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Streszczenie. Celem artykulu jest poszukiwanie najwazniejszych czynnikéw wplywajgcych
na ksztaltowanie si¢ deficytu budzetowego jednostek samorzqdu terytorialnego. Podjeto probe
klasyfikacji tych czynnikow. Nastgpnie czynniki te odniesiono do dochodow biezgcych. W roz-
wazaniach na ten temat wskazano najwazniejsze kierunki badan teoretycznych i empirycznych
zwigzanych z deficytem budzetowym wymienionych podmiotow.
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1. Wprowadzenie

Jednym z najwazniejszych tematow poruszanych w pismiennictwie eko-
nomicznym, dyskusjach pracownikow nauki i praktykéw w ostatnich latach
—szczegblnie od momentu pojawienia si¢ we wspotczesnym $wiecie zjawisk kry-
zysu gospodarczego, w tym finansowego — jest dtug publiczny. Najwigcej uwagi
poswigca si¢ przy tym dlugowi panstwowemu, ze szczeg6lnym uwzglednieniem
dtugu sektora rzadowego. W Polsce dyskusje na temat dlugu sektora jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) nasility si¢ w zwiazku z postanowieniami usta-

" Praca naukowa finansowana ze $rodkéw budzetowych na nauke w latach 2010-2013 jako
projekt badawczy nr NN 113063139.
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wy o finansach publicznych z 2009 r.!, dotyczacymi ograniczen zadtuzania si¢
jednostek samorzadu terytorialnego, wchodzacymi w zycie w 2014 r. Problemy
zadtuzania si¢ podmiotow sg niezwykle wazne, szczeg6lnie ze wzgledu na ten-
dencje do nadmiernego zadtuzania sig¢, prowadzace do niewyptacalnosci pod-
miotow. Powinny by¢ one nadal przedmiotem zainteresowan badaczy i polity-
kéw, a w warunkach globalizacji nie tylko w przekroju danego kraju i sektorow
przyczyniajacych si¢ do powigkszania dtugu, ale i w skali miedzynarodowej, za-
réwno w Europie, jak i na innych kontynentach.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze rozpatrywanie dtugu publicznego oznacza zaj-
mowanie si¢ skutkami zjawisk wymagajacych badan w innej nieco ptaszczyznie
gospodarki budzetowej, amianowicie: kwestii deficytu budzetowego. Deficyt bud-
zetowy nie zawsze jest zwigzany z wystepowaniem dtugu publicznego. Moze on
by¢ bowiem pokryty srodkami wygospodarowanymi przez JST, np. nadwyzkami
budzetowymi, srodkami z prywatyzacji majgtku, wolnymi srodkami®. Nie mozna
jednak nie zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazanym w literaturze, ze samorzgdowy
dtug publiczny wynika z przyczyn deficytu budzetowego tych jednostek?, gdy
wigze si¢ on z zacigganiem pozyczek i kredytow.

Deficytu budzetowego, wymagajacego pokrycia w formie pozyczek i kredy-
tow, nie mozna oceni¢ jednoznacznie — zarowno w skali panstwa, jak i jednostek
samorzadu terytorialnego. Wystepowanie i nasilanie si¢ tego zjawiska wptywa
na polityke makroekonomiczng i mikroekonomiczng, co wyraznie podkresla
J.E. Stiglitz. Autor ten wskazuje przy tym, ze deficyt moze m.in. prowadzi¢ do
ograniczania inwestycji tak w odniesieniu do infrastruktury technicznej, jak
1 spotecznej — szczegolnie w dtugim okresie ze wzgledu na kumulowanie si¢ dtu-
gu publicznego®. Pojawiajg si¢ jednak takie sytuacje, ktore upowazniajg do do-
strzegania pozytywnych aspektow wystepowania deficytu budzetowego, zalezy
to w gldwnej mierze od tego, z jakiego tytulu on si¢ pojawit, nie budzi watpliwo-
sci, gdy wydatki przewyzszajace dochody sa zwigzane z budowa np. szkoty czy
drogi, ktore beda wykorzystywane przez wiele lat, problemy wystapig np. gdy
przeznaczy si¢ je na wynagrodzenia pracownikow administracji’.

