
A na Unircrsitutis ! odziensis



Acta Universität is Lodziensis

FOLIA IURIDICA

37

Teresa Augustyniak-Górna

REZERWY BUDŻETOWE 
W  PAŃSTWACH SOCJALISTYCZNYCH

WYDAWNICTWO UNIWERSYTETU ŁÓDZKIEGO 
ŁÓDŹ 1988

Nr inu. Л 57№



R EDAK CJA NA CZELNA 
W Y D A W N IC T W  UNIW ERSYTETU ŁÓDZKIEGO

A n d rze j B anasiak, B ohdan B aranow ski, J a ce k  M a tu sze w sk i  
W a c ła w  P io tro w ski  ( red a k to r nacze ln y ), K ry s ty n a  U rbanow icz

REDAKCJA W Y D A W N ICTW  
„FO L IA  1URIDICA"

W ito ld  B roniew icz, S te ia n  L e ten ta l, W ito ld  B rodzińsk i

REDAKTOR N AU K O W Y

N a ta lia  G ajl

RECENZENT ZESZYTU 

Ja d w ig a  J a śk ie w iczo w a

REDAKTOR W Y D A W N ICTW A  UŁ

A n n a  D zied zic za k

REDAKTOR TECHNICZNY

G rażyna  K a n iew ska

KOREKTORZY

Joanna  Balcerak, S ław om ira  Rozpora

W y d an ie  I. N ak ład  265+."5 eg/.. A rk . w yd. 7,2. 
A rk . d ruk . 6,75. P ap ie r k l. III, 70 g, 70 X 100. 

Zam . 91/1579/88. H-9. C ena zł 324,—

D ru k arn ia  U n iw ersy te tu  Ł ódzkiego

OKŁADKĘ PROJEKTOW AŁ 

A n d rze j F rydel

W y d aw n ic tw o  U niw ersy te tu  Ł ód ztieg V  

1088

(Poił».
U n iw ersy te tu  ŁodzKiego

Łódź, ul. N ow otk i 143

ISSN 0208-606Э



R ozdział I —  P rzesłan k i tw o rz en ia  re ze rw  b u d że to w y ch  oraz  p o jęc ie  re z e rw y
b u d że to w e j .............................................................................................................................................. 5

1. P rze słan k i tw o rzen ia  re z e rw  b u d ż e t o w y c h ...............................................................  5
2. Ekonom iczna d e fin ic ja  reze rw y  b u d ż e to w e j ............................................................... ..........
3. P raw n a  d e fin ic ja  re ze rw y  b u d ż e t o w e j ....................................................................... ..........

R ozdział II —  R ezerw y  o g ó ln e  b u d ż e t u .......................................................................................24

1. W stęp n a  c h a ra k te ry s ty k a  reze rw  o g ó l n y c h ............................................................... 24
2. Z akres w y stęp o w an ia  reze rw  og ó ln y ch  o raz  ich  w y so k o ść  . . . .  27

3. W y k o rzy s ty w an ie  reze rw  o g ó l n y c h ...............................................................................40
4. K o m p eten cje  o rg an ó w  bu d żeto w y ch  w  zak re sie  re ze rw  o g ó ln y ch  . . 52

R ozdział III — R ezerw y szczegó lne  b u d ż e t u .......................................................................58

1. W stęp n a  c h a ra k te ry s ty k a  re ze rw  s z c z e g ó l n y c h ................................................58
2. Z akres w y stęp o w an ia  o raz  ro d z a je  reze rw  s z c z e g ó l n y c h ................................62

3. W y k o rzy s ty w a n ie  reze rw  szczegó lnych  o raz  k o m p eten c je  o rg an ó w  b u d 
żeto w y ch  w  zak resie  ty ch  r e z e r w ............................................................................... 68

R ozdział IV  —  R ezerw y bud żeto w e  a in n e  reze rw y  sy s tem u  fin an so w eg o  p ań stw a  74

1. R ezerw y  bu d żeto w e  a re ze rw y  fin an so w e  p a ń s t w a ........................................74
2. R ezerw y budżetow e a fundusze  reze rw o w e sy s tem u  bud żeto w eg o  . . 78

3. R ezerw y  bu d żeto w e  a reze rw a  k a s o w a .......................................................................87

R ozdział V  —  K ierunk i zm ian w  z ak re s ie  reze rw  b u d ż e t o w y c h ................................94

B ib lio g ra f ia ..................................................................................................................................................... ...........
Les ré s e rv e s  b u d g é ta ire s  d an s les p ay s so c ia lis te s  ( r é s u m é ) ........................................106



PRZESŁANKI TWORZENIA REZERW BUDŻETOWYCH 
ORAZ POJĘCIE REZERWY BUDŻETOWEJ

1. PRZESŁANKI TW O R ZEN IA  REZERW BUDŻETOW YCH

W  literaturze budżetowej przesłanki tworzenia rezerw  budżetowych 
wiąże się na ogół z tzw. elastycznością budżetu1. Przez elastyczność 
budżetu rozumie się możliwość dostosow yw ania go do zm ieniających 
się warunków przy pomocy różnych instytucji praw no-finansow ych2. 
Konieczność elastyczności uzasadnia się niemożnością dokładnego u s ta 
lenia dochodów i w ydatków  na  cały okres budżetowy. Przyczyny tej 
niemożności poddano analizie w  naukach ekonomicznych. Prowadzone 
tam rozważania mają jednakże najczęściej znacznie szerszy zakres; 
dotyczą wszelkich rezerw  gospodarczych.

W śród ekonomistów przew aża pogląd, że istnienie rezerw  należy 
wiązać z ograniczonymi możliwościami przew idyw ania przyszłych zda
rzeń3. Tylko nieliczni autorzy wskazują na inne jeszcze powody. Zwo-

1 В. С i a ś, E lem en t у  e la s ty c zn o śc i  w  b u d że ta ch  te re n o w y c h ,  „F in an se" 1972, n r 8 ; 
Z. F e d o r o w i c z ,  F inanse  w  g ospodarce  so c ja lis ty c zn e j,  W arsz a w a  1972, s. 535; 
K. O s t r o w s k i ,  Praw o fin a n so w e . Z a rys o g ó ln y , W arszaw a  1970, s. 230; M. W . R u - 
s e n o w ,  R.  A n g e l o  w,  G.  P e t r o w ,  M.  C h r i s t ó w ,  D yrża w n ija t b iu d że t na 
N arodna  R ep u b lika  B ylgarija , W a rn a  1974, s. 70; A. S i o  v i n s  к  ÿ,  J.  G i r a ś e k ,  
C e sk o s lo ve n sk é  fin a n cn é  prd vo , B ra tis law a  1974, s. 146; E. T e  g 1 e r ,  E la styczn o ść  
b u d że tó w  te ren o w y ch ,  Szczecin  1978, s. 136 i n . ;  I. V  ä с ä г e  1, F in a n te le  R epublicii  
bo c ia lis te  R om ânia, B ucuręsti 1974, s. 296 i n.

2 C i  a s ,  op. cit., s. 13; Z. P i r o ż y ń s k i ,  Z a g a d n ien ie  d y re k ty w n o ś c i  i e la s ty c z 
n ośc i b u d że tu  p a ń stw o w eg o  ja k o  p lanu  fin a n so w eg o ,  „S tu d ia  F in a n so w e ” 1967, n r  4, 
s. 5 i n.; S. S a d o w s k i ,  D ysku sja  nad p ro je k te m  p raw a  b u d że to w eg o , „F inanse" 
1971, n r  1, s. 4; T e  g 1 e  r, op. cit., s. U ; J. W i e r z b i c k i ,  B u d że ty  te ren o w e  
w  P olsce  L u dow ej, Poznań 1967, s. 150.

8 H. F i s z e 1, W stęp  do teo rii gospodarow an ia , W arsz a w a  1970, s. 259; W . G r  z y-



lennicy pierwszego stanowiska podkreślają, że wszelkie działanie nie 
jest prowadzone w w arunkach pewności. W literaturze radzieckiej pod
nosi się istnienie obiektyw nych granic przewidywania, wyznaczonych 
przez osiągnięcia nauki i techniki, stopień opanowania przyrody itp., 
wskazuje na obiektyw ny charakter przypadkow ych zdarzeń4. Nauka pol
ska dla w yjaśnienia tych zjawisk posługuje się pojęciami ryzyka i nie
pewności, wykształconymi w teorii gospodarowania, a następnie prze
niesionymi do teorii planow ania i zarządzania3. Istota ryzyka i niepew 
ności sprowadza się do lego, iż skutki podejm owanych działań i decy
zji najczęściej wybiegają w przyszłość i nie można ich w pełni prze
widzieć®. Ryzyko i niepewność w ystępują w każdym system ie gospo

b o w s k i ,  N iep e w n o ść  i r y z y k o  w  g ospodarce  p la n o w ej, L ublin  1967, s. 25; t e n ż e ,  
Teoria gospodarow an ia  w w a ru n ka ch  n iep ew n o śc i, L ublin  1974, s. 112; O. L a n g e ,  
O p ty m a ln e  d e c y z je ,  W arsz a w a  1964, s. 228— 229; S. Ł o j e w s k i ,  J.  O k o ń s k i ,  
P lanow an ie  p ro d u k c ji ro ln e j w  w a ru n ka ch  n iep ew n o śc i, „M a te ria ły  d y sk u sy jn e  In 
s ty tu tu  P lan o w an ia"  1969, z. 19, s. 62 i n.; J . 0 1 e  ń  s к  i, O p tym a liza c ja  sy s te m u  
rezerw , „M a te ria ły  d y sk u sy jn e  In s ty tu tu  P lan o w an ia"  1969, z. 19, s. 7; P, D. P o 
ł o w i  n  к  i n, R ie z ie rw n y je  io n d y  w  so c y a lis tic ze sko m  w o sp ro izw o d stw ie . W o p ro sy 
tieo rii i m ie to d o lo g ii, M oskw a 1979 s. 5 i п .; P. S u l m i c k i ,  P lanow an ie  i zarzą 
d za n ie  gospodarcze. W arszaw a  1973, s. 153; М. K. S z e r  m i e n i e  w, F in a n so w y je  
r ie z ie rw y  w ra zszy r ien o m  w o sp ro izw o d stw ie ,  M oskw a 1973, s. 3 .

4 P o ł o w  i n  к  i n, op. cit., s. 5 i n.; S z e r m i e n i e w ,  op.  cit., s. 3 .
5 Z. A b r a m o w i c z ,  R y z y k o  w  d z ia a ln o śc i  p rzed s ięb io rstw a  h a n d lo w eg o , W a r

szaw a 1968, s. 15 i п.; B. M i n c ,  O r y z y k u  i n iep ew n o śc i, „E konom ista" 1969, n r 2, 
s. 480; L. O s i a t y ń s k i ,  R y z y k o  w  tra n sa kc ja ch  handlu  za g ran icznego , W arszaw a  
1973, s. 10 i п.; H. P o p ł a w s k i ,  D o p u szcza ln e  r y z y k o  gosp o d a rcze  w  p rzed s ię 
b io rstw ie , W arsz a w a  1970, s. 7; W . S a r n e c k i ,  R y z y k o  i n iep ew n o ść  w  d z ia 
ła lności p rzed s ięb io rstw a  p rzem ys ło w e g o , W arszaw a  1967, s. 30.

G U s ta la jąc  zn aczen ie  p o jęć  „ ry zy k o " i „n iep ew n o ść"  a u to rz y  na  ogół p o w o łu ją  
k lasy czn ą  ju ż  dz is ia j d e fin ic ję  F. K n igh ta . W ed łu g  n iego  z ry zy k iem  m am y do  czy 
n ien ia  w ów czas, g d y  w y n ik  p o d ję te g o  p rzez  n as d z ia łan ia  lu b  d ecy z ji m oże być 
o k re ś lo n y  za  pom ocą  jed n eg o  z trzech  ro d za jó w  p raw d o p o d o b ień stw a , z k tó ry c h  
k ażd e  o p ie ra  się  na  o b iek ty w n e j w iedzy . W ied za  ta  po zw ala  n ie  ty lk o  u s ta lić  p ra w d o 
p o d o b ień stw o  w y n ik u , lecz tak ż e  m usi u sp raw ied liw ić  p rzek o n an ie , że to, co  zaszło 
w  p rzesz łośc i, p o w tó rzy  się  ró w n ież  w  przyszłości. T ak  w ięc  is to tą  ry z y k a  jes t 
p raw d o p o d o b ień stw o , k tó re  zak ład a  w iedzę, a  ta  z k o le i w y k lu cza  n iep ew n o ść . Z n ie 
p ew n o śc ią  m am y n a to m ias t do  czy n ien ia  w ów czas, g d y  d la  o k re ś len ia  w y n ik u  d a 
n ego  d z ia łan ia  lub  d ecy z ji n ie  m ożna użyć  żad n eg o  ro d z a ju  p raw d o p o d o b ień stw a . 
P rzew id y w an ie  w y n ik u  m oże  być  co n a jw y że j ak tem  k re a ty w n e j w yo b raźn i. W  ty ch  
w a ru n k ac h  n ie  m ożna d o k ład n ie  u s ta lić  k o n se k w e n c ji p o d ję te j d ecy z ji czy  d z ia ła 
n ia . C hociaż  m ożna w ym ien ić  szereg  z jaw isk , k tó re  n ie  n a s tąp ią , n ie  da  się  w y 
k luczyć  n iesp o d zian k i. R yzyko  je s t za tem  d a ją c ą  się  w y m ierzy ć  n iep ew n o ścią , n a 
to m ias t n iep ew n o ść  je s t  n iem ie rza ln a  (F. H. K n i g h t ,  R isk, U n c er ta in ty  and  
Profit, B oston and N ew  Y ork  1943, s. 233). M im o ro z ró żn ien ia  p o jęć  ry z y k a  i n ie 
pew n o śc i te o re ty c y  p o d k re ś la ją , że w  p ra k ty c e  tru d n o  je s t  o k reślić , k ie d y  m am y 
do czy n ien ia  z ry zy k iem , a  k ied y  z n iep ew n o ścią . To su b te ln e  ro zd zie len ie  m a



darczym, mają charakter obiektywny. Ich istnienie łączy się n ierozer
walnie ze zmianami warunków w ynikających z upływu czasu. Dla teo 
rii polskiej charakterystyczne jest sformułowanie, że „kategorie ryzyka 
i rezerw są ze sobą ściśle związane, stanowią jak gdyby dwie strony 
tego samego zagadnienia"7.

