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Streszczenie. Celem artyku u jest poszukiwanie najwa niejszych czynników wp ywaj cych 

na kszta towanie si  deficytu bud etowego jednostek samorz du terytorialnego. Podj to prób  

klasyfikacji tych czynników. Nast pnie czynniki te odniesiono do dochodów bie cych. W roz-

wa aniach na ten temat wskazano najwa niejsze kierunki bada  teoretycznych i empirycznych 

zwi zanych z deficytem bud etowym wymienionych podmiotów.
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1. Wprowadzenie

Jednym z najwa niejszych tematów poruszanych w pi miennictwie eko-

nomicznym, dyskusjach pracowników nauki i praktyków w ostatnich latach 

– szczególnie od momentu pojawienia si  we wspó czesnym wiecie zjawisk kry-

zysu gospodarczego, w tym finansowego – jest d ug publiczny. Najwi cej uwagi 

po wi ca si  przy tym d ugowi pa stwowemu, ze szczególnym uwzgl dnieniem 

d ugu sektora rz dowego. W Polsce dyskusje na temat d ugu sektora jednostek 

samorz du terytorialnego (JST) nasili y si  w zwi zku z postanowieniami usta-

* Praca naukowa finansowana ze rodków bud etowych na nauk  w latach 2010–2013 jako 

projekt badawczy nr NN 113063139.
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wy o finansach publicznych z 2009 r.1, dotycz cymi ogranicze  zad u ania si  

jednostek samorz du terytorialnego, wchodz cymi w ycie w 2014 r. Problemy 

zad u ania si  podmiotów s  niezwykle wa ne, szczególnie ze wzgl du na ten-

dencje do nadmiernego zad u ania si , prowadz ce do niewyp acalno ci pod-

miotów. Powinny by  one nadal przedmiotem zainteresowa  badaczy i polity-

ków, a w warunkach globalizacji nie tylko w przekroju danego kraju i sektorów 

przyczyniaj cych si  do powi kszania d ugu, ale i w skali mi dzynarodowej, za-

równo w Europie, jak i na innych kontynentach.

Nale y jednak zauwa y , e rozpatrywanie d ugu publicznego oznacza zaj-

mowanie si  skutkami zjawisk wymagaj cych bada  w innej nieco p aszczy nie 

gospodarki bud etowej, a mianowicie: kwestii deficytu bud etowego. Deficyt bud-

etowy nie zawsze jest zwi zany z wyst powaniem d ugu publicznego. Mo e on 

by  bowiem pokryty rodkami wygospodarowanymi przez JST, np. nadwy kami 

bud etowymi, rodkami z prywatyzacji maj tku, wolnymi rodkami2. Nie mo na 

jednak nie zgodzi  si  z pogl dem wyra anym w literaturze, e samorz dowy 

d ug publiczny wynika z przyczyn deficytu bud etowego tych jednostek3, gdy 

wi e si  on z zaci ganiem po yczek i kredytów.

Deficytu bud etowego, wymagaj cego pokrycia w formie po yczek i kredy-

tów, nie mo na oceni  jednoznacznie – zarówno w skali pa stwa, jak i jednostek 

samorz du terytorialnego. Wyst powanie i nasilanie si  tego zjawiska wp ywa 

na polityk  makroekonomiczn  i mikroekonomiczn , co wyra nie podkre la 

J.E. Stiglitz. Autor ten wskazuje przy tym, e deficyt mo e m.in. prowadzi  do 

ograniczania inwestycji tak w odniesieniu do infrastruktury technicznej, jak 

i spo ecznej – szczególnie w d ugim okresie ze wzgl du na kumulowanie si  d u-

gu publicznego4. Pojawiaj  si  jednak takie sytuacje, które upowa niaj  do do-

strzegania pozytywnych aspektów wyst powania deficytu bud etowego, zale y 

to w g ównej mierze od tego, z jakiego tytu u on si  pojawi , nie budzi w tpliwo-

ci, gdy wydatki przewy szaj ce dochody s  zwi zane z budow  np. szko y czy 

drogi, które b d  wykorzystywane przez wiele lat, problemy wyst pi  np. gdy 

przeznaczy si  je na wynagrodzenia pracowników administracji5.

