciel Cour des Comptes jako wiodacego organu
nadzoru i kontroli w prawie francuskim)* - z o$miu sedziéw lub urzednikéw stuzby
cywilnej, a takze o$miu wykwalifikowanych cztonkéw wybranych na podstawie ich
doswiadczenia zawodowego*'. Wyzej wymienieni cztonkowie Rady, za wyjatkiem jej
przewodniczacego, sa powolywani na trzy lata, a ich mandat moze by¢ zgodnie z art.
L.331-6 CJF odnowiony tylko raz. Dodatkowo, w celu wykonywania swoich misji
czlonkowie Rady oraz sprawozdawcy wyznaczeni zgodnie z art. L. 351-8 CJF maja
swobodny dostep do ustug, zakltadow, instytucji i organizacji objetych ich zakresem
kompetencji. W tym zakresie art. L.331-11 precyzuje, iz czlonkowie Rady oraz wy-
znaczeni przez nig sprawozdawcy sa upowaznieni do wystepowania o wszelkie doku-
menty o dowolnym charakterze w celu realizacji swoich zadan. Przedstawiciele stuzb,

37  Szerzej F. Descamps, La création du comité central denquéte sur le coiit et le rendement des servi-
ces publics: 1946-1950, ,,Revue frangaise d'administration publique” 2007, nr 5, s. 27-28.

38  Ktora dodatkowo w mysl art. L.331-7 obstugiwana jest przez ten sam sekretariat, co Trybunal Ob-
rachunkowy.

39  Przy czym uzyte sformulowanie prélévements obligatoires sugeruje, iz dotyczy to wszelkich obo-
wigzkowych kontrybucji bez wzgledu na ich prawng kwalifikacje¢ i nazewnictwo.

40 P Serrand, Manuel d’institutiuons administratives francaises, Paryz 2012, s. 205-206.

41  Tak tez w sklad Rady wchodza w szczegdlnosci przedstawiciele Conseil d’Etat, Cour de cassa-
tion, Cour des comptes, ministerstw (ekonomii i finanséw, spraw wewnetrznych, ds. spotecznych)
i przedstawiciele wskazani przez marszalka Sejmu, marszalka Senatu czy tez przewodniczacego
Conseil économique, social et environnemental.
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zakladdw, instytucji i organow sg zwolnieni z tajemnicy zawodowej wobec czlonkéw
Rady oraz wyznaczonych przez nig sprawozdawcow. Co istotne, jakiekolwiek utrud-
nianie wykonywania uprawnien przyznanych w tym artykule cztonkom Rady oraz
wyznaczonym przez nig sprawozdawcom podlega karze grzywny w wysokosci 15 000
EUR. Ponadto w mysl art. L.313-12 osoby, ktére wykonuja dzialania na rzecz Rady;,
nie moga zwracac si¢ o instrukcje ani otrzymywac od rzadu lub od jakiejkolwiek in-
nej osoby publicznej lub prywatnej zadnych instrukcji*2.

Warte odnotowania jest, iz zgodnie z art. L.331-14, podobnie jak w przypadku
innych tego typu instytucji, to nie ustawodawca, a najwyzszy francuski sad admi-
nistracyjny (Consel d’Etat) okresla tryb oraz szczegélowe warunki dziatania Rady
ds. Danin Obowiazkowych (fr. Conseil des prélévements obligatoires). Tytutem podsu-
mowania autor odnotowuje, iz korzystajac ze swoich uprawnien, Rada opublikowata
9 lutego 2022 bardzo czesto cytowany i przywolywany we Francji raport dotyczacy
wyzwan stojacych przed finansami publicznymi w zwigzku z kryzysem sanitarnym*
wywolanym pandemia Covid-19.

Whioski

Przeprowadzona w ramach niniejszego artykutu analiza wybranych instytucjo-
nalnych aspektéw kontroli finanséw publicznych w prawie francuskim ukazata sze-
reg elementow, ktore moga da¢ asumpt do dalszych badan oraz przyczyni¢ si¢ do
refleksji nad potencjalnymi zmianami w tym zakresie w innych panstwach europej-
skich. Bardzo duza rola i reputacja Trybunatu Obrachunkowego (Cour des comptes)
oraz izb obrachunkowych, w ocenia autora, nie bylaby mozliwa bez sprawnie funk-
cjonujacych instytucji wspomagajacych, bedacych przedmiotem analizy w ramach
niniejszej pracy, jak: Trybunal ds. Dyscypliny Budzetowej i Finansowej (fr. Cour de
discipline budgétaire et financiére), Naczelna Rada Finanséw Publicznych (fr. Haut
Conseil des finances publiques), czy Rada ds. Danin Obowiazkowych (fr. Conseil des
prélévements obligatoires). Nie bez znaczenia dla klarownego rozdzialu kompetencji
miedzy tymi instytucjami jest fakt, iz szczegélowo uregulowane zostaly one w jed-
nym akcie prawnym - tzn. w Kodeksie jurysdykcji finansowych (fr. Code des juri-
dictions financiéres). W kazdej z nich wiodaca role (najczesciej przewodniczacego)
odgrywa réwniez przedstawiciel Trybunatu Obrachunkowego, co dodatkowo moze
ogranicza¢ ewentualne spory kompetencyjne.