Przyczyny, k tóre powodują występow anie ryzyka i niepew ności są 
różne8. W śród zjawisk niezależnych od woli człowieka należy przede 
wszystkim wskazać na klęski żywiołowe: powodzie, gradobicia, susze, 
przymrozki itp. Rozwój nauki pozwala człowiekowi coraz lepiej opa
nowywać przyrodę i ograniczać jej żywiołowe oddziaływanie. Jednakże 
zawsze istnieją obiektyw ne granice poznania praw  rządzących naturą. 
Dlatego, mimo postępu, znaczenie tego rodzaju zjawisk jest w dalszym 
ciągu duże.

Przyczyny zależne od woli człowieka mają charakter złożony. Po
stęp techniczny prowadzi do nowych odkryć. Ich w drażanie n iejedno
krotnie pow oduje mniejsze bądź większe zmiany w procesach gospo
darowania. Pojawiają się nowe przedsięwzięcia, k tó re  muszą być pil
nie podejm owane, zm ieniają się procesy technologiczne, m etody re a 
lizacji zadań, dokonuje się odkryć geologicznych, przekształcają się 
potrzeby ludzkie oraz sposoby ich zaspokajania itp. N iejednokrotnie 
w ciągu roku — pod presją  różnorodnych zjaiwisk gospodarczych, spo
łecznych czy politycznych — wprowadza się różnego rodzaju przeobra
żenia w system ach zarządzania, strukturach organizacyjnych, zmiany 
cen, płac i wiele innych.

W miarę upływu czasu rośnie znaczenie czynnika związanego z sy 
tuacją  międzynarodową. Procesy integracji, w zrastające uzależnienie 
gospodarki poszczególnych państw  powodują coraz silniejsze uw arun
kow ania rozwoju jednych państw  od sytuacji panującej w innych pań
stwach.

W  wyliczeniach tych nie można pominąć zjawisk o charakterze su
biektywnym. W yrażają się one w tym, że z ludzkim działaniem zawsze 
wiąże się możliwość popełniania błędu, pomyłki, dokonania wadliwych 
ocen itp. Nadto w grę może wchodzić nierzetelność, niestaranność, brak 
kwalifikacji itp.

n iew ątp liw ie  znaczen ie  z p u n k tu  w idzen ia  p o trzeb  n au k i i d o k o n an ia  w łaśc iw ej 
sy s te m a ty k i p rob lem u  ry z y k a  jak o  tak ieg o . P ra k ty k a  g o sp o d arcza  m oże się  je d n a k  
bez n iego  o b e jść . W  p racach  d o ty czący ch  z ag a d n ie ń  ry z y k a  i n iep ew n o ści dość  
często  u ży w a  się  o b y d w u  p o jęć  zam ienn ie , n ie  p rz y w iązu jąc  do ich  ro z ró żn ien ia  
w ięk sze j w agi. O gó ln ie  chodzi o s tw ie rd zen ie , że w sze lk ie  d z ia łan ie  n ie  je s t  p ro 
w ad zo n e  w  w a ru n k ac h  pew ności.

7 F i s z e  1, op. cit., s. 259.
8 Zob. lite ra tu rę  p o d an ą  w  p rz y p isac h  3 i 5.



Jak  wskazano, większość ekonom istów jest zdania, że kategoria re 
zerwy jest nierozerw alnie połączona z ograniczonymi możliwościami 
przew idyw ania przyszłych zdarzeń. Można jednak spotkać i odmienne 
poglądy. W edług jednego z nich uzależnienie rezerw od ryzyka i n ie
pewności n ie  we w szystkich przypadkach jest bezwzględne. W śród re 
zerw gospodarczych i finansowych w ystępują tzw. rezerwy pewne,
0 k tórych  w momencie tw orzenia wiadomo, że będą w ykorzystane9. 
M otywem funkcjonowania tych  rezerw  jest odsunięcie w czasie 
decyzji rozdziału zasobów. Takie działanie ma przede wszystkim za
pewnić najbardziej racjonalne w ykorzystanie środków. Samo ich uży
cie nie ulega wątpliwości. A rgum enty te  nie przekonują w pełni.
1 w przypadku rezerw  pew nych ostateczną przyczyną ich tworzenia 
jest także ryzyko i niepewność. Gdyby bowiem w momencie kreow a
nia rezerw y pewnej zinane były wszystkie okoliczności niezbędne do 
podjęcia optymalnej decyzji, to tworzenie jej nie byłoby celowe; moż
na by od razu rozdysponow ać środki. W łaśnie niepewność dotycząca 
przyszłych okoliczności powoduje chęć zabezpieczenia się poprzez utwo
rzenie rezerwy. Fakt, iż w  przypadku niektórych rezerw  można z dużą 
pewnością przewidzieć pełne ich rozdysponowanie nie stwarza, jak są
dzę dostatecznej podstaw y dla kreow ania dodatkow ej przesłanki two
rzenia rezerw.

W  innej motywacji tworzenia rezerw  podkreślono, że obok rezerw 
związanych z ryzykiem  i niepewnością, k tó re  nazwano rezerw am i 
ubezpieczającymi, w ystępują rezerwy na działalność w przyszłych 
okresach10. Są one tworzone w celu przygotowania podwalin pod przy
szłą działalność, np. budowa w określonym  czasie odpowiedniej ilości 
szkół w przewidywaniu, że za kilka lat nastąpi wyż demograficzny. 
W  momencie tworzenia rezerw y znane są już dokładnie cele, na k tóre 
będzie w ykorzystana oraz okres, w  którym  to nastąpi. Tworzenie re 
zerwy jest wstępnym  etaipem realizacji założonych celów, polegającym 
na zgromadzeniu środków. W  drugim okresie zasoby są w ykorzysty
wane.

W  tym przypadku nastąpiło chyba rozszerzenie pojęcia rezerw y na 
normalną działalność planową. W  podanym  przykładzie mamy do czy
nienia już od samego początku z definitywnym, szczegółowym okreś
leniem  kierunków  i w arunków  w ykorzystania środków. Rezerwy na 
działalność w przyszłych okresach reprezentują raczej — zgodnie z te r
m inologią używ aną przez Autora — zasoby wykorzystane, ktÓTe od in
nych środków tego typu różnią się tylko odleglejszym  w czasie term i-

9 I. C h o d a k ,  R ezerw y  w  p lan ie  gosp o d a rczym , W arsz a w a  1967, s. 11.
10 Z. P i r  o ż y  ń s к  i, R ezerw y  g o sp odarcze  i r e ze rw y  fin a n so w e , „F inanse"

1967, n r 6 , s. 7.



nem faktycznego użycia. Kryterium  czasu korzystania ze środków nie 
ma, w moim przekonaniu, decydującego znaczenia dla określenia rezer
wy. Jest ono kłopotliwe do skwalilikowania. Trudno byłoby określić, 
jak długi powinien być okres faktycznego niekorzystania z zasobów 
(płynący od momentu określenia ich przeznaczenia) uzasadniający za
liczanie jednych środków do rezerw, innych zaś do środków w ykorzy
stanych. Nie wszystkie zasoby rozdysponow ane są używane natych
miast po sprecyzowaniu ich przeznaczenia.

Na różnorodne motywy kreow ania rezerw  powołuje się praktyka 
gospodarcza. Tworzeniu poszczególnych rezerw, a bogactwo form jest 
duże, przyśw iecają rozmaite cele szczegółowe, jak przykładowo chęć 
centralizacji lub decentralizacji procesów zarządzania gospodarką, po
trzeba racjonalizacji działania jednostek, dążenie do zwiększenia lub 
zmniejszenia zakresu samodzielności i odpowiedzialności określonych 
jednostek organizacyjnych i organów. Do motywów tych niekiedy na
wiązuje też teoria, traktując je jako przesłanki tworzenia rezerw. Nie 
jest to jednak uzasadnione. M ają one bowiem zawsze charakter wtórny 
w stosunku do motywu podstawowego, jakim jest ryzyko i niepewność. 
Gdyby z działalności ludzkiej można było usunąć ryzyko i niepewność, 
to realizacja tych różnych celów szczegółowych z pewnością nie doko
nyw ałaby się poprzez konstrukcje rezerw.

W  sumie, stw ierdzić należy, że pierw otną, podstaw ow ą przesłanką 
tworzenia wszelkich rezerw, w tym i rezerw  budżetowych, jest obiek
tywna niemożność idealnego przewidzenia przyszłości — istniejące za
wsze ryzyko i niepewność. Zgodzić się należy ze stwierdzeniem, że 
„tam gdzie nie ma ryzyka, gromadzenie rezerw  staje  się zbędne"11. 
M otywy w tórne mogą być bardzo różne, niekiedy wręcz przeciwstawne, 
gdyż rezerwa jest wyjątkow o elastyczną konstrukcją, przy pom ocy k tó 
rej można osiągnąć bardzo różnorodne cele12.

Praktyka budżetowa dostarcza aż nadto dowodów na istnienie ry 
zyka i niepewności. Pomiędzy budżetami uchw alanym i i w ykonyw any
mi istnieją regularnie mniejsze lutb większe odchylenia13. W  budżetach 
socjalistycznych zjawiska te mogą występować z większym nasileniem  
niż w budżetach państw  kapitalistycznych, z racji gospodarczego charak
teru tych budżetów, ich roli w planow aniu gospodarczym oraz rozwoju 
przepisów o w ydatkach budżetowych. Ryzyko i niepewność w większym

11 F i s z e  1, op. cit., s. 260.
12 N. G a j 1, In s tru m e n ty  fin a n so w e  w  za rządzan iu  g o sp o d a rką  narodow ą, W a r

szaw a  1979, s. 246.
13 F inansy  i k re d it  na so cy a lis tic ze ska ta  d yrża w a , W a rn a  1975, s. 225,- S z e r 

m i e n i e w ,  op. c it., s. 130,- J . R o u b a l ,  A k tu â ln i  o td zk y  fin a n c i nârodnich  wy
boru CSR, „F inance  a U v e r"  1970, n r 8— 9.



stopniu dotyczą działalności gospodarczej niż działalności nieproduk
cyjnej. W  budżetach państw socjalistycznych najw ażniejszą pozycję 
stanow ią w łaśnie wydaltki na cele gospodarcze14. Rozwój planowania go 
spodarczego spowodował konieczność zachowania zgodności między p la
nowaniem gospodarczym  i finansowym. W  wyniku tego zrodziła się in 
stytucja zmiany budżetu z powodu zmiany planu gospodarczego. O k reś
lanie przez mormodawców reguł ustalania wysokości wynagrodzeń, s ty 
pendiów, świadczeń społecznych, odszkodowań itp. w przepisach p raw 
nych powoduje, że swoboda jednostek i organów budżetowych dokonu
jących w ydatków  budżetowych z tych tytułów  ulega coraz poważniejsze
mu ograniczeniu. Przyznanie różnym podmiotom upraw nień do uzyskiw a
nia świadczeń w określonej wysokości niekiedy zmusza do dokonyw a
nia wydatków bez względu na 'rozmiary kredytów  budżetowych na da
ne cele. W szystkie te przem iany stworzyły, obok innych powodów, pod
staw ę do wysunięcia przez niektórych teoretyków  postulatu zwiększe
nia elastyczności budżetu socjalistycznego15. Zaproponowano w prow a
dzenie taikich zmian w regułach funkcjonowania budżetu, które umożli
w iłyby łatw iejsze jego dostosow ywanie do zmieniających się w ciągu 
roku warunków.