Podobne pogl dy na ten temat wyra a si  w literaturze wprost odno nie do 

JST. Zwraca si  przy tym uwag  na ujemne strony zwi zane przede wszystkim 

z korzystaniem z po yczek na wydatki bie ce. Nie budz  natomiast w tpliwo ci 

1 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 157, poz. 1240 

z pó n. zm.
2 Encyklopedia samorz du terytorialnego, red. M. Stahl, B. Jaworska-D bska, cz. 1, Difin, 

Warszawa 2010, s. 30.
3 M. Jastrz bska, Zarz dzanie d ugiem jednostek samorz du terytorialnego, Oficyna a Wol-

ters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 29.
4 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, WN PWN, Warszawa 2004, s. 936.
5 Ibidem, s. 949.
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dzia ania zmierzaj ce do szybszej realizacji zada  inwestycyjno-modernizacyj-

nych oraz uwarunkowania dost pu do rodków UE i programów pomocowych6.

Tre  artyku u wi e si  z poszukiwaniami najwa niejszych czynników 

wp ywaj cych na kszta towanie si  deficytu bud etowego JST. W jednostkach 

samorz du terytorialnego istotne jest spojrzenie na te czynniki przez pryzmat 

istotnej cechy konstytutywnej tych podmiotów, jak  jest ich samodzielno 7. 

Przyj cie tej cechy jako punktu widzenia rozwa a  zosta o podyktowane tym, e 

cz sto przywi zuje si  du  wag  – szczególnie czyni  to politycy – do JST jako 

kreatorów d ugu pa stwowego. Badania dotycz ce czynników wp ywaj cych na 

wysoko  deficytu bud etowego tych jednostek mog  si  przyczyni  do weryfi-

kacji tego pogl du.

Ze wzgl du na ograniczone ramy opracowania zostanie podj ta próba kla-

syfikacji czynników kszta tuj cych deficyt bud etowy JST w wietle poj cia 

równowagi dochodów i wydatków bie cych, uj tej w ustawie o finansach pub-

licznych z 2009 r. Nast pnie czynniki te zostan  odniesione jedynie do bie cych 

dochodów bud etowych. Wydatki bud etowe ze wzgl du na bogactwo proble-

mów z nimi zwi zanych i limit obj to ciowy artyku u wymagaj  oddzielnego 

opracowania. Poszukiwanie czynników deficytu bud etowego nale y rozpocz  

od bud etu bie cego, gdy  jego zrównowa enie nast puje na ró nym poziomie 

w zale no ci od tych czynników. Wa n  rol  odgrywaj  przy tym dochody bie-

ce, gdy  one s  punktem wyj cia w etapie opracowywania bud etu i od nich 

zale y wysoko  i struktura wydatków bie cych.

Rozwa ania zawarte w tym artykule maj  na celu wskazanie najwa niejszych 

zjawisk zwi zanych z wybranym tematem, które trzeba by uwzgl dnia  w bada-

niach teoretycznych, a szczególnie empirycznych.

2. Poj cie deficytu bud etowego JST 

i klasyfikacja rozpatrywanych czynników

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. wyst puje nast puj cy zapis: 

„Ró nica mi dzy dochodami a wydatkami bud etu JST stanowi odpowiednio 

nadwy k  bud etu JST albo deficyt bud etu JST” (art. 217). Upowa nia to do 

stwierdzenia, co powszechnie czyni si  w literaturze, e deficyt wyst puje 

wówczas, gdy wydatki bud etu s  wy sze od dochodów. Przyj cie tej definicji 

6 Por. m.in. P. Swianiewicz, Finanse lokalne – teoria i praktyka, Municipium, Warszawa 

2004, s. 131–135.
7 Por. m.in. E. Denek, P aszczyzny rozpatrywania samodzielno ci samorz du terytorialnego, 

„Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu” 2001, nr 7.
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sugeruje, e poszukiwanie czynników wp ywaj cych na kszta towanie si  de-

ficytu bud etowego powinno odnosi  si  zarówno do dochodów, jak i wydat-

ków bud etowych z uwzgl dnieniem specyfiki zjawisk wyst puj cych w tym 

zakresie.