Podobne poglady na ten temat wyraza si¢ w literaturze wprost odnosnie do
JST. Zwraca si¢ przy tym uwage na ujemne strony zwigzane przede wszystkim
z korzystaniem z pozyczek na wydatki biezagce. Nie budza natomiast watpliwosci

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

2 Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, red. M. Stahl, B. Jaworska-Debska, cz. 1, Difin,
Warszawa 2010, s. 30.

3 M. Jastrzebska, Zarzqdzanie diugiem jednostek samorzqdu terytorialnego, Oficyna a Wol-
ters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 29.

4 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, WN PWN, Warszawa 2004, s. 936.

> Ibidem, s. 949.
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dziatania zmierzajace do szybszej realizacji zadan inwestycyjno-modernizacyj-
nych oraz uwarunkowania dost¢pu do $rodkéw UE i programéw pomocowych®.

Tres¢ artykutu wiaze si¢ z poszukiwaniami najwazniejszych czynnikow
wplywajacych na ksztattowanie si¢ deficytu budzetowego JST. W jednostkach
samorzadu terytorialnego istotne jest spojrzenie na te czynniki przez pryzmat
istotnej cechy konstytutywnej tych podmiotow, jaka jest ich samodzielnosc¢’.
Przyjecie tej cechy jako punktu widzenia rozwazan zostato podyktowane tym, ze
czesto przywigzuje sie duzg wage — szczegolnie czynig to politycy — do JST jako
kreatorow dtugu panstwowego. Badania dotyczace czynnikow wptywajacych na
wysokos$¢ deficytu budzetowego tych jednostek mogg si¢ przyczyni¢ do weryfi-
kacji tego pogladu.

Ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania zostanie podjeta proba kla-
syfikacji czynnikéw ksztaltujacych deficyt budzetowy JST w $wietle pojecia
rownowagi dochodow i1 wydatkow biezacych, ujetej w ustawie o finansach pub-
licznych z 2009 r. Nastgpnie czynniki te zostang odniesione jedynie do biezacych
dochodow budzetowych. Wydatki budzetowe ze wzgledu na bogactwo proble-
moéw z nimi zwigzanych 1 limit objetosciowy artykutu wymagaja oddzielnego
opracowania. Poszukiwanie czynnikow deficytu budzetowego nalezy rozpoczaé
od budzetu biezacego, gdyz jego zrownowazenie nastgpuje na roznym poziomie
w zaleznos$ci od tych czynnikow. Wazna rolg odgrywaja przy tym dochody bie-
zace, gdyz one sa punktem wyjscia w etapie opracowywania budzetu i od nich
zalezy wysokosc 1 struktura wydatkow biezacych.

Rozwazania zawarte w tym artykule maja na celu wskazanie najwazniejszych
zjawisk zwigzanych z wybranym tematem, ktore trzeba by uwzglednia¢ w bada-
niach teoretycznych, a szczegdlnie empirycznych.

2. Pojecie deficytu budzetowego JST
i klasyfikacja rozpatrywanych czynnikow

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. wystepuje nastepujacy zapis:
,»Roznica miedzy dochodami a wydatkami budzetu JST stanowi odpowiednio
nadwyzke budzetu JST albo deficyt budzetu JST” (art. 217). Upowaznia to do
stwierdzenia, co powszechnie czyni si¢ w literaturze, ze deficyt wystgpuje
wowczas, gdy wydatki budzetu sag wyzsze od dochodow. Przyjecie tej definicji

¢ Por. m.in. P. Swianiewicz, Finanse lokalne — teoria i praktyka, Municipium, Warszawa
2004, s. 131-135.

"Por. m.in. E. Denek, Plaszczyzny rozpatrywania samodzielnosci samorzqdu terytorialnego,
,»Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu” 2001, nr 7.
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sugeruje, ze poszukiwanie czynnikéw wptywajacych na ksztaltowanie si¢ de-
ficytu budzetowego powinno odnosi¢ si¢ zarowno do dochodow, jak i wydat-
kéw budzetowych z uwzglednieniem specyfiki zjawisk wystepujacych w tym
zakresie.