Rezerwy są jedną z wielu konstrukcji, którym i można się posłużyć 
w celu przeciwdziałania ryzyku i niepewności, a tym samym zwiększe
nia elastyczności budżetu. Rodzi to pytanie o rolę i znaczenie oraz za
kres stosowania rezerw  budżetowych w państw ach socjalistycznych.

Rezerwy budżetowe znane są od dawna. Długo odnoszono się do 
nich niechętnie. Norm odawcy traktow ali tę instytucję jako wyjątkow ą. 
Podobnie niechętne stanowisko zajmowała teoria16. Uważano je za pew 
ne zło konieczne. W idziano w nich przede wszystkim środki „łamiące" 
dyrektyw ne postanowienia parlam entu albo pozostające poza jego dys
pozycją. Odpowiadało to panującym  tendencjom, zgodnie z którym i po
szczególne konstrukcje budżetowe były rozpatryw ane przede wszystkim 
przez pryzm at ich funkcji politycznych. Rezerwy z zasady zwiększają 
kom petencje organów w ykonujących budżet i stąd to mało przychyl-

14 Por. F inansy  SSSR , M oskw a 1958, s. 31; G o su d a rs tw ien n y j b iu d że t, pod  red . 
E. C. R usina  i L. L. E jd ian o w ej, M oskw a 1969, s. 387 i n.; G o su d a rs tw ien n y j b iu d że t  
SSSR , M oskw a 1961, s. 423, W . К a 1 w e  i t, Das e in h e itlic  F in a n zsy s tem  in der  
DDR, „D eu tsche  F in an zw irtsch aft"  1958, n r  8, s. 114; W . Ł ą c z k o w s k i ,  K o m p e
te n c je  org a n ó w  p a ń stw a  w  za k re s ie  a u to ry za c ji b u d że tu ,  P ozn ań  1968, s. 153 j  n . : 
M. J. P i s к o t i n, S o w ie tsk o je  b iu d że tn o je  praw o, M o skw a 1971, s. 211 i n.; 
M. W  e r  a 1 s к i, Rola b u d że tu  w  p la n o w a n iu  gosp o d a rczym , W arszaw a  1963, s. 24 
i n.

15 P i r o ż y ń s k i ,  Z a g a d n ien ie  d y re k ty w n o śc i. .. ,  W  e r a 1 s к i, op. cit., s. 209 i n.
16 Zob. T. G r o d y ń s k i ,  Z a sa d y  g o sp o d a rstw a  b u d że to w eg o  w  Polsce, K rak ó w  

1932, s. 351— 352; R. R y b a r s k i ,  N a u ka  ska rb o w o ści, W arsz a w a  1935, s. 52.



ne ich traktowanie. Miimo to nie zrezygnowano całkow icie z ich stoso
wania. Posługiwano siej nimi na tyle często, że stały się jedną z trw al
szych, choć niechętnie widzianych, 'konstrukcji (budżetowych.

Niewiele zmieniło się w tym tradycyjnym  podejściu we współczes
nych państw ach kapitalistycznych. Rezerwy budżetowe tworzone są tani 
sporadycznie17. Jednakże w państw ach tych w ystępuje zjawisko tzw. 
debudźetyzacji, polegające na wyłączaniu części zasobów publicznych 
poza ramy budżetu. Zasoby te, w szeregu przypadków, pełnią funkcje 
zbliżone do rezerw.

Inaczej wygląda sytuacja w państw ach socjalistycznych. Zasadnicze 
zmiany zaszły w teorii. Zostały ona zdeterm inowane poglądami ekono
mistów w kw estii wszelkich rezerw  gospodarczych. W socjalistycznej 
literaturze ekonomicznej mocno podkreśla się potrzebę ich tw orzenia1R. 
W skazuje się, że w gospodarce planowej, dli a k tórej charakterystyczna 
jest tendencja do maksym alnego w ykorzystyw ania wszelkich posiada
nych na danym etapie rozwoju zasobów gospodarczych, utrzym yw a
nie rezerw  jest konieczne. Jeśli bowiem plan gospodarczy ich nie po
siada (zostaną rozdysponow ane wszystkie środki, jakimi się rozporzą
dza w momencie jego tworzenia), to w w ypadku nieprzew idzianej zmia
ny warunków  w okresie objętym  planem, nie będzie można dokonać od
powiednich manewrów zm ierzających do przystosowania się do nowych 
okoliczności. W  gospodarce kapitalistycznej istnieją naturalne bufory 
w ynikające z niepełnego w ykorzystyw ania posiadanych zasobów. W  gos
podarce socjalistycznej takich buforów nie ma. Dlatego trzeba kreow ać 
rezerw y w sposób planowy. Nie ma więc sprzeczności między dążeniem 
do pełnego w ykorzystania posiadanych w danym okresie zasobów 
a tworzeniem rezerw. W ręcz odwrotnie, ta pierwsza tendencja zakłada 
kreow anie rezerw. Nauka radziecka podkreśla, nawiązując do k lasy
ków marksizmu, obiektyw ny charakter rezerw  tworzonych w celu za
bezpieczenia ciągłości reprodukcji społecznej19.

W  literaturze finansowej wysuw any jest postulat kreow ania rezerw  
finansowych, w tym rezerw  budżetow ych20. Towarzyszy temu przeko-

17 Zob. p rzy k ład o w o , Les b u d g e ts  des é ta ts  en  Europe, R om a 1972, passim .
18 С.  B o b r o w s k i ,  P lanow anie  gospodarcze , W arszaw a  1981, s. 141 i n.; 

Z. M a d e j ,  C zy tw o rzy ć  r e z e r w y ? „Życie G osp o d arcze" 1963, n r 14; N. W . M i 
r o  n o w, O sn o w y  e ko n o m ic ze sk o g o  i so cya ln o g o  p lan irow an ija , M ińsk 1976, s. 5 i n.; 
P o ł o  w  i n k  i n ,  op. cit., s. 5 i in;  S z e r m i e n i e w ,  op. cit., s. 3; tak ż e  l i te ra 
tu ra  p o d a n a  w p rzy p is ie  3.

19 P o ł o w  i n  к  i n,  op. cit., s. 5 i n. ;  S z e r m i e n i e w ,  op.  cit., s. 3 i n.
" D .  A. A  11 а с h  w  i e r  d n  i a n, F inansy  so cy a lis tic ze sko g o  gosu d a rstw a , M o

sk w a  1961, s. 139; Z. P i r o ż y ń s k i ,  R ezerw y  i n a d w y żk i w  g ospodarce  b u d że 
to w e j (II), „F in an se" 1967, n r 12, s. 1 ; W . M. R o d i o n  o w a, G o su d a rs tw ien n y j



naniie, że rola rezerw  budżetowych powinna wzrosnąć. Jest to pewien 
ogólny postulat, wyznaczenie głównego kierunku przeobrażeń, k tó re
go realizacja może jednak wyglądać różnie. N iekiedy rezerwom przypi
suje się zasadniczą rolę, trak tu je  je jako jedną z ważniejszych insty
tucji finansowych, jeden z najistotniejszych środków polityki finanso
w ej21. O przyw iązyw anej do nich wadze świadczy formułowanie zasady 
tworzenia rezerw  finansowych, k tórą trak tu je się jako jedną z kilku 
podstaw owych zasad publicznej działalności finansowej22.

Skodyfikowane praw a budżetowe państw socjalistycznych nie s ta 
nowią expressis verbis zasady tworzenia rezerw  budżetow ych23. Za
w ierają natom iast szereg regulacji praw nych dotyczących poszczegól
nych rezerw. Analiza tych rozwiązań pozwoli odpowiedzieć na py ta
nie o faktyczną rolę i znaczenie rezerw  budżetowych we współczes
nych państw ach socjalistycznych. Z drugiej strony, analiza teoretycz
nych możliwości różnych rezerw  pozwoli wskazać na istniejące gran i
ce stosowania ich w gospodarce socjalistycznej. Analizy te należy po
przedzić rozważaniami na tem at pojęcia rezerw y budżetowej.

2. EK O N O M IC ZN A  D E FIN IC JA  REZERWY BUDŻETOW EJ

Termin ,,rezerw a" jest używ any w języku potocznym i różnych dys
cyplinach nauki. W ywodzi się z łacińskiego pojęcia ,,reservo", k tóre 
oznacza „odkładam", „oszczędzam", „zachowuję".

W spółcześnie na gruncie języka potocznego przez rezerwę rozumie 
się najczęściej zapas zrobiony w przew idyw aniu zajścia jakiejś potrze-

b iu d że t S SSR  i jeg o  roi w  sb a la n siro w a n n o m  ra zw itii  e ko n o m ik i,  M o skw a 1985, s. 129; 
S z e r  m i e n i e  w,  op. c it., s. 128 i п. ;  W  e r a 1 s к  i, op. cit., s. 205 i n.

!1 W e r  a i s  k i ,  op. cit., s. 205 i n. j  t e n ż e ,  P o lityk a  b u d że to w a , W arszaw a  
1971, s. 109 i n . ;  t e n ż e ,  P raw o b u d że to w e  i k o m p e te n c je  M in istra  F inansów  w  św ie 
tle  u sta w  o p la n o w a n iu  i p ra w ie  b a n k o w ym ,  „Państw o  i P raw o " 1982, n r 5— 6 , s. 27, 28.

2г M. W  e r  a  1 s к i, Finanse p u b lic zn e  i p raw o  fin a n so w e,  W arszaw a  1984, s. 76 
i n.,- tak ż e  inne  w cześn ie jsze  p ra ce  teg o  au to ra .

23 Z o d m iennym  ty p em  re g u la c ji m am y  do  czy n ien ia  w  p rz y p ad k u  n ie k tó ry c h  
a k tó w  p ra w n y ch  d o ty czący ch  p lan o w an ia  gosp o d arczeg o . W e w szy s tk ich  trze ch  p a ń 
stw a c h  so c ja lis ty czn y ch , w  k tó ry c h  d o ty ch czas  u ch w alo n o  u s ta w y  o p lan o w an iu  spo
łeczn o -g o sp o d arczy m  (CSSR, W ęg ry , Polska) u s ta w o d a w cy  u stan o w ili o b o w iązek  tw o 
rz e n ia  re ze rw  w  p lan a ch  go sp o d arczy ch . P o s tan o w ien ia  te  n ie  z n a jd u ją  je d n a k  n o r
m aty w n eg o  ro zw in ięc ia  w  p o stac i szczeg ó ło w y ch  re g u la c ji  p ra w n y ch  d o ty czący ch  
k o n k re tn y c h  re z e rw  p lan u  go sp o d arczeg o . W y n ik a  to  p o  części z tego, że k w e stie  
p lan o w an ia  sp o łeczn o -g o sp o d arczeg o  są  m ało  p raw n ie  z in s ty tu c jo n a liz o w a n e . Zob.
H. D z w o n k o w s k i ,  E w olucja  fo rm  p ra w n y c h  p lan o w a n ia  gospodarczego  i f in a n 
so w eg o  w  PRL, Łódź 1982 (m aszynopis).



byî4, zasób nie w ydany ze względu na zapobiegliwość25, niew ykorzy
stane w danym  momencie możliwości, zapasy naturalne, finansowe 
i inne28.

Rezerwy są przedmiotem zainteresow ań wielu dyscyplin naukowych: 
prakseologii, organizacji i zarządzania, towaroznawstwa, prawa, ekono
mii, rachunkowości. Każda z nich operuje mniej lub bardziej zdefinio
w anym  pojęciem  rezerwy. Dla niniejszych rozw ażań najistotniejsze 
znaczenie m ają ustalenia nauk ekonomicznych.

W  literaturze ekonomicznej definicja rezerw y budżetowej jest bu
dowana w oparciu o szerszą definicję rezerw y gospodarczej. Rezerwa 
gospodarcza jest to pewien zasób, utw orzony świadomie, ze względu 
na potrzebę zabezpieczenia przed ryzykiem i niepew nością27. Rezerwa 
to pewien zasób. Może występow ać w różnych postaciach28. Rezerwą 
jest zarów no nierozdysponow ana część zasobów ludzkich, naturalnych, 
m aterialnych, płatniczych, jak i nierozdysponow ane w budżecie środ
ki. Rodzaj zasobu jest jednym  z czynników, k tó ry  pozw ala odróżnić po
szczególne rodzaje rezerw. W łaśnie na gruncie tego elem entu  defini
cji uściśla się pojęcie rezerw y budżetow ej. A kcentuje się, że w ystępu
je ona zawsze w postaci określonej ilości pieniądza, ma charak ter re 
zerw y pieniężnej oraz, że jest tworzona z zasobów budżetowych; w ska
zuje zatem źródło pochodzenia środków29.