Deficyt bud etowy mo na rozpatrywa  z ró nych punktów widzenia. Naj-

cz ciej zwraca si  uwag  na to, e mo na go bada  w okresach: rocznym (lub 

krótszym np. kwartalnym), rednim lub d ugim. Rozpatrywanie tego zjawiska 

w d ugim okresie nabra o szczególnego znaczenia w zwi zku z konieczno ci  

opracowywania wieloletniej prognozy finansowej JST8. Przedmiotem rozwa a  

w tym opracowaniu b dzie g ównie deficyt bud etowy w okresie rocznym (de-

ficyt bud etowy w tym okresie ma wp yw na kszta towanie si  wieloletniej pro-

gnozy finansowej). Ograniczaj c rozwa ania do okresu rocznego nale y wzi  

pod uwag  mo liwo  rozpatrywania deficytu bud etowego JST w fazie plano-

wania i wykonywania bud etu. Zajmuj c si  czynnikami wp ywaj cymi na defi-

cyt bud etowy nie mo na pomin  adnej z wymienionych faz.

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. (podobnie jak w poprzedniej 

ustawie z tego zakresu) przewiduje si  mo liwo  wyst pienia planowanego 

deficytu bud etu JST oraz przej ciowego deficytu tej jednostki w ci gu roku 

bud etowego (art. 89). Nawi zuj c do planowanego deficytu bud etowego na-

le y zauwa y , e deficyt w fazie wykonania mo e by  mniejszy lub wi kszy 

od planowanego, na co wp ywa wiele czynników. Przej ciowy deficyt bud e-

towy JST wi e si  z poj ciem p ynno ci finansowej (bud etowej), a raczej 

z brakiem tej p ynno ci, tj. z brakiem rodków na rachunku bud etu, potrzeb-

nych do sfinansowania niezb dnych wydatków (np. gdy wyst pi a rozbie no  

w czasie mi dzy wp ywami dochodów i terminami dokonywania niezb dnych 

wydatków)9.

W literaturze najcz ciej wskazuje si  i grupuje czynniki dotycz ce równowa-

gi bud etu pa stwa, które tym samym dotycz  tak e deficytu tego bud etu, wy-

odr bniaj c przy tym niekiedy oddzielnie czynniki kszta tuj ce stron  dochodów 

i wydatków bud etowych. Podkre la si  te , e klasyfikacja tych czynników nie 

nale y do atwych zada , gdy  „na równowag  bud etow  wp ywaj  wszystkie 

[...] operacje dochodowe i wydatkowe bud etu”10. Zgadzaj c si  z tym ostatnim, 

nie mo na jednak przenosi  rozwa a  na ten temat wprost do JST, ze wzgl du 

na specyficzne cechy dzia alno ci tego samorz du oraz inn  skal  i struktur  

  8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 226...
  9 Poj cie p ynno ci finansowej nie jest jednoznaczne, kwestie z tym zwi zane omawia B. Fi-

lipiak, Finanse samorz dowe. Nowe wyzwania bie ce i perspektywiczne, Difin, Warszawa 2011, 

s. 303 i n.
10 S. Owsiak, M. Kosek-Wojnar, K. Surówka, Równowaga bud etowa. Deficyt bud etowy, 

d ug publiczny, WN PWN, Warszawa 1993, s. 70.
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dochodów, i wydatków bud etowych. Pami ta  trzeba przy tym, e istniej  bar-

dzo rozwini te powi zania mi dzy bud etem pa stwa i bud etami samorz du 

terytorialnego, wiele wi c czynników wp ywaj cych na wynik bud etu pa stwa 

w sposób po redni lub nawet bezpo redni b dzie oddzia ywa  na odchylenia od 

równowagi w bud etach JST.