Deficyt budzetowy mozna rozpatrywac z réznych punktéw widzenia. Naj-
czesciej zwraca si¢ uwage na to, ze mozna go bada¢ w okresach: rocznym (lub
krotszym np. kwartalnym), §rednim lub dlugim. Rozpatrywanie tego zjawiska
w dtugim okresie nabrato szczegdlnego znaczenia w zwigzku z koniecznoS$cig
opracowywania wieloletniej prognozy finansowej JST®. Przedmiotem rozwazan
w tym opracowaniu bedzie glownie deficyt budzetowy w okresie rocznym (de-
ficyt budzetowy w tym okresie ma wptyw na ksztattowanie si¢ wieloletniej pro-
gnozy finansowej). Ograniczajgc rozwazania do okresu rocznego nalezy wzigc¢
pod uwage mozliwos¢ rozpatrywania deficytu budzetowego JST w fazie plano-
wania i wykonywania budzetu. Zajmujac si¢ czynnikami wptywajacymi na defi-
cyt budzetowy nie mozna poming¢ zadnej z wymienionych faz.

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. (podobnie jak w poprzednigj
ustawie z tego zakresu) przewiduje si¢ mozliwo$¢ wystapienia planowanego
deficytu budzetu JST oraz przejsciowego deficytu tej jednostki w ciggu roku
budzetowego (art. 89). Nawigzujac do planowanego deficytu budzetowego na-
lezy zauwazy¢, ze deficyt w fazie wykonania moze by¢ mniejszy lub wigkszy
od planowanego, na co wptywa wiele czynnikow. Przejsciowy deficyt budze-
towy JST wiaze si¢ z pojeciem ptynnosci finansowej (budzetowej), a raczej
z brakiem tej ptynnosci, tj. z brakiem $rodkéw na rachunku budzetu, potrzeb-
nych do sfinansowania niezb¢dnych wydatkow (np. gdy wystapita rozbieznosé
w czasie miedzy wptywami dochodow i terminami dokonywania niezbgednych
wydatkoéw)’.

W literaturze najczesciej wskazuje sie i grupuje czynniki dotyczace rownowa-
gi budzetu panstwa, ktore tym samym dotycza takze deficytu tego budzetu, wy-
odrebniajac przy tym niekiedy oddzielnie czynniki ksztattujgce strong dochodow
1 wydatkéw budzetowych. Podkresla si¢ tez, ze klasyfikacja tych czynnikow nie
nalezy do tatwych zadan, gdyz ,,na rownowage budzetowa wptywaja wszystkie
[...] operacje dochodowe i wydatkowe budzetu”'’. Zgadzajac si¢ z tym ostatnim,
nie mozna jednak przenosi¢ rozwazan na ten temat wprost do JST, ze wzgledu
na specyficzne cechy dziatalno$ci tego samorzadu oraz inng skalg i strukture

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 226...

? Pojecie plynnosci finansowej nie jest jednoznaczne, kwestie z tym zwigzane omawia B. Fi-
lipiak, Finanse samorzqgdowe. Nowe wyzwania biezgce i perspektywiczne, Difin, Warszawa 2011,
s.3031in.

10'S. Owsiak, M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Réwnowaga budzetowa. Deficyt budzetowy,
dtug publiczny, WN PWN, Warszawa 1993, s. 70.
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dochoddéw, 1 wydatkéw budzetowych. Pamietac trzeba przy tym, Ze istnieja bar-
dzo rozwinigte powiazania mi¢dzy budzetem panstwa i budzetami samorzadu
terytorialnego, wiele wigc czynnikéw wptywajacych na wynik budzetu panstwa
w sposob posredni lub nawet bezposredni bedzie oddziatywac na odchylenia od
rownowagi w budzetach JST.