24 P rzy k ład o w o : E n cyclo p ed ia  B ritannica , 1943— 1974, t. V III, s. 521 ; L e k sy k o n  
P W N , W arsz a w a  1972, s. 996; P firu ö n i s lo v n ik  nauönjj, P ra h a  1966, t. I l l ,  s. 854; 
S ło w n ik  ję z y k a  p o lsk ieg o , p o d  red . W . D oroszew sk iego , W arsz a w a  1965, t. VII, s. 961

25 P rzy k ład o w o : D ictionnaire  en cy c lo p é d iq u e  g iu lle t, P aris  1970, t. VII, s. 5830; 
Grand  L arousse  e n cy c lo p é d iq u e ,  P a ris 1964, t. XI, s. 189; M e y e rs  N e u x  L ex iko n , 
Leipzig 1975, t. XI, s. 489.

26 P rzy k ład o w o : B olsza ja  so w ie tsk a ja  e n cy k ło p ied ija ,  M o skw a 1955, t. XX XVI, 
s. 262; Der G rosse  B rosse B rockhaus, W ie sb a d en  1956, t. IX, s. 689; W ie lk a  e n c y 
k lo p ed ia  p o w szech n a , W a rsz a w a  1967, t. IX , s. 823.

27 C. B o b r o w s k i ,  P lanow an ie  gospodarcze  —  p ro b le m y  p o d sta w o w e ,  W a r
szaw a 1965, s. 107— 109; Т. С h o  l i ń s k i ,  Z apasy  w  p rzed s ięb io rs tw ie  p rze m y s ło 
w ym , W arsz a w a  1964, s. 38; H. F  i s z e  I, R y z y k o  i r e ze rw y  w  gospodarce  p la n o 
w e j,  „E k onom ista"  1966, n r  5, s. 979; L a n g e ,  op. cit., s. 228— 229; S u l m i c k i ,  
op. cit., s. 153; S z e r m i e n i e w ,  op. cit., s. 59 i inn i.

28 F  i s z e 1, W stę p  do  teorii..., s. 263; G r z y b o w s k i ,  Teoria  go sp o d a ro w a 
nia..., s. 145; S. Ł o j e w s k i ,  J.  O k o ń s k i ,  P lanow an ie  in w e s ty c ji  i re ze rw  w  w a 
ru n ka ch  n iep ew n o śc i, W a rsz a w a  1971, s. 215,- P o ł o w i n k i n ,  op.  cit., s. 46;  S u l 
m i c k i ,  op. cit., s. 153.

29 Z. P i r o ż y ń s k i ,  R ezerw y  i n a d w y żk i w  gosp o d a rce  b u d że to w e j, (I), „F i
n a n se "  1967, n r  11, s. 9 i n .; R o d i o n o w a ,  op. cit., s, 128, S z e r m i e n i e w ,  
pp. cit., s. 68  i n.



Zasób stanow iący rezerw ę tw orzony jest świadomie. W iększość eko
nomistów jest zdania, że pojęcie rezerw y należy łączyć ze świadomym 
działaniem 30. W związku z tym  nie obejm uje tym terminem nadmiaru 
środków, mimo iż w praktyce gospodarczej i języku potocznym  często 
stosuje się i w tym przypadku określenie „rezerwa". Można jednak 
spotkać i odmienny pogląd. N adaje się rezerwie szersze znaczenie 
i rozumie przez nią całość nierozdzielonych zasobów, rozróżniając na
stępnie rezerwy celowe i rezerwy wolne. Rezerwy celowe oznaczają 
takie niew ykorzystane środki, których funkcją jest „czekanie" na w y
stąpienie zdarzenia niepewnego lecz prawdopodobnego, którego zaistnie
nie uzasadni ich rozdysponowanie. Natom iast rezerwy wolne są to te 
zasoby niew ykorzystane, co do których w danym momencie nie prze
widuje się, z odpowiednim prawdopodobieństwem, aby w rozpatryw a
nym okresie wystąpiły okoliczności wym agające ich użycia31. Jest to 
nadmiar środków. Takie rozszerzanie pojęcia „rezerw a" nie znajduje 
uzasadnienia. Nadm iar środków pow staje w wyniku działania innych 
mechanizmów niż rezerwa. Często jest przejaw em  patologii planow a
nia, zjawiskiem niepożądanym, na k tóre w danym momencie nie można 
skutecznie oddziaływać. Z reguły pełni inne niż rezerwa funkcje. Fakt, 
że niekiedy w praktyce może być w ykorzystyw any podobnie — dla li
kwidacji skuitków ryzyka i niepewności — nie może jeszcze uzasadniać 
traktow ania tych kategorii w taki sam sposób, co częściowo w yrażało 
by się w  posługiwaniu się tym samym terminem.

Podobnie nie w ydaje się właściwe stosow anie określenia „rezer
wa w odniesieniu do zasobów, k tó re  mogą być osiągnięte w związ
ku z bardziej intensyw nym  w ykorzystaniem  zasobów już rozdzielo
nych. W iąże się to z tzw. „giętkością” zasobów. N iekiedy jednak 
pojęcie „rezerw a" rozciąga się także i na tę kategorię32. Celo
wość takiego ujęcia podważono wskazując, że w  socjalistycznym  
system ie gospodarczym  jako założenie można przyjąć, że przy danej 
technice w ystępuje możliwie m aksym alne w ykorzystanie środków 33. 
Nie można traktow ać jako rezerw y zasobów, k tórych pierw otne prze
znaczenie było określone w planie odmiennie. Prowadzi to bowiem  
do zam azywania różnic między rezerw am i a pozostałymi środkami.

30 P rzy k ład o w o : C h o d a k ,  op.  cit., s. 8 ; P i r o ż y ń s k i ,  R ezerw y  g o sp o d a r
cze..., s. 8 ; P  o ł o w  i n  к  i n,  op.  cit., s. 22 i n.

31 S. F a l k o w s k i ,  R ezerw y  w  g ospodarce  so c ja lis ty c zn e j,  „S tud ia  F in a n so w e ” 
1968, n r  5, s. 54; i e g o ż, P ojęcie  i rola re ze rw  go sp o d a rczych , „S tud ia  F in an so w e" 
1968, n r 5, s. 54.

32 F a l k o w s k i ,  P ojęcie  i rola..., s. 67.
33 P i r o ż y ń s k i ,  R ezerw y  gospodarcze..., s. 4; Z zeb ra ń  n a u k o w y c h  In s ty tu tu  

F inansów , D y sk u sja  nad za g a d n ien iem  rezerw  gosp o d a rczych , „S tu d ia  F in an so w e"
1968, n r 5, s. 183; P o ł o w i n k i n ,  op.  cit., s. 9; S z e r m i e n i e w ,  op.  cit., s. 4 5 .



Dla zasobów budżetow ych pow stających w ciągu roku w związku 
z bardziej intensywnym  w ykorzystaniem  środków, niż planowano, 
w łaściwy jest term in „oszczędności".

Nie stanow ią też rezerw  ponadplanow e dochody osiągnięte w cią
gu roku, środki pochodzące z niew ykorzystanych kredytów  budżeto
wych, i pow stająca z tych w szystkich źródeł nadw yżka budżetow a. 
Nadwyżka budżetowa może być niekiedy źródłem tw orzenia rezerw. 
Zależy to jednak od określenia jej przeznaczenia. N ie jest także re 
zerw ą planow ana nadw yżka budżetowa, jeśli w momencie uchw ala
nia budżetu (lub ustalania układu wykonawczego) ma określone prze
znaczenie — jest np. przew idziana na potrzeby akcji k redytow ej34. 
Z tych względów, jak się w ydaje, posługiw anie się term inem  „ponad
planow e rezerw y finansow e"35 nie jest uzasadnione. Świadomość tw o
rzenia rezerw y oznacza między innymi w yznaczanie jej wysokości.

N ajsilniej akcentowanym  elementem ekonomicznej definicji jest to, 
że rezerwa służy zabezpieczeniu przed ryzykiem  i niepewnością. Za
gadnienia te były już prezentow ane.

Na koniec należy wskazać na czynione w naukach ekonomicznych 
rozróżnienie między zasobami rezerwowym i i obrotowymi. Te ostatnie 
n ie  są traktow ane jako rezerwy. Różnica między nimi sprowadza się do 
tego, że zasoby obrotowe są w ykorzystyw ane wtedy, gdy działalność 
gospodarcza jest realizowana w określonych w ielkościach i warunkach. 
Natom iast do zasobów rezerwowych sięga się na skutek zdarzeń, co 
do których istnieje tylko prawdopodobieństwo wystąpienia. Zasoby 
obrotowe są tworzone i w ykorzystyw ane dla zapewnienia sprawnego 
i prawidłowego funkcjonowania znanej działalności w znanych w arun
kach. Konieczność ich utrzym yw ania bierze się z potrzeby zapewnie- 
nia ciągłości działalności i niemożności dostosowania w  czasie stru 
mieni nagrom adzenia środków ze strumieniami ich zużycia3®.

Podsumowując rozważania na temat definicji rezerw y budżetowej, 
budowanej w  literaturze ekonomicznej, można stwierdzić, że rezerwa 
budżetowa to wydzielona świadomie część zasobów budżetu ze wzglę
du na potrzebę zabezpieczenia przed ryzykiem  i niepewnością.

54 M.  K u c h a r s k i ,  E ko n o m iczn e  zn a czen ie  n a d w y żk i b u d że to w e j,  „F in an se"  
1956, n r 6 ; t e n ż e ,  P onow nie  o za g a d n ien iu  n a d w y żk i b u d że to w e j,  ,,W iad o m o ści 
NBP 1960, n r  12. W y d a je  się, że u zasad n io n a  b y łab y  re zy g n a c ja  z n ie jed n o zn acz- 
n eg o  te rm in u  „p lan o w an a  n a d w y żk a  b u d że to w a". W  jeg o  m ie jsce  m o żn a  b y  u ży w ać  
p re cy z y jn ie jszy c h  o k re ś leń  — „ lo k a ta  n a  rzecz NBP" i ,.rezerw a" . T erm in  „ n ad 
w yżk a  b u d że to w a  o d n o siłb y  się  do śro d k ó w  p o zo sta jąc y c h  po zam k n ięc iu  ro k u  
b u dżetow ego .

15 T erm inu  tak ieg o  uży w a  W  e r a 1 s к i, Hola budżetu ..., s. 165 1 n.
56 P i r o ż y ń s k i ,  R ezerw y  gospodarcze..., s. 10.



W  naukach ekonomicznych jako jeden z rodzajów rezerw  finanso
wych trak tu je się ubezpieczenia37. Jednakże pomiędzy rezerwami a u- 
bezpieczeniami zachodzą istotne różnice (choć w ykazują one i pewne 
podobieństwa). Różnice sprow adzają się do odmiennego trybu tw orze
nia tych zasobów, różnego ich charakteru, zróżnicowanego przezna
czenia i innego spo-sobu ujęcia w system ie finansowym państwa. Za
soby ubezpieczeniowe pow stają w yłącznie w drodze wnoszenia skła
dek, podczas gdy rezerw y mogą być tworzone różnorodnymi m etoda
mi; mogą być wydzielane z zasobów centralizow anych lub zasobów 
określonych podmiotów, jak i mogą być choć ma to miejsce rzadko, 
gromadzone z odpisów wnoszonych przez różne jednostki. Ubezpiecze
nia przybierają zawsze postać zasobów scentralizowanych, natom iast 
rezerwy mogą występować zarówno w postaci scentralizow anej, jak 
i w postaci środków poszczególnych jednostek organizacyjnych. Ubez
pieczenia zabezpieczają przed skutkam i zjawisk losowych, zaś rezerw y 
mogą chronić przed bardzo różnorodnym i ryzykami, w tym niekiedy 
przed ryzykiem  w ynikającym  ze zdarzeń losowych. Ubezpieczenia są 
często w państw ach socjalistycznych traktow ane jako odrębny, sam o
istny człon systemu finansowego państwa. Przesądzają o tym szczegól
ne cechy działalności ubezpieczeniowej: specjalny charakter dochodów 
i wydatków, metoda redystrybucji środków, zasady gospodarow ania 
funduszami. Całość form organizacyjnych, w których przebiega dzia
łalność finansowa ubezpieczeń oraz norm  praw nych regulujących owe 
formy określa się w teorii jako system finansowy ubezpieczeń38. Pu
bliczne .rezerwy finansowe w ystępują w ram ach poszczególnych czło

37 H. B a d e r ,  Ein B eilrag zu r T h eo rie  d er V ersch eru n g , „D eu tsche  F in an z 
w irtsc h a ft"  1955, n r  17 i 18, s. 788; t e n ż e ,  Die S ta a tlich e  V ers ich e ru n g  im  ö k o n o 
m isch en  S y s te m , „S ozia lis tische  F in a n zw irtsc h a ft '' 1970, n r 3, s. 50; D. B u t k o w ,  
W . S i t n i n, N ie k o to ry je  w o p ro sy  tieorii s tra ch o w a n ija  pri so cya lizm ie , „F in an sy  
i K iied it SSSR" 1952, s. 156 i n . ;  D. С s a b a y , D o k try n y  k la s y k ó w  m a rk s is to w 
sk ich  a teoria  u b ezp ieczeń , „W iadom ości U bezp ieczen io w e" 1973, n r  7, s. 18 i n.; 
Ł. A. M  o t у  1 i e w, C o su d a rstw ien n o je  s tra c h o w a n ije  w  SSSR  i p ro b liem y  jeg o  
ra zw ilja , M oskw a 1972; P o l o w i n k i n ,  op. c it., s. 24 i п. ;  М.  K.  S z e r m i e -  
n  i e  w, F in a n so w y  je  r ie z ie rw y  ка к  fa k to r  p la n o w o m iern o g o  ra zw itja  so c y a lis tic z e sk o j  
e ko n o m ik i, M oskw a 1971.