W artykule zostanie uwzgl dniony stosunkowo uproszczony podzia  czyn-

ników zwi zanych z deficytem bud etowym, mianowicie: na zewn trzne i we-

wn trzne, a nast pnie w tych ramach na niezale ne i zale ne od organów jedno-

stek samorz du terytorialnego. Do czynników zewn trznych zostan  zaliczone 

wszystkie te zjawiska, które maj  wp yw na kszta towanie si  dochodów i wy-

datków bud etowych w zasadzie niezale nie od JST. W sk ad tej grupy czyn-

ników nale y zaliczy  g ównie: fazy cyklu koniunkturalnego, które oddzia uj  

na warunki ekonomiczne podmiotów gospodarczych i ludno ci; przyj ty przez 

pa stwo model samorz du terytorialnego i zwi zany z nim zakres decentrali-

zacji zada  i system finansowania tych zada  (z tym wi  si  kwestie polityki 

poszczególnych zmieniaj cych si  rz dów). W warunkach przynale no ci Polski 

do UE nie mo na pomin  wymaga  unijnych, które wywieraj  wp yw zarówno 

na dochody, jak i wydatki JST.

Czynniki wewn trzne s  ci le zwi zane ze specyfik  terenu i kompetencjami 

organów omawianego samorz du. W tej grupie czynników mo na podj  prób  

ich podzia u na zale ne i niezale ne od JST. Jako czynniki zale ne nale y trak-

towa  te, które zale  od decyzji podejmowanych przez organy samorz du w ra-

mach ogranicze  prawnych. Czynniki niezale ne to na przyk ad stan podmiotów 

gospodarczych dzia aj cych na danym terenie, wyposa enie w infrastruktur  

techniczn  i spo eczn  w rozpatrywanym okresie, zjawiska kl ski ywio owej. 

Podzia  czynników wewn trznych na zale ne i niezale ne trzeba traktowa  jako 

umowny. Wiadomo bowiem, e JST dysponuj  pewnymi, lecz bardzo zró nico-

wanymi, w przekroju ich szczebli, instrumentami dochodowymi i wydatkowymi, 

które mog  wywiera  wp yw zarówno na rozwój podmiotów gospodarczych, jak 

i stan infrastruktury11.

Przyj ty podzia  czynników wp ywaj cych na deficyt bud etowy JST jest 

zgodny z przyj tym celem opracowania. Przedstawiona klasyfikacja czynników 

w zasadzie uniemo liwia ich podzia  na takie, które dotycz  wy cznie dochodów 

lub wy cznie wydatków bud etowych, rozpatrywa  wi c je mo na odno nie do 

obu stron bud etu jednostek samorz dowych.

11 Bardziej uproszczony podzia  czynników kszta tuj cych deficyt bud etowy JST proponuje 

B. Filipiak, która wyodr bnia tylko czynniki obiektywne i subiektywne, zob. Finanse samorz -

dowe. Nowe wyzwania bie ce i perspektywiczne..., s. 282).
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3. Czynniki kszta tuj ce bie ce dochody bud etowe JST

Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych z 2009 r., w bud etach 

JST wyodr bnia si  bie ce oraz maj tkowe dochody i wydatki bud etowe, przy 

czym rodzaje dochodów i wydatków w ramach tych grup s  okre lone w przepi-

sach prawnych. Inaczej mówi c, rodzaje te wynikaj  z systemu okre lonego przez 

ustawodawc , nie decyduj  wi c o tym JST. Istotne jest przy tym, e zarówno pla-

nowane, jak i wykonane wydatki bie ce nie mog  by  wy sze – odpowiednio – 

od planowanych i wykonanych dochodów bie cych powi kszonych o nadwy k  

bud etow  z lat ubieg ych i wolne rodki pieni ne (art. 242 powo anej ustawy)12. 

Dochody i wydatki bie ce zarówno w etapie planowania, jak i wykonywania po-

winny by  wi c zrównowa one (z pewnymi wyj tkami dotycz cymi wydatków 

realizowanych z udzia em rodków UE i innych zagranicznych rodków pomoco-

wych ci le okre lonych w wymienionej ustawie – art. 5 ust. 3).