W artykule zostanie uwzgledniony stosunkowo uproszczony podziat czyn-
nikow zwigzanych z deficytem budzetowym, mianowicie: na zewnetrzne i we-
wnetrzne, a nastepnie w tych ramach na niezalezne i zalezne od organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Do czynnikéw zewnetrznych zostang zaliczone
wszystkie te zjawiska, ktore majg wptyw na ksztattowanie si¢ dochodéw i wy-
datkéw budzetowych w zasadzie niezaleznie od JST. W sktad tej grupy czyn-
nikow nalezy zaliczy¢ gtownie: fazy cyklu koniunkturalnego, ktére oddziatuja
na warunki ekonomiczne podmiotow gospodarczych i ludnosci; przyjety przez
panstwo model samorzadu terytorialnego i zwigzany z nim zakres decentrali-
zacji zadan 1 system finansowania tych zadan (z tym wiazg si¢ kwestie polityki
poszczegdlnych zmieniajacych si¢ rzadow). W warunkach przynaleznos$ci Polski
do UE nie mozna poming¢ wymagan unijnych, ktére wywieraja wpltyw zaréwno
na dochody, jak 1 wydatki JST.

Czynniki wewngtrzne sa $cisle zwigzane ze specyfika terenu i kompetencjami
organow omawianego samorzadu. W tej grupie czynnikéw mozna podjaé probe
ich podziatu na zalezne i niezalezne od JST. Jako czynniki zalezne nalezy trak-
towac te, ktore zalezg od decyzji podejmowanych przez organy samorzadu w ra-
mach ograniczen prawnych. Czynniki niezalezne to na przyktad stan podmiotow
gospodarczych dziatajacych na danym terenie, wyposazenie w infrastrukture
techniczng i spoteczng w rozpatrywanym okresie, zjawiska kleski zywiotowej.
Podziat czynnikéw wewnetrznych na zalezne i niezalezne trzeba traktowac jako
umowny. Wiadomo bowiem, ze JST dysponujg pewnymi, lecz bardzo zroéznico-
wanymi, w przekroju ich szczebli, instrumentami dochodowymi i wydatkowymi,
ktore moga wywiera¢ wptyw zardwno na rozwdj podmiotdéw gospodarczych, jak
i stan infrastruktury'’.

Przyjety podzial czynnikéw wptywajacych na deficyt budzetowy JST jest
zgodny z przyjetym celem opracowania. Przedstawiona klasyfikacja czynnikow
w zasadzie uniemozliwia ich podzial na takie, ktore dotycza wytacznie dochodow
lub wylacznie wydatkow budzetowych, rozpatrywaé wigc je mozna odnosnie do
obu stron budzetu jednostek samorzadowych.

'l Bardziej uproszczony podziat czynnikow ksztaltujgcych deficyt budzetowy JST proponuje
B. Filipiak, ktora wyodrebnia tylko czynniki obiektywne i subiektywne, zob. Finanse samorzq-
dowe. Nowe wyzwania biezqce i perspektywiczne..., s. 282).
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3. Czynniki ksztaltujace biezace dochody budzetowe JST

Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych z 2009 r., w budzetach
JST wyodrebnia si¢ biezgce oraz majatkowe dochody i wydatki budzetowe, przy
czym rodzaje dochodéw 1 wydatkow w ramach tych grup sg okre$lone w przepi-
sach prawnych. Inaczej méwiac, rodzaje te wynikaja z systemu okre§lonego przez
ustawodawce, nie decydujg wiec o tym JST. Istotne jest przy tym, ze zarowno pla-
nowane, jak i wykonane wydatki biezace nie moga by¢ wyzsze — odpowiednio —
od planowanych i wykonanych dochodow biezacych powigkszonych o nadwyzke
budzetowg z lat ubiegtych i wolne $rodki pieniezne (art. 242 powotanej ustawy)'2.
Dochody i wydatki biezgce zarowno w etapie planowania, jak i wykonywania po-
winny by¢ wiec zrownowazone (z pewnymi wyjatkami dotyczacymi wydatkow
realizowanych z udziatem $rodkow UE i innych zagranicznych srodkéw pomoco-
wych $cisle okreslonych w wymienionej ustawie — art. 5 ust. 3).