38 L. A d a m ,  K.  J a n d y - J e n d r o ś k a ,  M.  M a z u r k i e w i c z ,  P raw o fin a n 
so w e , W a rsz a w a —W ro c ław  1967, z. 3, s. 5 i п.; E. D r  g a s ,  J. G ł u c h o w s k i ,  
F inanse i p ra w o  fin a n so w e  (zarys w y k ła d u ) , T o ru ń  1973, s. 53 i n.; F in a n sy  i k red il  
SSSR , pod ru k . W . P. D iaczenko , M o skw a 1938; F in a n sy  SSSR , p o d  ru k . I. D. Zło- 
b ina, M o skw a 1971, s. 7, 27; W . G a w r y j s k i ,  Ik o n o m ika  na za s tro ch o w a n e lo , 
C w iszczow  1972, s. 53, 54; W . G o r o n o w s k i ,  S y s te m  fin a n so w y  P a ń stw o w eg o  
Z a k ła d u  U b ezp ieczeń , T o ruń  1964, s. 159 i п.; E. W . К  o ł o m i n, S tra ch o w a n ije  
o b szczes tw ie n n o g o  im u szczes tw a  pri so cya lizm ie , M o skw a 1975, s. 61 i n.; S. К  u- 
c z e w ,  F inansow o praw o na N arodna  R ep u b lika  B yłgarija , Sofia 1977, s, 293.



nów systemu finansowego państw a, także m. im. w system ie finanso
wym ubezpieczeń.

Jakkolw iek w literaturze ekonomicznej nie uściśla się definicji re- 
zeirwy, to szeroko omawia się szczególne cechy ubezpieczeń charak te
rystyczne tylko dla tej kategorii, co podkreśla jej odrębność39.

3. PR A W N A  D E FIN IC JA  REZERWY BUD ŻETOW EJ

W  nauce praw a finansowego można także spotkać poglądy trak tu 
jące ubezpieczenia jako jedną z form rezerw  finansow ych40. W  szcze
gólności w skazuje się, że „Jeśli [...] pojęcie rezerw y obejm uje w szy
stkie w yodrębnione w artości m ajątkow e (zasoby m aterialne lub środ
ki pieniężne) nie przeznaczone do niezwłocznego zużycia, przy czym 
określenie ich przeznaczenia nie jest konieczne, to fundusz [ubezpie
czeniowy w wąskim  znaczeniu] jest szczególnym rodzajem  rezerwy, 
mianowicie jest on rezerwą, k tórej cel zużycia został z góry określo
ny"41. Jednakże w ydaje się, że to tylko składka ubezpieczeniowa, roz
patryw ana z punktu widzenia ubezpieczającego się, nie jest przezna
czona do niezwłocznego użycia. Sam fundusz, analizow any z punktu 
widzenia ubezpieczyciela — organu gromadzącego go i rozdyspono
wującego — jest w ykorzystyw any w sposób ciągły; w  tym samym cza
sie gdy jedne podmioty wnoszą składki inne uzyskują odszkodowania 
i inne świadczenia. Fundusz nie jest więc rezerw ą. Dopiero w ydzielo
ne z jego zasobów środki, przeznaczone do użycia w  przypadku za
istnienia w  przyszłości szczególnych okoliczności, stanow ią rezerwy. 
Przy ocenie charakteru poszczególnych konstrukcji należy, jak sądzę, 
kierow ać się kryterium  podm iotu tworzącego środki i podmiotu roz
dysponowującego je  a nie podmiotu, k tó ry  z nich ostatecznie korzysta.

Na odrębność rezerw  i ubezpieczeń w skazuje zróżnicowanie praw  
i obowiązków podmiotów uczestniczących w stosunkach prawnych, 
pow stających w  związku z funkcjonowaniem  tych  instytucji p raw 
nych. Dla instytucji ubezpieczenia podstaw owe znaczenie ma stosunek 
ubezpieczeniowy. Stosunek ten jest zaw iązyw any na podstawie um o
w y luib z mocy prawa. Jego treść sprowadza się do tego, że ubezpie
czający ma obowiązek wnieść składkę ubezpieczeniową, zaś ubezpie

M P o ró w n aj p rzy k ład o w o : A. B a n a s i ń s k i ,  T eoria  u b e zp iec ze ń  w  soc ja lizm ie , 
u ję c ie  e ko n o m ic zn o -c yb e rn e ty c zn e ,  W arsz a w a  1977; U b ezp ieczen ia  p a ń stw o w e  w  k ra 
jach  so c ja lis ty c zn yc h ,  pod red . E. W . K ołoroina, W arsz a w a  1984.

M G o r o n o w s k i ,  op. cit., s. 16, A.  K o m a r ,  W.  Ł ą c z k o w s k i ,  F inanse  
i praw o fin a n so w e, W arsz a w a  1976, s. 175; L. K u r o w s k i ,  W stę p  do  n a u k i p raw a  
fin a n so w eg o , W arsz a w a  1982, s. 279.

« G o r o n o w s k i ,  op. cit., s. 16.



czyciel jest obowiązany, w razie w ystąpienia określonego zdarzenia 
losowego, do w ypłaty odszkodowania lub innego świadczenia42. W  przy
padku nieprzestrzegania obowiązujących reguł istnieje możliwość do
chodzenia roszczeń na drodze sądowej lub arbitrażowej.

Tworzenie rezerw y i jej rozdysponow anie następuje w wyniku jed 
nostronnego działania upraw nionego organu, na podstawie określonej 
norm y praw nej. O rgan rozporządzający rezerwą to gestor rezerwy. 
W szelkie podmioty są zobowiązane respektować działania organów 
tw orzących i rozdysponow ujących rezerwy, postępujących zgodnie 
z przepisami. W  przypadku w ykorzystyw ania rezerw  scentralizow a
nych brak praw nego zagwarantow ania przydziału środków poszcze
gólnym  podmiotom naw et wówczas, gdy świadczyły na rzecz ich utw o
rzenia. Nie mogą one występować z roszczeniem z tego tytułu. Przy
znanie środków jest uzależnione od woli gestora.

C harakter instytucji praw nej nie zmienia się nigdy krańcow o w po
rów naniu z odpowiednią kategorią ekonom iczną43. Dla określenia in
stytucji praw nej rezerw y istotne znaczenie zdają się mieć te ustalenia 
nauk ekonomicznych, k tóre podkreślają, że rezerwa to zasób tworzo
ny świadomie. O wiele mniej przydatne jest chyba kryterium  zadań 
rezerwy. Zmienność i różnorodność celów, jakim mogą — zgodnie z in
tencją normodawcy — służyć rezerw y44 oraz niemożność zsyntetyzo- 
wania zdarzeń uzasadniających ich użycie powodują, że ten elem ent 
może mieć co najw yżej uzupełniający charakter. W  niektórych przy
padkach może być pomocny jako dodatkowe kryterium  przy ocenie 
danych konstrukcji z punktu widzenia tego, czy są rezerwami, czy nie.

Co charakteryzuje rezerwę jako instytucję prawną? Czym różni się 
ona od innych instytucji prawno-finansowych? Sądzę, że punktem w yjś
cia dla jej określenia jest to, iż stanowi zasób przeznaczony do rozpo
rządzenia w przyszłości45. Reprezentuje środki, k tóre nie mogą być roz
dysponowane od razu, w momencie utworzenia. Z funkcjonowaniem 
rezerw y wiążą się dwa różne etapy. Pierwszy z nich to tworzenie re

42 W . G ó r s k i ,  U m ow a u b ezp iec zen io w a  w  p ro je kc ie  k o d e k su  c yw iln eg o ,  „W ia
d om ości U bezp ieczen io w e" 1962, n r 4, s. 4— 5; H. M o n t a l b e t t i ,  U w agi o d e fi
n ic ji p ra w n e j u m o w y  u b ezp ieczen ia , „W iadom ości U bezp ieczen io w e" 1961, n r  10; 
O s t r o w s k i ,  op. cit., s. 309, W . W a r k a l l o ,  Praw o u b e zp iec zen io w e , W a rsz a 
w a 1974, s. 26 i n.; por. też  W . R a j с h e r, O b szc ze s tw ie n n o -is to r ic ze sk ije  tip  у  
stra ch o w a n ija , M o sk w a—L en in g rad  1947, s. 34 i n.

43 M. W  e r a  1 s к  i, In s ty tu c je  p ra w n o -fin a n so w e  a k a teg o rie  eko n o m iczn e , [w:] 
S y s te m  in s ty tu c ji  p ra w n o -fin a n so w y ch  PRL, t. I, W arszaw a  1982.

44 N o rm o d aw cy  p ań stw  so c ja lis ty cz n y ch  ró żn ie  o k re ś la ją  p rzezn aczen ie  re ze rw  
fin an so w y ch . A k ty  p ra w n e  często  u ż y w a ją  tak ich  te rm in ó w  jak : w y d a tk i n a d zw y 
cza jne , p o k ry w a n ie  s tra t, w y ró w n y w a n ie  n iedoborów , w y d a tk i n iep rzew id z ian e  itp.

45 L. K u r o w s k i ,  W stę p  do n a u k i p raw a  fin a n so w eg o , W arszaw a  1976, s. 2t
i 299; por. też  G a j  1, op. cit., s. 247,



zerwy. Drugi —• k tó ry  może w ystąpić lub nie — to jej rozdysponow a
nie. Etapy te są zawsze od siebie oddzielone w czasie i następują w po
danej kolejności. Jeśli w odniesieniu do jakiegoś zasobu możemy jed
nocześnie zdecydować o jego utworzeniu i rozdysponowaniu, wówczas 
nie możemy mówić, w moim przekonaniu, o instytucji rezerwy. Po
dobnie rzecz się ma w  przypadku, gdy najpierw  dochodzi do określe
nia przeznaczenia środków, a dopiero później następuje tworzenie za
sobów finansowych. C harakterystyczną funkcją rezerw y jest czekanie 
na jej rozdysponowanie.

Rezerwę tworzy upraw niony organ. Jest w ydzielana w sposób jaw 
ny, tzn. przyjm uje postać jednej z konstrukcji praw nych rezerw. Dzia
łania organu kreującego rezerw ę polegają na w yodrębnieniu jej z po
zostałych zasobów. O kreśla on jej wysokość, a niekiedy wyznacza 
niektóre warunki wykorzystania.

Drugi e tap  funkcjonowania rezerw y nie zawsze występuje. W szak 
rezerwa może pozostać niew ykorzystana. Gestorem rezerw y jest ten 
sam organ, k tó ry  ją tworzył lub inny, którem u upraw nienia te zostały 
praw nie przyznane. Jest on często wyposażony w szeroki zakres uzna
nia48. K ształtuje się ono różnie, w  zależności od rodzaju rezerwy, a w y
nika z faktu, że przepisy nie zawsze szczegółowo regulują warunki 
rozdysponowania. O rgan rozporządzający rezerw ą decyduje o: w yso
kości środków rozdysponowywanych, czasie w ykorzystania, jednost
kach, k tóre będą ze środków korzystały, rodzaju zadania, k tó re  będzie 
finansowane, dodatkow ych w arunkach, ze spełnieniem  których można 
wiazać przydzielenie środków itp., przy czym w grę może wchodzić 
jeden z tych czynników bądź kilka jednocześnie.

Podsumowując dotychczasowe rozważania można stwierdzić, że pu
bliczna rezerw a finansowa jest to w yodrębniona przez upoważniony 
orqan część publicznych zasobów finansowych, k tórei rozdyspono
w anie może nastąpić dopiero w  przyszłości, w  w yniku działania upraw 
nionego gestora.

Rezerwy budżetowe to jeden z rodzajów  publicznych rezerw  finan
sowych. Są wyodrębnione w  budżecie w  postaci po działek klasyfikacji 
budżetowej. Stanowią rezerw y planu, w  przeciw ieństwie do rezerw  
zgrom adzonych środków finansowych. Tworzone sa corocznie badź 
w momencie uchw alania budżetu, bądź ustalania układu wvkonawrz*1- 
a o (w zależności od kom petencji organów budżetow ych do ich kreow a
nia). N ierzadko są tworzone przez te same organy, k tó re  те rozdyspo
nowują. Dlateoo też prawna definicje rezerw y budżetow e i można zbu
dować orzede wszystkim  na podstaw ie definicji publicznej rezerw y fi-

46 G a j 1, op. c it., s. 247.



nansowej, precyzując głównie rodzaj zasobów, z k tórych jest k reo
wana.