Poszukuj c czynników wp ywaj cych na deficyt bud etowy, nale y z docho-

dów i wydatków bie cych wyodr bni  dwie grupy: dochody i wydatki zwi zane 

z zadaniami w asnymi i zadaniami zleconymi. Dla uproszczenia rozwa a  zosta-

n  pomini te kwestie zada  zleconych finansowanych z dotacji celowych. Cho-

cia  w badaniach empirycznych nie mo na zapomina , e realizacja tych zada  

mo e mie  wp yw na poziom zrównowa onych dochodów i wydatków dotycz -

cych zada  w asnych. Wyst pi to mi dzy innymi, gdy dotacje celowe nie zosta y 

dostosowane przez administracj  pa stwow  do potrzeb zwi zanych z realizacj  

zada  zleconych, a JST uzna, e wa no  tych zada  dla spo eczno ci lokalnej 

upowa nia do ich dofinansowania z dochodów b d cych w dyspozycji organów 

samorz dowych.

Nie wdaj c si  w dyskusj  na temat zasadno ci ustawowego obowi zku rów-

nowa enia dochodów i wydatków bie cych, nale y zwróci  uwag  na czynniki 

zewn trzne i wewn trzne, które wp ywaj  na poziom tego równowa enia. Poja-

wia si  tutaj bowiem dyskusyjna kwestia, co oznacza ten „wymuszony” ustawo-

wo stan równowagi zarówno na etapie planowania, jak i wykonywania planu. Czy 

na tej podstawie mo na na przyk ad stwierdzi , e dochody s  dostosowane do 

zada ? Jaki jest wp yw równowagi bie cej na planowany deficyt bud etowy? 

Odpowied  na te pytania i kwestie z tym zwi zane wymagaj  obszernych bada  

– w przekroju dochodów i wydatków wchodz cych w sk ad, umownie nazwa-

nego, bud etu bie cego JST – które wykraczaj  poza zakres tego opracowania. 

12 Przez wolne rodki pieni ne ustawodawca rozumie nadwy k  tych rodków na rachunku 

bie cym bud etu JST, wynikaj c  z rozlicze  wyemitowanych papierów warto ciowych, kredy-

tów i po yczek z lat ubieg ych (art. 217 pkt 2 ust. 6 wymienionej ustawy o finansach publicznych 

z 2009 r.)



67Dylematy zwi zane z ustaleniem czynników kszta tuj cych deficyt bud etowy...

Bior c pod uwag  wskazane poprzednio ograniczenia obj to ci artyku u, nale y 

dalsze rozwa ania traktowa  tylko jako pewien przyczynek do poszukiwa  od-

powiedzi na postawione pytania, odnosz cy si  do dochodów bie cych JST.

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. ustawodawca nie okre la enu-

meratywnie rodzajów dochodów bie cych, stwierdzaj c, e w sk ad tych do-

chodów wchodz  dochody, które nie s  dochodami maj tkowymi. Natomiast do 

dochodów maj tkowych zaliczono: dotacje i rodki przeznaczone na inwestycje, 

dochody ze sprzeda y maj tku i dochody z tytu u przekszta cenia prawa u ytko-

wania wieczystego w prawo w asno ci (art. 235 pkt 3). Pozwala to rozpatrywa  

jako dochody bie ce wszystkie te dochody, które s  wymienione w ustawie o do-

chodach jednostek samorz du terytorialnego z 2003 r.13 (z wyj tkiem zaliczonych 

do dochodów maj tkowych). Uwzgl dniony zostanie przy tym tradycyjny podzia  

tych dochodów na dochody w asne i uzupe niaj ce, w sk ad tych ostatnich zosta-

n  zaliczone udzia y w podatkach bud etu pa stwa14, subwencja ogólna i dotacje 

celowe (na bie ce wydatki zwi zane z zadaniami w asnymi).

W badaniach dotycz cych czynników wp ywaj cych na kszta towanie si  

bie cych dochodów bud etowych JST nale y przede wszystkim zwróci  uwag  

na system tych dochodów ustalony w przepisach prawnych, który zosta  zaliczo-

ny w tym opracowaniu do czynników zewn trznych. Jest to czynnik podstawo-

wy, gdy  ustawodawca decyduje o rodzajach dochodów zasilaj cych bud et da-

nej jednostki samorz du terytorialnego, ich konstrukcji, zasadach gromadzenia, 

a nawet w – odniesieniu do niektórych dochodów – o celach ich wydatkowania. 