Poszukujac czynnikow wpltywajacych na deficyt budzetowy, nalezy z docho-
dow 1 wydatkow biezacych wyodrebni¢ dwie grupy: dochody i wydatki zwigzane
z zadaniami wlasnymi i zadaniami zleconymi. Dla uproszczenia rozwazan zosta-
ng pominiete kwestie zadan zleconych finansowanych z dotacji celowych. Cho-
ciaz w badaniach empirycznych nie mozna zapominaé, ze realizacja tych zadan
moze mie¢ wptyw na poziom zrownowazonych dochodow i wydatkow dotycza-
cych zadan wlasnych. Wystapi to migdzy innymi, gdy dotacje celowe nie zostaty
dostosowane przez administracje panstwowa do potrzeb zwigzanych z realizacja
zadan zleconych, a JST uzna, ze wazno$¢ tych zadan dla spotecznosci lokalnej
upowaznia do ich dofinansowania z dochodow bedacych w dyspozycji organow
samorzadowych.

Nie wdajac si¢ w dyskusje na temat zasadnosci ustawowego obowigzku row-
nowazenia dochodow i wydatkéw biezacych, nalezy zwroci¢ uwage na czynniki
zewngetrzne 1 wewnetrzne, ktore wpltywaja na poziom tego réwnowazenia. Poja-
wia si¢ tutaj bowiem dyskusyjna kwestia, co oznacza ten ,,wymuszony” ustawo-
wo stan rownowagi zarowno na etapie planowania, jak i wykonywania planu. Czy
na tej podstawie mozna na przyktad stwierdzi¢, ze dochody sa dostosowane do
zadan? Jaki jest wplyw rownowagi biezacej na planowany deficyt budzetowy?
Odpowiedz na te pytania i kwestie z tym zwigzane wymagajg obszernych badan
— w przekroju dochodow i1 wydatkow wchodzacych w sktad, umownie nazwa-
nego, budzetu biezacego JST — ktore wykraczaja poza zakres tego opracowania.

12 Przez wolne $rodki pieni¢zne ustawodawca rozumie nadwyzke tych srodkéw na rachunku
biezagcym budzetu JST, wynikajaca z rozliczen wyemitowanych papierdw wartosciowych, kredy-
tow 1 pozyczek z lat ubiegtych (art. 217 pkt 2 ust. 6 wymienionej ustawy o finansach publicznych
22009 1.)
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Biorac pod uwage wskazane poprzednio ograniczenia objetosci artykutu, nalezy
dalsze rozwazania traktowac tylko jako pewien przyczynek do poszukiwan od-
powiedzi na postawione pytania, odnoszacy si¢ do dochodow biezacych JST.

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. ustawodawca nie okresla enu-
meratywnie rodzajow dochodow biezacych, stwierdzajac, ze w sktad tych do-
chodoéw wchodzg dochody, ktore nie s3 dochodami majgtkowymi. Natomiast do
dochodow majatkowych zaliczono: dotacje i §rodki przeznaczone na inwestycje,
dochody ze sprzedazy majatku i dochody z tytutu przeksztatcenia prawa uzytko-
wania wieczystego w prawo wlasnosci (art. 235 pkt 3). Pozwala to rozpatrywac
jako dochody biezace wszystkie te dochody, ktore sa wymienione w ustawie o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2003 r."* (z wyjatkiem zaliczonych
do dochodow majatkowych). Uwzgledniony zostanie przy tym tradycyjny podziat
tych dochodow na dochody wtlasne i uzupetniajace, w sktad tych ostatnich zosta-
ng zaliczone udzialy w podatkach budzetu panstwa'¥, subwencja ogolna i dotacje
celowe (na biezgce wydatki zwigzane z zadaniami wlasnymi).

W badaniach dotyczacych czynnikow wplywajacych na ksztattowanie si¢
biezacych dochodow budzetowych JST nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwage
na system tych dochodow ustalony w przepisach prawnych, ktory zostat zaliczo-
ny w tym opracowaniu do czynnikéw zewnetrznych. Jest to czynnik podstawo-
wy, gdyz ustawodawca decyduje o rodzajach dochodow zasilajacych budzet da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego, ich konstrukcji, zasadach gromadzenia,
a nawet w — odniesieniu do niektorych dochodéw — o celach ich wydatkowania.
Od tego systemu zalezy, jaki wplyw na ksztattowanie dochodow bgda miaty ta-
kie zjawiska, jak fazy koniunktury gospodarczej, a szczeg6lnie zjawiska kryzy-
sowe, uzaleznienie dochodow JST od budzetu panstwa, ,,pole” decyzji jednostek
samorzadu terytorialnego odnoszace si¢ do ksztattowania dochodow, a w rezulta-
cie poziom dochoddéw i ich adekwatnos¢ do wydatkéw budzetowych zwigzanych
z zadaniami wlasnymi JST. Pamigtac¢ nalezy tez o tym, ze system dochodow jest
zroéznicowany w przekroju szczebli samorzadu terytorialnego, natomiast zunifi-
kowany w odniesieniu do gmin, mimo réznej specyfiki gmin miejskich, miejsko-
wiejskich i wiejskich.