Uwage nalezy réwniez zwrdci¢ na specyficzng dla prawa francuskiego zwiek-
szong role sagdownictwa w omawianej materii, ktdra przejawia si¢ w szczegdlnosci

42 W $wietle przywolywanego przepisu s oni zwigzani tajemnicg zawodowa pod rygorem kar prze-
widzianych w art. 226-13 francuskiego kodeksu karnego - czyli kara jednego roku pozbawienia
wolnoscii 15 000 euro grzywny (fr. dun an demprisonnement et de 15 000 euros damende).

43 Rapportle 9 février 2022, sur les défis fiscaux de l'apreés crise sanitaire et recommandations.
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faktem, iz wiele kwestii proceduralnych i organizacyjnych doprecyzowanych jest
przez same sady lub przez francuski najwyzszy sad administracyjny (Conseil d’Etat)
w drodze dekretéw. Za interesujace, cho¢ mogace by¢ uznane za dyskusyjne, uznac
nalezy utworzenie de facto odrebnego sadu quasi-karnego w postaci Cour de discipline
budgétaire et financiére do rozpatrywania spraw z zakresu naruszania dyscypliny fi-
nanséw publicznych w ujeciu podmiotowym, ktorego orzeczenia s3 dodatkowo opa-
trzone klauzula wykonalnosci i od ktérych mozna jedynie wnie$¢ skarge kasacyjna
badz wszcza¢ procedure rewizji, jezeli pojawia si¢ nowe fakty lub gdy zostang odkryte
dokumenty dowodzace o braku odpowiedzialnosci zainteresowanej osoby.

Reasumujac, analiza instytucji wspomagajacych prace Trybunalu Obrachunko-
wego (Cour des comptes) oraz izb obrachunkowych, poza dostarczeniem interesuja-
cych wzorcéw instytucjonalnych i proceduralnych, moze stanowi¢ asumpt do dalszej
refleksji i poszerzonych badan w tym zakresie. W szczeg6lnosci na uwage zastuguje
szczegdlowa analiza przywolywanych w ramach niniejszej pracy raportéw odno-
szacych si¢ do zmian i wyzwan w kontroli i funkcjonowaniu finanséw publicznych
w dobie pandemii oraz oszacowania wagi ryzyka i zmian niezb¢dnych dla prawidto-
wego funkcjonowania wspdlczesnych finanséw publicznych.

BIBLIOGRAFIA

Auby J.-B., Auby J.-F, Noguellou R., Droit des collectivités locales, Paryz 2015.

Blaszko A., Organizacja samorzadu terytorialnego oraz nadzoru nad samorzadem we Francji, ,Finanse
Komunalne” 2019, nr 6.

Bouvier M., Nowe zarzadzanie finansami publicznymi i strategie reform administracji we Francji, (w:)
J. Czaputowicz (red.), Zarzadzanie zmiang w administracji publicznej, Warszawa 2012.

Bozyk S., Wspomaganie parlamentu przez Trybunat Obrachunkowy we Francji. Aktualne problemy re-
form konstytucyjnych, Bialystok 2013.

Descamps F, La cour des comptes et le controle financier des administrations publiques: histoire d’'une
tentation, histoire d’'une tentative, ,Revue frangaise d'administration publique” 2007, nr 4.

Descamps E, La création du comité central denquéte sur le cotit et le rendement des services publics:
1946-1950, ,Revue frangaise dadministration publique” 2007, nr 5.

Klimaszewska A., Marianski M., Warylewska K., Ziety J., Spétka z ograniczong odpowiedzialno$cia (so-
ciété a responsabilité limitée) we francuskim kodeksie handlowym, Olsztyn 2017.

Magnet J., La Cour des comptes, Paryz 1972.

Marianski M., 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:) P. Mrkyvka, J. Gliniecka, E. Toma-
skova, E. Juchniewicz, T. Sowinski, M. Radvan (red.), The challenges of local government finan-
cing in the light of European Union regional policy, Brno 2018.

Marianski M., Formy realizacji zadan wlasnych przez jednostki samorzadu terytorialnego we Francji ze
szczegdlnym uwzglednieniem spotek handlowych, ,,Prawo i Wigz” 2021, nr 35.

226 Bialystok Legal Studies 2023 vol. 28 no. 2
Biatostockie Studia Prawnicze



Kontrola finansow publicznych w prawie francuskim. Wybrane aspekty instytucjonalne

Mazur J., Dzialalno$¢ kontrolna Trybunatu Obrachunkowego Francji — wspoélpraca z parlamentem,
»,Kontrola Panstwowa” 2013, nr 4.

Peyen L., Pour une véritable éthique financiére: le renforcement de la Cour de discipline budgétaire et
financiére, ,Gestion & Finances Publiques” 2017, nr 6.

Raynaud J., Bertucci J.-Y., Les juridictions financiéres, Paryz 2003.

Ruskowski E. (red.), Prawne problemy konstrukeji i funkcjonowania budzetu zadaniowego we Francji.
Whioski dla Polski, Bialystok 2011.

Serrand P., Manuel d’institutiuons administratives francaises, Paryz 2012.
Zarka J-C., Fiscalité locale.Une présentation rigoureuse des impo6ts locaux, Paryz 2020.

Zawadzka-Pak UK., Charakterystyka budzetu zadaniowego we Francji, (w:) E. Ruskowski (red.),
Prawne problemy konstrukgji i funkcjonowania budzetu zadaniowego we Francji. Wnioski dla
Polski, Biatystok 2011.

Bialystok Legal Studies 2023 vol. 28 no. 2 227
Biatostockie Studia Prawnicze