Od tego systemu zale y, jaki wp yw na kszta towanie dochodów b d  mia y ta-

kie zjawiska, jak fazy koniunktury gospodarczej, a szczególnie zjawiska kryzy-

sowe, uzale nienie dochodów JST od bud etu pa stwa, „pole” decyzji jednostek 

samorz du terytorialnego odnosz ce si  do kszta towania dochodów, a w rezulta-

cie poziom dochodów i ich adekwatno  do wydatków bud etowych zwi zanych 

z zadaniami w asnymi JST. Pami ta  nale y te  o tym, e system dochodów jest 

zró nicowany w przekroju szczebli samorz du terytorialnego, natomiast zunifi-

kowany w odniesieniu do gmin, mimo ró nej specyfiki gmin miejskich, miejsko-

wiejskich i wiejskich.

W analizie dochodów bud etowych JST przydatny mo e by  ich podzia  na 

elastyczne i pewne. Dochody charakteryzuj  si  elastyczno ci , gdy ich wysoko  

13 Ustawa z dnia 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorz du terytorialnego, t.j. Dz.U. 

z 2010 r., nr 80, poz. 526.
14 Zaliczanie udzia ów w podatkach bud etu pa stwa do dochodów uzupe niaj cych nie jest 

zgodne z przepisami ustawy o dochodach jednostek samorz du terytorialnego z 2003 r., w której 

udzia y te wchodz  w sk ad dochodów w asnych. Przyj te w artykule grupowanie dochodów jest 

wyrazem niezmiennych w tpliwo ci autorki niniejszego opracowania, wyra anych w publika-

cjach na temat tego przepisu prawnego.
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kszta tuje si  pod wp ywem zmian „warunków ekonomicznych, odnosz cych si  

do ród a, z którego dane dochody pochodz ”. Pewno  nale y pojmowa  jako 

odwrotno  elastyczno ci dochodów, tzn. „powinny one [...] wp ywa  do bud etu 

w ustalonej wysoko ci, bez wzgl du na zmiany warunków ekonomicznych”15.

Oceniaj c wyst puj cy system dochodów bud etowych JST, warto zastano-

wi  si , które grupy dochodów charakteryzuj  si  wymienionymi cechami. Nie 

jest to zadanie proste, badania tego typu nale y przeprowadzi  z uwzgl dnieniem 

struktury JST (samorz d gminny, powiatowy, województwa), a w ramach tego 

trzeba si  zainteresowa  nie tylko podzia em dochodów na w asne i uzupe nia-

j ce, ale i poszczególnymi rodzajami dochodów, które wyst puj  w ramach tych 

grup. 

Elastyczno  dochodów mo e oznacza  ich podatno  na zmiany wywo ane 

czynnikami zewn trznymi w skali makroekonomicznej, takimi jak fazy cyklu 

koniunkturalnego. Ograniczaj c rozwa ania do aktualnych warunków zagro e-

nia kryzysowego, mo na doprowadzi  do obni ania dochodów w skali pa stwa, 

a to znajdzie wyra ne odzwierciedlenie w bud etach JST w zale no ci od tego, 

jak szerokie uprawnienia maj  organy pa stwowe odno nie do konstrukcji tych 

dochodów i ustalania ich wysoko ci. Nale y to rozpatrywa  w przekroju poszcze-

gólnych podatków i op at lokalnych, dochodów z maj tku, udzia ów w podatkach 

bud etu pa stwa (s  to podatki dochodowe charakteryzuj ce si  wysokim stop-

niem elastyczno ci), subwencji ogólnej – w przekroju jej poszczególnych cz ci 

i kwot oraz dotacji celowych. Decyzje organów pa stwowych d cych do obni-

enia deficytu bud etu pa stwa mog  przyczynia  si  ró nymi drogami do obni-

ania dochodów bud etowych JST, w szczególno ci poprzez kszta towanie sub-

wencji ogólnej i dotacji celowych, gdy charakteryzuje je cecha elastyczno ci16.