W analizie dochodéw budzetowych JST przydatny moze by¢ ich podziat na
elastyczne i pewne. Dochody charakteryzuja si¢ elastycznos$cia, gdy ich wysokos¢

13 Ustawa z dnia 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, t.j. Dz.U.
72010 r., nr 80, poz. 526.

14 Zaliczanie udziatlow w podatkach budzetu panstwa do dochodéow uzupetniajacych nie jest
zgodne z przepisami ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2003 r., w ktorej
udziaty te wchodzg w sktad dochodéw wiasnych. Przyjete w artykule grupowanie dochodéw jest
wyrazem niezmiennych watpliwo$ci autorki niniejszego opracowania, wyrazanych w publika-
cjach na temat tego przepisu prawnego.
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ksztattuje si¢ pod wptywem zmian ,,warunkow ekonomicznych, odnoszacych sie
do zrodta, z ktorego dane dochody pochodza”. Pewnos$¢ nalezy pojmowac jako
odwrotnos¢ elastycznosci dochodoéw, tzn. ,,powinny one [...] wptywac do budzetu
w ustalonej wysokosci, bez wzgledu na zmiany warunkow ekonomicznych™?,

Oceniajac wystepujacy system dochodéw budzetowych JST, warto zastano-
wic sig, ktore grupy dochodow charakteryzuja si¢ wymienionymi cechami. Nie
jest to zadanie proste, badania tego typu nalezy przeprowadzi¢ z uwzglednieniem
struktury JST (samorzad gminny, powiatowy, wojewodztwa), a w ramach tego
trzeba si¢ zainteresowac nie tylko podzialem dochoddéw na wiasne i uzupetnia-
jace, ale 1 poszczegdlnymi rodzajami dochodow, ktore wystepuja w ramach tych
grup.

Elastyczno$¢ dochodow moze oznaczaé ich podatnos¢ na zmiany wywotane
czynnikami zewng¢trznymi w skali makroekonomicznej, takimi jak fazy cyklu
koniunkturalnego. Ograniczajac rozwazania do aktualnych warunkéw zagroze-
nia kryzysowego, mozna doprowadzi¢ do obnizania dochodow w skali panstwa,
a to znajdzie wyrazne odzwierciedlenie w budzetach JST w zaleznosci od tego,
jak szerokie uprawnienia majg organy panstwowe odnos$nie do konstrukeji tych
dochodéw i ustalania ich wysokosci. Nalezy to rozpatrywac w przekroju poszcze-
goblnych podatkéw i optat lokalnych, dochodow z majatku, udzialow w podatkach
budzetu panstwa (sa to podatki dochodowe charakteryzujace si¢ wysokim stop-
niem elastycznos$ci), subwencji ogolnej — w przekroju jej poszczegdlnych czesci
i kwot oraz dotacji celowych. Decyzje organdéw panstwowych dazacych do obni-
zenia deficytu budzetu panstwa moga przyczyniac si¢ roznymi drogami do obni-
zania dochodow budzetowych JST, w szczegolnosci poprzez ksztattowanie sub-
wencji ogdlnej i dotacji celowych, gdy charakteryzuje je cecha elastycznosci'®.