Rezerwa budżetowa jest to w yodrębniona w budżecie przez upraw 
niony organ część zasobów, k tóre mogą być rozdysponow ane dopiero 
w ciągu okresu budżetowego, w  wyniku działania upraw nionego 
gestora.

_ 1пп3' 0 wiele bardziej tradycyjną, definicją można posłużyć się 
wówczas, gdy rezerwy budżetowe są tworzone przez organy władzy, 
a rozdysponow ywane przez organy administracji. W  literaturze pols
kiej w yrażono pogląd, iż rezerw y budżetowe są kredytam i budżetow y
mi, k tóre w odróżnieniu od innych kredytów  nie są związane z kon
kretnym  zadaniem 47. Zgodzić się jednak należy ze stwierdzeniem, że 
takie ujęcie powoduje rozszerzenie zakresu pojęciowego kredytu  bud
żetowego, przez k tóry  tradycyjn ie  rozumiano upoważnienie rządu przez 
parlam ent do dokonania w ydatku w określonej kwocie, na określony 
cel, w określonym  okresie48. Niemniej, pojaw ienie się rezerw  budżeto
wych spowodowało, iż w uchw alanych przez organy władzy budżetach 
w ystępują środki, które, mając określoną wysokość, nie mają szcze
gółowo określonego celu. W ydaje się, że dla ich określenia można za
proponować termin ,,kredyt rezerw ow y”. Termin ten, poprzez naw ią
zanie do pojęcia „kredyt budżetow y”, akcentuje — z jednej strony — 
podobieństwa tych dwóch instytucji, z drugiej zaś, zachodzące pomię
dzy nimi różnice.

Przy takich założeniach, rezerw ę budżetową można określić jako 
k redyt rezerwowy. Jest to upoważnienie organu adm inistracji przez 
organ w ładzy do ew entualnego dokonania, w ciągu okresu budżeto
wego, w ydatków  do określonej kwoty, na cele szczegółowo określone 
przez organ administracji.

W  praktyce gospodarczej, a niejednokrotnie i literaturze, spotyka- 
my przypadki stosowania term inu „rezerw a” do konstrukcji, k tóre re 
zerwami nie są49. Jako rezerw y trak tu je się oszczędności, niew ykorzy
stane środki, ponadplanowe dochody, nadwyżki, a niekiedy wręcz 
wszelkie środki, z k tórych można uzupełniająco korzystać w przypad
ku zachodzącej potrzeby (zasoby budżetowe, środki Dochodzące z prze- 
niesień kredytów  itp.). Fakt, że w niektórych przypadkach mogą one

47 O s 1 1 o w  s к  i, op. cit., s. 230.
48 A. K o s t e c k i ,  K re d y ty  b u d że to w e ,  [w:] S y s te m  in s ty tu c ji  p ra w n o -fin a n so 

w y c h  PRL, t. II, W ro c ław  1982, s. 513 i n.
49 Por. p rzy k ład o w o : A. D. G u  s а  к  o w, P lan irow an ije  d ien ieżn o g o  obraszcze-  

nija  w  SSSR , M oskw a 1974; М. M. J a m p o l s k i j ,  R iesu rsy  k ra tko sro czn o g o  kre- 
dita, M o skw a 1974; Z. P b r o ż y ń s k i ,  R ezerw y  gospodarcze..., s. 13— 14; P o  ł o 
w i  n  к  i n, op. cit., s. 70; R o d i o n  o w  a, op. cit., s. 131; J. W  i e r z b  i с к  i, J . W  o 1- 
n  i a k, F inanse w  soc ja lizm ie , za rys  teorii, W a rsz a w a  1979, s. 21 i n.



pełnić funkcje zibliżone do rezerw — umożliwiać likwidację skutków 
ryzyka i niepewności, zwiększać elastyczność budżetu — nie uzasad
nia jeszcze używ ania w stosunku do nich określenia „rezerw a". Nie 
posiadają one bowiem w szystkich cech rezerwy.

Z problem atyką tą wiąże się zagadnienie tzw. rezerw  ukrytych, ci
chych. Są to środki celowo zatajone przez zainteresow ane podmioty. 
„Schowane" pod form alną postacią innych konstrukcji faktycznie peł
nią funkcje rezerw. N iekiedy trak tu je się je na równi z rezerwami 
jawnymi. Są to jednak przejaw y patologii planowania, nierzetelnego 
prowadzenia działalności i jako takie winny być rozpatryw ane od
dzielnie.

Rozciąganie term inu „rezerw a" ma inne konstrukcje powoduje za
cieranie granic pomiędzy nimi. Może też zmieniać sens form ułowanych 
w  literaturze zasad i wpływać na ocenę znaczenia i możliwości po
szczególnych instytucji prawnych. Jeśli pod pojęciem  „rezerw a" rozu
miemy nie tylko rezerwy, ale także ponadplanow e dochody, oszczęd
ności itp.50, to wówczas zasada tworzenia rezerw  oznacza raczej postu
lat tworzenia rezerw  i w ykorzystyw ania wszelkich dodatkow ych środ
ków ujaw niających się w ciągu realizacji planu. Jest to więc postulat 
ograniczonej zmienności ustaleń planu. N aw iązuje on w pewnym stop
niu do sformułowanej w  polskiej literaturze budżetowej zasady e las
tyczności budżetu51.

Na koniec można wspomnieć o jeszcze jednym  zagadnieniu. Rezer
wy w ystępują w e w szystkich członach system u finansowego państw a52.

50 Por. W e r  a i s  k i ,  R ola b u d że tu ..., s. 165, 176, 205.
51 T e g 1 e  r, op. cit., Szczecin  1978.
5! P rzy k ład o w o : D. B ö t t c h e r ,  F in anzie lle  S ich eru n g s fo n d s  in d er v o lk se ig e n e n  

W irtsc h a lt,  „D eu tsche  F in an zw irtsch aft"  1965, n r  23, s. 8 i n . j  K. D. F r e i t a g ,  Die  
B ildung und  V erw en d u n g  d er  R u ck la g en fo n d s, „D eu tsche  F inanzw iirtschaft" 1960, n r  19, 
s. 370 i n .; N. G a j 1, S y s/em y  fin a n so w e  p rzed s ię b io rs tw  u sp o łe czn io n y ch ,  W a rsz a 
wa 1980, s. 247 i n . ;  t a  ż, M o d e le  za rządzan ia  i fin a n so w a n ia  p rzed s ięb io rs tw  u sp o 
łec zn io n y  ch, S tu d iu m  p ra w n o p o ró w n a w cze , t. II, W arsz a w a  1986, s. 545 i n .; G o -  
r o n o w s k i ,  op. cit., s. 120; W . J a w o r s k i ,  S y s te m y  k r e d y to w e  e u ro p e jsk ich  
k ra jó w  so c ja lis ty c zn y c h ,  W a rsz a w a  1962, s. 120, 157, 195; B. M i t e l m a n ,  Rie- 
z ie rw y  dla o ka za n ija  fin a n so w o j p o m o szczi, „F in an sy  SSSR” 1961, n r  1, s. 64 i n.; 
P. D. P o ł o w  i n  к  i n, R ie z ie rw n y je  fo n d y  i w o sp ro izw o d stw o  w  ko łch o za ch , M o
sk w a  1970; M . W . R u s e n o w ,  W . G. S t o j a  n  o w, F in a n sy  na so cy a lis tic ze ska ta  
d yrża w a , W a rn a  1973, s. 92; 'Г. S i e  1 i e  z n  i e w  a, R ie z ie rw n y je  fo n d y  i otra- 
sh  w  m iech a n izm ie  u p ra w lien ija  p ro izw o d s tw o m , „F in an sy  SSSR” 1975, n r  3, 
W . D. S z  t u n  d i u k ,  R iez ie rw  w r ie m ien n o j fin a n so w o j p o m o szcz i p ro m ysz len n y ch  
o b jed in ien ij, „F in an sy  SSSR" 1981, n r  2, s. 28— 32; J. W e s o ł o w s k i ,  P roblem  
re ze rw  p ła tn ic zy ch  w  obrocie  m ię d zy n a ro d o w y m ,  „S tu d ia  F in a n so w e ” 1967, n r  4; 
t e n ż e ,  R ów n o w a g a  i w y ró w n y w a n ie  b ilansu  d e w izo w eg o , W arsz a w a  1970 (rozdz. V).



W system ie budżetowym należy przede wszystkim wskazać na rezer
wy budżetowe. Obok nich w ystępują różne fundusze rezerwowe, re 
zerw y w postaci rachunków  wyodrębnionych, a niekiedy także rezerwy 
poszczególnych jednostek organizacyjnych system u budżetowego. W ie
le rezerw  funkcjonuje w system ie finansowym przedsiębiorstw. Domi
nują tutaj fundusze rezerwowe. Znacznie rzadziej spotykam y rezerwy 
wydzielone tylko rachunkowo, np. w kosztach. Rezerwy te są tworzo
ne nie tylko w przedsiębiorstwach, ale i jednostkach nadrzędnych. 
W system ie finansowym ubezpieczeń rezerwy przybierają postać fun
duszów rezerwowych zakładów ubezpieczeniowych i tzw. rezerw  tech
nicznych. W  system ie bankowo-kredytowym, obok funduszów rezer
wowych poszczególnych banków, w ystępują rezerwy planu kredy to
wego. O drębny rodzaj publicznych rezerw  finansowych stanowią re
zerwy dewizowe. Są to rezerw y nagrom adzonych środków dewizowych 
i rezerw y ujęte w planie obrotów płatniczych z zagranicą.

W polskiej nauce praw a finansowego toczy się dyskusja na temat 
możliwości w ykształcenia ogólnych instytucji tej gałęzi p raw a53, dla 
której charakterystyczną cechą jest to, że składa się z czterech róż
nych systemów, regulow anych odrębnym i aktami prawnymi. W  teorii 
dokonano już szeregu uogólnień54 (opracowano naw et projekt kodek
su finansowego35), choć trzeba się zgodzić z argumentem, że zdecydo
w ana ich większość powstała bądź w wyniku nawiązania do ogólnych 
instytucji prawnych, bądź w drodze przejęcia ustaleń z teorii finansów.

W ydaje się, że zbudowany dotychczas katalog ogólnych instytucji 
prawno-finansowych można powiększyć o uogólnienia na tem at pu
blicznej rezerw y finansowej. Jest to możliwe dlatego, że publiczne re
zerwy finansowe w ystępują we wszystkich członach system u finanso
wego państw a i w ykazują pewne cechy wspólne, co znajduje odzwier
ciedlenie w możliwości objęcia ich łączną definicją oraz dokonania ta 
kich ich klasyfikacji, k tóre w ykraczają poza ram y poszczególnych 
członów system u (rezerwy planów i rezerw y zgromadzonych środków, 
rezerw y scentralizow ane i rezerw y zdecentralizowane i zdekoncentro
wane, rezerw y własne i rezerw y redystrybucyjne). Dla publicznych 
rezerw  finansowych charakterystyczne jest to, że zróżnicowanie kon

63 Zob. L. K u r o w s k i ,  W stę p  do n a u k i p raw a lin a n so w eg o ,  W arsz a w a  1982, 
s. 35; M. W  e r  a i s  к  i, P o lskie  praw o fin a n so w e ,  cz. I, W a rsz a w a  1978; E. D r  g a s ,  
S y s te m a ty k a  in s ty tu c ji  p ra w n o -fin a n so w ych , [w:] S y s te m  in s ty tu c ji..., t. I, s. 68 i n.

54 W  e r  a i s  к  i, P o lskie  praw o..., cz. I, S y s te m  in s ty tu c ji..., t. I.
55 С. К o  s i к  o w  s к  i, P ro b lem y  le g is la c y jn e  p o lsk ie g o  praw a lin a n so w eg o  i jeg o  

k o d y fik a c ji ,  W ro c ław  1983.



strukcji jest niekiedy większe w ram ach danego członu system u finan
sowego państw a (np. daleko idące różnice między rezerw ą ogólną 
budżetu, funduszem zasobowym i rezerw ą kasową) niż pomiędzy re 
zerwami różnych członów (np. podobieństwa między rezerw am i budże
tu a rezerwam i planu kredytowego). Uogólnienia te n ie  są jednak 
w stanie um niejszyć różnic, jakie w ystępują pomiędzy poszczególnymi 
instytucjam i prawnymi rezerw, wywodzącymi swój rodowód z jakże 
różnych gałęzi prawa.