Warunki zewn trzne, z przejawami kryzysu, mog  wp yn  bezpo rednio na 

elastyczne dochody bud etowe – tak podatkowe, jak i niepodatkowe – ze wzgl du 

na pogarszaj c  si  sytuacj  ekonomiczn  podmiotów gospodarczych dzia aj -

cych na danym terenie oraz ludno ci (wzrastaj ce bezrobocie). Badania wymaga 

kwerstia: jakie decyzje s  sk onne podejmowa  JST w ramach swoich upraw-

nie  odno nie do dochodów, aby zrównowa y  je z niezb dnymi wydatkami bie-

cymi w warunkach niekorzystnej sytuacji ekonomicznej kraju i podmiotów 

dzia aj cych na danym terenie. Nale y przewidywa  w tym zakresie tendencj  

do ustalania wysokich stawek w podatkach lokalnych, w granicach górnych li-

15 Por. m.in. J. Wierzbicki, Bud ety terenowe w Polsce Ludowej, PTE, Pozna  1967, 

s. 241–247.
16 Próba oceny obowi zuj cego od 2003 r. systemu dochodów JST i ich struktur  z uwzgl d-

nieniem cechy elastyczno ci zosta a zawarta w artykule E. Denek, Sta o  i elastyczno  docho-

dów samorz du terytorialnego w okresie kryzysu (wybrane zagadnienia), w: Poszukiwanie efek-

tywno ci finansów publicznych, red. S. Wieteski, M. Wypych, Wyd. U , ód  2009, s. 224–230.
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mitów okre lonych przez organy pa stwowe, rezygnacj  z ulg i zwolnie  podat-

kowych, które mog  ustala  samodzielnie, oraz odrocze  i umorze . Podobnie 

zwi kszanie obci e  na rzecz bud etu samorz dowego mo e nast powa  przez 

podwy k  op at (np. za korzystanie ze rodków komunikacji miejskiej, obków, 

przedszkoli), czynszów za wynajem lokali itp. To z kolei w warunkach nieko-

rzystnej sytuacji gospodarczej nie wp ywa pozytywnie na rozwój gospodarczy 

na danym terenie, mo e przyczynia  si  do likwidacji podmiotów gospodarczych 

– lub w przysz o ci – ucieczki podmiotów z danego terenu. Tego rodzaju dzia-

ania mog  prowadzi  do braku p ynno ci finansowej w ci gu roku i zaci gania 

po yczek i kredytów, z zagro eniem niemo liwo ci sp aty zaci gni tego d ugu 

krótkoterminowego do ko ca roku bud etowego. To z kolei powi ksza planowa-

ny deficyt bud etowy w fazie wykonywania planu.

Wyst puj  te  czynniki wewn trzne, które decyduj  o stanie dochodów bud-

etowych, niezale ne i zale ne od organów samorz dowych. W wielu przypad-

kach trudno wyra nie wyodr bni  czynniki niezale ne i zale ne, gdy  organy te 

za pomoc  swoich instrumentów mog  wywiera  chocia by po redni wp yw na 

ich kszta towanie. St d dalej przedstawiony podzia  nale y traktowa  umownie. 

Do czynników niezale nych mo na zaliczy  liczb  ludno ci, charakter jednostki 

samorz dowej (szczeble samorz du, gminy miejskie, wiejskie, miejsko-wiejskie), 

obszar i jego zagospodarowanie zale ne od warunków przyrodniczych, liczby 

i charakteru podmiotów gospodarczych itp.