Warunki zewngtrzne, z przejawami kryzysu, moga wptyna¢ bezposrednio na
elastyczne dochody budzetowe — tak podatkowe, jak i niepodatkowe — ze wzgledu
na pogarszajaca si¢ sytuacje ekonomiczng podmiotéw gospodarczych dziataja-
cych na danym terenie oraz ludnos$ci (wzrastajace bezrobocie). Badania wymaga
kwerstia: jakie decyzje sa sktonne podejmowac JST w ramach swoich upraw-
nien odno$nie do dochodow, aby zrownowazy¢ je z niezbgdnymi wydatkami bie-
zacymi w warunkach niekorzystnej sytuacji ekonomicznej kraju i podmiotow
dziatajagcych na danym terenie. Nalezy przewidywaé w tym zakresie tendencje
do ustalania wysokich stawek w podatkach lokalnych, w granicach gérnych li-

' Por. m.in. J. Wierzbicki, Budzety terenowe w Polsce Ludowej, PTE, Poznan 1967,
s. 241-247.

16 Proba oceny obowigzujacego od 2003 r. systemu dochodow JST i ich strukture z uwzgled-
nieniem cechy elastyczno$ci zostata zawarta w artykule E. Denek, Statos¢ i elastycznos¢ docho-
dow samorzqdu terytorialnego w okresie kryzysu (wybrane zagadnienia), w: Poszukiwanie efek-
tywnosci finansow publicznych, red. S. Wieteski, M. Wypych, Wyd. UL, £6dZ 2009, s. 224-230.
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mitow okreslonych przez organy panstwowe, rezygnacj¢ z ulg i zwolnien podat-
kowych, ktére moga ustala¢ samodzielnie, oraz odroczen i umorzen. Podobnie
zwigkszanie obcigzen na rzecz budzetu samorzadowego moze nastgpowaé przez
podwyzke optat (np. za korzystanie ze srodkow komunikacji miejskiej, ztobkow,
przedszkoli), czynszow za wynajem lokali itp. To z kolei w warunkach nieko-
rzystnej sytuacji gospodarczej nie wptywa pozytywnie na rozwoj gospodarczy
na danym terenie, moze przyczyniac si¢ do likwidacji podmiotéw gospodarczych
— lub w przysztosci — ucieczki podmiotéw z danego terenu. Tego rodzaju dzia-
fania mogg prowadzi¢ do braku ptynno$ci finansowej w ciggu roku i zaciggania
pozyczek 1 kredytow, z zagrozeniem niemozliwosci splaty zaciggnigtego dtugu
krotkoterminowego do konca roku budzetowego. To z kolei powigksza planowa-
ny deficyt budzetowy w fazie wykonywania planu.

Wystepuja tez czynniki wewnetrzne, ktore decydujg o stanie dochodow bud-
zetowych, niezalezne i zalezne od organow samorzadowych. W wielu przypad-
kach trudno wyraznie wyodregbni¢ czynniki niezalezne i zalezne, gdyz organy te
za pomoca swoich instrumentéw moga wywiera¢ chociazby posredni wplyw na
ich ksztattowanie. Stad dalej przedstawiony podziat nalezy traktowa¢ umownie.
Do czynnikow niezaleznych mozna zaliczy¢ liczbe ludnosci, charakter jednostki
samorzadowej (szczeble samorzadu, gminy miejskie, wiejskie, miejsko-wiejskie),
obszar 1 jego zagospodarowanie zalezne od warunkow przyrodniczych, liczby
i charakteru podmiotéw gospodarczych itp.

Z czynnikow wewnetrznych zaleznych nalezy na przykltad wymieni¢ stoso-
wane metody szacowania wielkos$ci dochodow ujmowanych w planie. Szacowanie
dochodow przyjetych w planie rocznym, ktore powinny zrownowazy¢ wydatki
biezace, nalezy do zadan bardzo skomplikowanych. Wymaga to bowiem uwzgled-
nienia nie tylko czynnikow wewngtrznych, ale takze omoéwionych poprzednio
czynnikow zewnetrznych. Niemate znaczenie ma w tym zakresie znajomo$¢
prognoz makroekonomicznych, ktore — jak wiadomo z praktyki — czesto budza
zastrzezenia, sg ze wzgledow politycznych zawyzane lub zmieniane w okresie,
gdy JST sa zobowigzane do opracowania projektéw planow budzetowych. Jest to
szczegblnie wazne dla JST, w ktorych budzetach przewazaja dochody elastycz-
ne. Wszystko to wymaga wykwalifikowanej kadry, ktorej pozyskanie jest naj-
trudniejsze w matych, mato atrakcyjnych — ze wzgledu na zagospodarowanie,
urzadzenia infrastrukturalne — gminach. Sprawy metod szacowania dochodow
budzetowych, istotne w fazie planowania rocznego, nabrzmiewaja jeszcze bar-
dziej w $wietle obowigzku opracowywania wieloletniej prognozy finansowej
JST. Kwestie metod szacowania dochodow budzetowych dostosowanych do wy-
datkow w okresie rocznym i wieloletnim stanowig obszerna problematyke ba-
dawczg. Sa one niewatpliwie $cisle powigzane z czynnikami majacymi wplyw
na plynno$¢ finansowa i deficyt budzetowy.
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4. Podsumowanie