REZERWY OGÓLNE BUDŻETU

1. W STĘPN A  CHARAKTERYSTYKA REZERW OG ÓLNYCH

Term in „rezerw a ogólna budżetu" został w ykształcony w e w spół
czesnej nauce polskiej1. U staw odaw cy państw  socjalistycznych, 
a w ślad za nimi litera tu ra , posługują się na ogół innymi określen ia
mi: „fundusz rezerw ow y Rady M inistrów", „fundusz w ydatków  nie
przewidzianych", „fundusz rezerwowy", „rządowa rezerw a budżeto
wa", „rezerw a na nieprzew idziane w ydatki". W yjątkow o niejednoli
tą term inologię stosuje norm odaw ca polski. Używa on przykładow o 
takich pojęć: „rezerw a budżetowa na w ydatki nieprzew idziane", „ re 
zerwa Rady M inistrów", „rezerw a ogólna"2. N ajbardziej odpow iednie 
w ydaje się określenie „rezerw a ogólna budżetu". Podkreśla ono na j
istotniejszą cechę rezerw y — jej ogólny charakter.

Ogólny charak ter rezerw y oznacza, że można ją przeznaczyć na 
jakiekolw iek zadania w zakresie działalności budżetowej®, dokonywać

1 K. O s t r o w s k i ,  Praw o fin a n so w e  za ry s  o g ó ln y , W arsz a w a  1970, s. 230; zob. 
też, N. G a j  1, In s tru m e n ty  fin a n so w e  w  za rządzan iu  g ospodarką  narodow ą , W a r
szaw a 1979, s. 248.

2 P a r. J . J a ś k i e w i c z ó w  a, U sta w y  b u d że to w e  w  PRL, [w:] S y s te m  in s ty 
tu c ji p ra w n o -fin a n so w ych  PRL, t. II, W arsz a w a  1982, s. 151.

3 O  s t r  o w  s к  i, op. cit., s. 230. O g ó ln y  c h a ra k te r  re ze rw y  je s t  z  re g u ły  w y 
in te rp re to w a n y  z ca ło śc i p rzep isó w  p ra w n y c h  d o ty cz ąc y c h  reze rw . Je d y n ie  ra d z ie c 
k ie  p raw o  b u d że to w e  stan o w iąc , że  re ze rw y  są  „ ...p rzeznaczone n a  p o k ry c ie  (...) w y 
d a tk ó w  na  ce le  g o sp o d a rk i n a ro d o w ej, so c ja ln o -k u ltu ra ln e  i in n e"  (art. 14 u staw y  
z 30 X 1959 o p raw ie  bud że to w y m  Z w iązku  S o c ja lis ty czn y ch  R ep u b lik  R adzieck ich  
i re p u b lik  zw iązkow ych , w : U sta w y  o p ra w ie  b u d że to w y m  i u s ta w y  b u d że to w e  na  
1973 r. p a ń s tw  so c ja lis ty c zn y c h ,  W arsz a w a  1973 (da le j: ra d z iec k ie  p raw o  b u dżetow e), 
a  w ięc  w y d a tk ó w  b u d żeto w y ch  w szelk iego  ro d za ju , d o k o n u je  b a rd z ie j w y raźn eg o



z niej wszelkiego rodzaju w ydatków  budżetow ych4. Rezerwa nie jest 
więc ukierunkow ana przedm iotowo, choć mogą istnieć zakazy w yko
rzystyw ania jej na określone rodzaje w ydatków . N ie jest chyba tak 
że ukierunkow ana podmiotowo, jakkolw iek niekiedy w yznaczenie ge
sto ra  rezerw y może zawężać jej funkcjonow anie do określonej grupy 
podmiotów. Silne rozbudow anie zakazów finansow ania różnych typów  
w ydatków  ogranicza działanie rezerw y do niew ielkiego obszaru, 
a przyznanie upraw nień do dysponow ania m inistrow i najczęściej spro
wadza zasięg jej działania do zadań i jednostek danego resortu. 
N ie oznacza to  jednak zmiany podstawowej cechy rezerwy, k tóra — 
wobec braku powiązania z określonym i zadaniami budżetowymi — ma 
charakter ogólny.

Rezerwa ogólna jest ujm ow ana w budżetach państw  socjalistycz
nych w różny sposób. W  Polsce i na W ęgrzech w ystępuje po stronie 
w ydatków  budżetowych. W  Rumunii trak tu je  się ją  jako odrębny, od
dzielny od strony dochodowej i w ydatkow ej elem ent budżetu. Nadto 
w Bułgarii, Rumunii i ZSRR ustaw odaw cy używ ają dla jej oznaczenia 
pojęcia „fundusz rezerwowy", naw iązującej do terminologii stosow a
nej przez klasyków  m arksizm u5. Pozwala to podkreślić szczególny cha
rakter rezerwy. Jednakże brak  określenia źródeł dochodów, które by 
łyby przeznaczone na jej tworzenie powoduje, iż nie mamy do czy
nienia z funduszem w  znaczeniu używanym  powszechnie na gruncie 
praw a finansowego6. Mimo tych różnic w  sposobie ujęcia rezerw a 
ogólna jest w  istocie zawsze związana z w ydatkow ą stroną budżetu7. 
Je j pokrycie stanow ią ogólne dochody budżetowe. Jedynie z ekono-

n o rm aty w n eg o  o k re ś len ia  te j  reze rw y . R eg u lac je  te  m a ją  te n  w a lo r, że  p o zw ala ją  
u n ik n ąć  w ą tp liw o śc i co do  z ak re su  d z ia łan ia  reze rw y .

4 N. G a j 1, F inanse i p ra w o  fin a n so w e , W arsz a w a  1980, s. 188.
5 K. M ark s i F. E ngels w  sw o ich  p ra ca ch  —  d la  o zn aczen ia  części g lo b a ln eg o  

p ro d u k tu  sp o łecznego , ś ro d k ó w  s łu żący ch  zab ezp ieczen iu  re p ro d u k c ji  sp o łeczn ej — 
p o słu g iw a li się  term in am i „ fundusz  re ze rw o w y "  i „ fundusz  u b ezp ieczen io w y ", zob. 
p rzy k ład o w o : K. M a r k s ,  K r y ty k a  program u  g o la jsk ie g o , W arszaw a  1949, 
s. 19 i n.

6 N a  tem a t p o jęc ia  fu n d u szu  p a trz : T. D ę b o w s k a - R o m a n o w s k a ,  F un
d u sze  sy s te m u  b u d że to w eg o , [w:) S y s te m  in s ty tu c ji ,  t. II, s. 397— 406; J. J a s k i e -  
w i c z o w a ,  Z.  J a ś k i e w i c z ,  Z a rys  n au k i fin a n só w  p u b lic zn y ch ,  W arsz a w a  1968, 
s. 50 i n .; W . Ł ą c z k o w s k i  M a ją te k  p u b lic zn y  i śro d k i fin a n so w e , [w:] S y 
ste m  in s ty tu c ji..., t. I, s. 186— 197 o raz  p o d an a  tam  lite ra tu ra .

7 Por. O s t r o w s k i ,  op. cit., s. 230; A. S l o v i n s k ÿ ,  J.  G i r a ś e k ,  Ce- 
sk o s lo v e n sk é  fin a n cn é  p râ vo ,  B ra tis law a  1974, s. 146; M . K. S z e r m i e n i e w ,  Fi
n a n so w y  je  r ie z ie rw y  w  ra zszy r ie n o m  w o sp ro izw o d stw ie , M o sk w a  1973; M. W . R u - 
s e n o w ,  R.  A n g e l o w ,  G.  P e t r o  w,  M.  C h r i s t ó w ,  D yrża w n ija t b iu d że t na  
N a ro d n a  R ep u b lika  B ylgarija , W arsz a w a  1974, s. 70.



micznego punktu widzenia można powiedzieć, że rezerw y budżetowe 
są częścią nadwyżki budżetow ej8.

Pokrewieństwo rezerw y ogólnej i w ydatków  budżetow ych w y
nika z podobieństwa ich charak teru  praw nego. W  momencie uchw a
lania budżetu (ustalania układu wykonawczego) rezerwa ma wiążąco 
wyznaczoną wysokość. Brak jest oczywiście określenia przeznaczenia 
tych środków, k tó re  może być ustalane w ciągu roku przez gestora 
rezerwy.

Ogólna rezerwa budżetu stanow i tradycyjny typ rezerw y budżeto
wej. Ma stosunkowo długą historię. K redyty na w ydatki nieprzew i
dziane na szerszą skalę znane były  już w XIX w. W ystępow ały w  bu
dżetach niektórych państw  Rzeszy Niemieckiej, w budżetach belgijs
kich®. W  Polsce ich genezy można doszukiwać się już w pierwszym 
budżecie — na rok 1768, w którym  przeznaczono stosunkowo dużo 
środków „na ekspensa ex traordynary jne i nieprzew idziane"10. W  okre
sie międzywojennym  kredy ty  na w ydatki nieprzewidziane pojaw iały 
się w  budżetach polskich z dość dużą regularnością i to zarówno w bu
dżecie państw a11, jak i w budżetach sam orządow ych12. Unormowanie 
zasad gospodarki finansowej samorządu spowodowało, że ich funkcjo
nowanie zostało wyznaczone przez przepisy prawne. Zgodnie z nimi, 
związek kom unalny mógł preliminować w ydatki nieprzewidziane ty l
ko wyjątkow o, w  razie istotnej potrzeby i w m inimalnych kwotach, 
przy czym w ydatki takie należało zamieszczać dla każdego działu 
osobno13. Jak  widać, norm odawca polski traktow ał rezerwę jako in
stytucję wyjątkow ą, k tóra z założenia miała być stosow ana w rzadkich 
przypadkach.

8 Por. J . J a ś k i e w i c z ó w  a, F inanse i p raw o  fin a n so w e ,  cz. I, G d ań sk  1980, 
s. 136? Z. P i r o ż y ń s k i ,  R e ze rw y  gosp o d a rcze  i r e ze rw y  fin a n so w e , „F inanse" 
1967, n r  6 , s. 7.

8 N . G a j i, B u d że t a ska rb  p a ń stw a , W arszaw a  1974, s. 100: R. R y b a r s k i ,  
N a u k a  ska rb o w o śc i, W a rsz a w a  1935, s. 52.

10 J. B i e l a k ,  O gólna  c h a ra k te ry s ty k a  u s ta w y  b u d że to w e j z  ro k u  1768, „Fi
n a n se "  1968, n r  1, s. 28.

11 T. G r o d y ń s k i ,  Z a sa d y  g o sp o d a rstw a  b u d że to w eg o  w  P olsce, K rak ó w  1932, 
s. 351— 352; A . K r z y ż a n o w s k i ,  N a u k a  ska rb o w o śc i, Poznań  1923, s. 78.

12 A. W . Z a w a d z k i ,  F inanse sa m orządu  te ry to r ia ln eg o  w  la tach  1918— 1939, 
W arszaw a  1971, s. 64, 72, 116.

13 § 10 ro zp o rząd zen ia  M in is tra  S p raw  W ew n ę trzn y c h  z 28 VI 1926 w y d a n e  
w  p o ro zu m ien iu  z M in istrem  S k a rb u  w  sp ra w ie  w y k o n a n ia  ro zp o rząd zen ia  P rezy 
d e n ta  R zeczy p o sp o lite j z 17 V I 1924, o o b o w iązk u  i sp osob ie  p o k ry w a n ia  w y d a tk ó w  
p rzez  zw iązk i k o m u n a ln e  (Dz.U. n r  75, poz. 433).



2. ZAKRES W Y ST Ę PO W A N IA  REZERW  OG ÓLNYCH ORA Z IC H  W Y SO K O ŚĆ

Z innym  podejściem  do rezerw  spotykam y się we współczesnych 
państw ach socjalistycznych. Rezerwy ogólne znane są we wszystkich 
europejskich krajach  dem okracji ludow ej14. Co więcej, ustaw odaw cy 
najczęściej w prow adzają obligatoryjną formę ich tworzenia, nie pozo
staw iając tym samym swobody wyboru, czy stosowne organy utworzą 
rezerwę, czy nie. Tego typu przem iany świadczą niewątpliw ie o no
wym podejściu normodawców, którzy nie tylko zaakceptow ali tę in
sty tucję, ale dążą do szerszego, niż w tradycyjnej gospodarce budże
towej, jej stosowania.