Z czynników wewn trznych zale nych nale y na przyk ad wymieni  stoso-

wane metody szacowania wielko ci dochodów ujmowanych w planie. Szacowanie 

dochodów przyj tych w planie rocznym, które powinny zrównowa y  wydatki 

bie ce, nale y do zada  bardzo skomplikowanych. Wymaga to bowiem uwzgl d-

nienia nie tylko czynników wewn trznych, ale tak e omówionych poprzednio 

czynników zewn trznych. Niema e znaczenie ma w tym zakresie znajomo  

prognoz makroekonomicznych, które – jak wiadomo z praktyki – cz sto budz  

zastrze enia, s  ze wzgl dów politycznych zawy ane lub zmieniane w okresie, 

gdy JST s  zobowi zane do opracowania projektów planów bud etowych. Jest to 

szczególnie wa ne dla JST, w których bud etach przewa aj  dochody elastycz-

ne. Wszystko to wymaga wykwalifikowanej kadry, której pozyskanie jest naj-

trudniejsze w ma ych, ma o atrakcyjnych – ze wzgl du na zagospodarowanie, 

urz dzenia infrastrukturalne – gminach. Sprawy metod szacowania dochodów 

bud etowych, istotne w fazie planowania rocznego, nabrzmiewaj  jeszcze bar-

dziej w wietle obowi zku opracowywania wieloletniej prognozy finansowej 

JST. Kwestie metod szacowania dochodów bud etowych dostosowanych do wy-

datków w okresie rocznym i wieloletnim stanowi  obszern  problematyk  ba-

dawcz . S  one niew tpliwie ci le powi zane z czynnikami maj cymi wp yw 

na p ynno  finansow  i deficyt bud etowy.
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4. Podsumowanie

Badania dotycz ce czynników wp ywaj cych na kszta towanie si  deficytu 

bud etowego JST jest skomplikowane nawet przy zastosowaniu tak uproszczonej 

ich klasyfikacji, któr  przedstawiono w tym artykule. Wynika to mi dzy innymi 

z tego, e trzeba je bada  zarówno w odniesieniu do dochodów, jak i wydatków 

bud etowych, a ka da z tych stron bud etu odznacza si  specyfik . Wyst puje 

przy tym konieczno  analizowania czynników w przekroju szczebli samorz du 

terytorialnego, które maj  zró nicowany system dochodów i wydatków bud e-

towych, zwi zany z przekazanymi zadaniami i kompetencjami. Problematyk  

wzbogaca, ale i utrudnia wyodr bnienie dochodów i wydatków bie cych oraz 

maj tkowych. Wymaga to bada  czynników wp ywaj cych na obie wskazane 

grupy bud etu JST i powi za  zjawisk wyst puj cych w „bud ecie bie cym” ze 

zjawiskami w „bud ecie maj tkowym”.

Ustalenie czynników maj cych wp yw na bie ce dochody bud etowe JST 

jest bardzo wa ne, gdy  od ich wysoko ci zale y w du ej mierze struktura i po-

ziom wydatków bie cych. Kiedy wyst puj  zjawiska kryzysowe i przewa aj  

dochody elastyczne w strukturze bud etu JST, ukszta towane w ramach obowi -

zuj cego systemu finansowego tych jednostek (okre lonego przepisami prawny-

mi), nale y si  liczy  z ich stosunkowo niskim poziomem w wyniku dzia ania 

przede wszystkim czynników zewn trznych, niezale nych od organów samorz -

dowych. Niski poziom dochodów bie cych mo e wymusza  ustalanie wydatków 

bie cych na minimalnym poziomie (w odniesieniu do zada  obowi zkowych), 

przesuwanie realizacji niektórych zada  w czasie (np. remontów urz dze  infra-

strukturalnych), ograniczenie dost pno ci do us ug o charakterze publicznym 

– w granicach uprawnie  organów samorz dowych (likwidacj  obków, przed-

szkoli, szkó , domów kultury).

Kszta towanie wydatków na minimalnym poziomie w danym roku (okresie) 

wp ynie niekorzystnie na zaspokojenie potrzeb i tym samym ograniczy mo liwo-

ci podejmowania inwestycji. Zaniechania w tym zakresie ujawni  si  w nast p-

nych latach w postaci wzrostu planowanego deficytu bud etowego, który – jak 

s usznie stwierdza A. Borodo – „ma charakter deficytu (braku) rodków inwe-

stycyjnych w bud ecie samorz dowym”17. Rozwa ania te sk aniaj  do wniosku, 

e szukaj c czynników wp ywaj cych na deficyt bud etowy, nale y rozpatrywa  

je oddzielnie w przekroju dochodów i wydatków bie cych oraz maj tkowych, 

z uwzgl dnieniem powi za  mi dzy nimi.

17 A. Borodo, System finansowy samorz du terytorialnego w Polsce, Dom Organizatora, To-

ru  2011, s. 166.
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