Badania dotyczace czynnikow wptywajacych na ksztattowanie si¢ deficytu
budzetowego JST jest skomplikowane nawet przy zastosowaniu tak uproszczone;j
ich klasyfikacji, ktorg przedstawiono w tym artykule. Wynika to migdzy innymi
z tego, ze trzeba je bada¢ zarowno w odniesieniu do dochodoéw, jak i wydatkow
budzetowych, a kazda z tych stron budzetu odznacza si¢ specyfika. Wystepuje
przy tym konieczno$¢ analizowania czynnikéw w przekroju szczebli samorzadu
terytorialnego, ktore majg zréoznicowany system dochodéw i wydatkéw budze-
towych, zwigzany z przekazanymi zadaniami i kompetencjami. Problematyke
wzbogaca, ale i utrudnia wyodrebnienie dochodéw 1 wydatkow biezacych oraz
majatkowych. Wymaga to badan czynnikow wplywajacych na obie wskazane
grupy budzetu JST i powigzan zjawisk wystepujacych w ,,budzecie biezagcym” ze
zjawiskami w ,,budzecie majatkowym”.

Ustalenie czynnikéw majgcych wplyw na biezace dochody budzetowe JST
jest bardzo wazne, gdyz od ich wysokosci zalezy w duzej mierze struktura i po-
ziom wydatkéw biezacych. Kiedy wystepuja zjawiska kryzysowe i przewazaja
dochody elastyczne w strukturze budzetu JST, uksztattowane w ramach obowig-
zujacego systemu finansowego tych jednostek (okreslonego przepisami prawny-
mi), nalezy si¢ liczy¢ z ich stosunkowo niskim poziomem w wyniku dziatania
przede wszystkim czynnikéw zewnetrznych, niezaleznych od organow samorza-
dowych. Niski poziom dochodéw biezgcych moze wymusza¢ ustalanie wydatkow
biezacych na minimalnym poziomie (w odniesieniu do zadan obowigzkowych),
przesuwanie realizacji niektorych zadan w czasie (np. remontéw urzadzen infra-
strukturalnych), ograniczenie dostepnosci do ustug o charakterze publicznym
— w granicach uprawnien organéw samorzadowych (likwidacje ztobkow, przed-
szkoli, szkot, domow kultury).

Ksztattowanie wydatkéw na minimalnym poziomie w danym roku (okresie)
wptlynie niekorzystnie na zaspokojenie potrzeb i tym samym ograniczy mozliwo-
$ci podejmowania inwestycji. Zaniechania w tym zakresie ujawnig si¢ w nastep-
nych latach w postaci wzrostu planowanego deficytu budzetowego, ktory — jak
stusznie stwierdza A. Borodo — ,,ma charakter deficytu (braku) $rodkow inwe-
stycyjnych w budzecie samorzgdowym””. Rozwazania te sktaniajg do wniosku,
ze szukajac czynnikow wpltywajacych na deficyt budzetowy, nalezy rozpatrywaé
je oddzielnie w przekroju dochodéw 1 wydatkow biezacych oraz majatkowych,
z uwzglednieniem powigzan migdzy nimi.

' A. Borodo, System finansowy samorzqdu terytorialnego w Polsce, Dom Organizatora, To-
run 2011, s. 166.
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