Powszechność występow ania rezerw y ogólnej nie oznacza jednak 
tworzenia jej w budżetach wszystkich stopni i pozostawania w dyspo
zycji wszelkich organów  budżetowych. Podstawowa właściwość tej re
zerw y — jej ogólność — oraz upraw nienia organów  władzy do uchw a
lania budżetów i rozliczania organów  wykonawczych z ich w ykona
nia, jak  i zasady ustro ju  społeczno-gospodarczego i politycznego 
państw socjalistycznych — zasada planow ania, zasada centralizm u de
m okratycznego — powodują, że zakres jej występow ania nie powi

14 A rt. 14, 30, 37 ra d z iec k ieg o  p ra w a  b u d żeto w eg o ; a rt. 12, 34, 45, 63 u s ta w y  
z 16 XII 1961 o p ra w ie  bu d żeto w y m  R o sy jsk ie j F e d e ra c y jn e j S o c ja lis ty czn e j R e
p u b lik i R ad zieck ie j, w : U sta w y  o praw ie ... (da le j: ro sy jsk ie  p raw o  bu d żeto w e); a rt. 5 
u s ta w y  z 11 XI 1960 o sp o rząd zan iu  i w y k o n y w an iu  b u d ż e tu  p a ń stw a  L udow ej 
R epub lik i B ułgarii, w: U sta w y  o praw ie ... (d a le j: b u łg a rsk ie  p raw o  b u d żeto w e); § 20 
u s ta w y  z 21 XII 1970 o sy s te m ie  b u d żeto w y m  fe d e ra c ji c zech o s ło w ack ie j o raz  o z a 
sa d a ch  g o sp o d a rk i śro d k am i b u d że tó w  fe d e ra c ji d re p u b lik , w: U sta w y  o praw ie... 
(da le j: czech o s ło w ack ie  p ra w o  b u d że to w e); § 19 i 26 ust. 3 u s ta w y  z 8  V II 1971 
C zesk iego  Z gro m ad zen ia  N a ro d o w eg o  o sy s tem ie  b u d żeto w y m  C zesk ie j R epub lik i 
S o c ja lis ty czn e j o raz  o z a sad a ch  g o sp o d a rk i śro d k am i b u d żetow ym i, w : U sta w y  o p ra 
w ie... (da le j: c zesk ie  p raw o  b u d że to w e); § 17 u st. 2 lit. b. u s ta w a  o fin an sac h  p a ń 
s tw o w y ch  („M agyar K özlöny" 1979, n r 42 —  tłu m aczen ie  ro sy jsk ie ) , w : W ien g ier -  
sk a ja  N a ro d n a ja  R espub lika , K o n s titu c y a  i za k o n d a tie in y je  a k ty ,  M o sk w a  1982 (da
le j: w ę g ie rsk a  u s ta w a  o fin an sach ); § 12 ro z p o rz ą d ze n ia  z 15 I 1971 w  sp raw ie  g o 
sp o d a ro w a n ia  p rzez  ra d y  n a ro d o w e  śro d k am i b u d żetow ym i o raz  śro d k am i fu n d u szu  
ro zw o ju , w: U sta w y  o praw ie ... (dale j: w ęg ie rsk ie  te re n o w e  p raw o  bu d żeto w e); a rt. 
169, 176 u s ta w y  z 28 XI 1972 o fin an sac h  p a ń s tw a  („B iu le tinu l O fic ia l"  1972, n r  36) — 
tłu m aczen ie  p o lsk ie  d o k o n a n e  p rzez  In s ty tu t F in an só w  w  W arsz a w ie  (da le j: ru m u ń 
sk a  u s ta w a  o fin an sach ); a r t. 34 u s t. 1, 42 ust. 1 u s ta w y  z 3 XII 1984 (praw o b u d 
żetow e) Dz.U., n r  56, poz. 283 (da le j: p o lsk ie  p ra w o  b u d że to w e); § 11 u s t. 2 u s taw y  
z 13 XII 1968, o p ra w ie  b u dżetow ym  N iem ieck ie j R epub lik i D em o k ra ty czn e j, [w:] 
U sta w y  o praw ie ... (da le j: p raw o  b u d że to w e  NRD). P raw o  b u d że to w e  NRD re g u lu je  
in s ty tu c ję  reze rw  je d y n ie  o g ó ln ie  n ie  p rz esą d z a jąc  ro d z a ju  ty ch  reze rw . Je d n a k że  
w  lite ra tu rz e  w sk azu je  się, że p ra k ty k a  k o rz y sta  z re ze rw y  o g ó ln e j. Zob. J . P o- 
t  a p с z u  k, S y s te m  b u d że to w y  N ie m ie c k ie j R ep u b lik i D e m o k ra tyc zn e j, [w:] S y s te m  
b u d że to w y  p a ń s tw  so c ja lis ty c zn y c h ,  W arsz a w a  1973, cz. II, s. 45.



nien być kształtow any dowolnie. Rezerwa ta dzięki temu, że może być 
przeznaczona na jakiekolw iek w ydatki budżetowe, umożliwia zmianę 
w ciągu roku wszystkich zadań i proporcji wyznaczonych w momen
cie uchw alania budżetu. Tworzona i rozdysponow ywana przez wiele 
podmiotów może przyczyniać się do istotnych przeobrażeń ustaleń o r
ganów  przedstawicielskich, prowadzić do nadmiernego uelastycznie
nia budżetu. Planowanie rozwoju społeczno-gospodarczego państw so
cjalistycznych pow oduje wzajemne powiązania budżetów i planów spo
łeczno-gospodarczych. Zmiany dokonywane w budżetach niejednokrot
nie oddziałują na zadania i proporcje ekonomiczne założone w planach 
gospodarczych. Przy tworzeniu rezerw  ogólnych należy więc mieć na 
uwadze, że ich rozdysponow anie może prowadzić nie tylko do prze
kształceń w budżetach lecz także w planach gospodarczych. Nadto w y
korzystaniu rezerw  budżetowych musi niejednokrotnie towarzyszyć 
rozdysponow anie rezerw  planu gospodarczego. Te natom iast mają często 
charakter scentralizowany. W ynika to w pewnym stopniu ze znacz
nie mniejszej substytucyjności (możliwości w ykorzystyw ania do reali
zacji różnych celów) i mobilności (możliwości przesuwania między 
różnymi podmiotami) rezerw  gospodarczych. Zdaniem niektórych teo
retyków  rezerw y finansowe, jako bardzo mobilne i substytucyjne, re 
prezentują w państw ach socjalistycznych swoiste upraw nienia pod
miotów je posiadających do w ykorzystyw ania rezerw  gospodarczych15.

Rezerwa ogólna może więc być tworzona przede wszystkim  na 
szczeblu organów  centralnych, o najszerszym  zakresie działania, któ
re  mogą oceniać całokształt procesów w skali państwa. W  krajach  so
cjalistycznych regułą jest, że w ystępuje w budżetach najwyższych 
szczebli (w federacjach zarówno w budżetach federacji jak  i republik) 
i pozostaje w gestii rządów. Nie znaczy to jednak, że jest całkowicie 
bezużyteczna w przypadku innych podmiotów. W ydaje się, że może 
być stosowana także w  odniesieniu do organów terenowych, choć pod 
pewnym i warunkami.

W ieloletnie doświadczenia państw  socjalistycznych wykazują, że 
odchylenia kw ot planow anych od w ykonyw anych dotyczą nie tylko 
budżetów najw yższych szczebli, k tóre osiągają bardzo duże rozmiary 
i m ają gospodarczy charak ter1®, lecz także budżetów terenowych, jak 

15 F i г o ż y  ń  s к  i, op. c it., s. 8.
16 J. B r o ż e k ,  S y s te m  b u d że to w y  W ę g ie r s k ie j  R ep u b lik i L u d o w ej, [w:] S y s te m  

b u d że to w y ..., cz. II, s. 104; N. I. C h i m i c z e w a ,  S u b ie k ty  so w ie ts k o g o  b iu d że tn o -  
rjo praw a, S a ra tó w  1979, s. 192; M. G i n t o w t - J a n k o w i c z ,  W y d a tk i  b u d że to w e , 
[w;] S y s te m  in s ty tu c ji  p ra w n o -lin a n so w ych  PRL, t. III, W ro c ław  1985; J . P i s k o -  

t i n ,  S o w ie tsk o je  b iu d że tn o je  praw o, M o sk w a  1971, s. 8 8 ; P o t a p c z u k ,  op. cit.. 
s. 7; E. S a d o w y ,  S y s te m  b u d że to w y  S o c ja lis ty c zn y c h  R ep u b lik  R adzieck ich , [w;]



kolwiek są o wiele mniejsze i mają charakter adm inistracyjny i so- 
cjalno-kulturalny17. Pod wpływem rozwiązań stosow anych przez nor- 
modawców i niektórych poglądów głoszonych w teorii rodzi się istot
ne pytanie, czy elastyczność tych budżetów ma być zabezpieczana przez 
w łasne rezerwy, czy rezerw y w ystępujące w budżetach wyższych 
stopni.

A rgum enty podnoszone za tworzeniem  rezerw  jedynie w budżetach 
wyższych szczebli 'mają głównie ekonom iczny charakter. W  szczególno
ści w skazuje się, że centralizacji rezerw  tow arzyszy zawtsze m niejsze za
potrzebowanie na środki i bardziej racjonalne ich w ykorzystanie w  ska
li m akroekonomicznej18. W ydaje się, że ważniejsze są jednak wzglę
dy polityczno-ustrojowe.

O rganizacja systemu budżetowego państw  socjalistycznych w opar
ciu o zasadę centralizm u dem okratycznego powoduje, że organy tere 
nowe winny posiadać pewien zakres upraw nień w ram ach budżetów 
terenowych, choć równocześnie winno je obowiązywać szereg w yzna
czeń organów centralnych19. Posiadanie tych upraw nień jest przyczy
Sys te m  b u d że to w y ...,  cz. II, s. 166; J. T o m a s z e w s k i ,  S y s te m  b u d że to w y  B ułgar
s k ie j  R ep u b lik i L u d o w ej,  [w:] S y s te m  b u d że to w y ...,  cz. I, s. 62 i n .; J . V ä c ä r e l ,  
F inan te le  R epub lic ii Soc ia lis te  Rom ânia , B u carçsti 1974, s. 292; A. W . Z a w a d z k i ,  
S y s te m  b u d że to w y  S o c ja lis ty c zn e j R ep u b lik i R um unii, [w:] S y s te m  b u d że to w y ..., cz. II, 
s. 82 i n .; l e n ż e, S y s te m  b u d że to w y  C ze c h o s ło w a ck ie j R ep u b lik i S o c ja lis tyc zn e j,  
[w;] S y s te m  b u d że to w y ...,  cz. I, s. 117.

17 J. C h o r w a t h ,  N a ërt v y v in u  S tru k tu ry  ś ta tn o h o  ro zp o ctu , „F in an cn e  S tu 
d ie ” 1974, n r  4; N. G a j l ,  R. С i a 1 к o w  s к  i, B u d że ty  m ie js k ic h  rad n a ro d o w ych  
w  la tach  1950— 1970, „P ro b lem y  R ad N a ro d o w y c h "  1972, n r  24, s. 120; A . K u l i g ,  
K. W  i e  w  i ó r a, B u d że ty  te ren o w e  w  35-leciu PRL, „F in an se"  1979, n r  7—8, s. 46 
i ń .; J. M e l e ,  R ola k o m ite tó w  n a ro d o w ych  w  w y p e łn ia n iu  fu n k c ji  so c ja lis ty c z 
nego p a ń stw a  na e ta p ie  b u d o w n ic tw a  ro zw in ię te g o  sp o łe c zeń s tw a  so c ja lis ty czn eg o ,  
[w:] R o zw ó j te r e n o w y c h  org a n ó w  w ła d zy  w  p a ń s tw ie  so c ja lis ty c zn y m , W ro c law  1977, 
s. 73, M ie s tn y je  b iu d że ty  s tra n -c z len o w  SE W , pod  red . D. D. B u takow a, M o skw a 1980; 
H. S o c h a c k a - K r y s i a k ,  N ie k tó re  p ro b le m y  g o sp o d a rk i b u d że to w e j rad te re 
n o w y ch  w  e u ro p e jsk ich  k ra ja ch  so c ja lis ty c zn y c h , „P ro b lem y  R ad N a ro d o w y c h "  1976, 
n r 34, s. 76 i n.; por. też  H. S z p i l i  e r ,  R. С e  t с s z e, F in a n sy  G ie rm a n sko j D ie- 
m o k ra tic ze sk o j R espub lik i, M o skw a 1971, s. 34—39; L. W i e l i c z k o ,  W o p ro s y  fi-  
n a n so w o -b iu a że tn o j ra b o ty  w  n o w o m  za k o n o d a tie ls tw ie , „F in an sy  SSSR" 1972, n r 2.

18 L. P e t r i k ,  D ośw iadczen ia  w  zw ią zk u  z regu lacją  w p ły w ó w  b u d że to w yc h  rad  
n a ro d o w ych  w  w o je w ó d z tw ie  C songrâd, [w:] P rzeg ląd  za g ra n ic zn e j lite ra tu ry  f in an 
so w e j (In sty tu t F inansów ), W arsz a w a  1972, n r  6; P. D. P o ł o w i n k i n ,  Rie- 
z ie rw n y je  fo n d y  w so c y a lis tic ze sko m  w o sp ro izw o d stw ie . W o p ro sy  tieorii i m ie to d o -  
logii, M o skw a 1979. s. 93— 94.

“  L. A d a m ,  Z agadn ien ia  e ko n o m ic zn e  i p ra w n e  sa m o d zie ln o śc i rad narodo
w y ch , „R oczniki E konom iczne" 1963, t. XV, s. 193; W . B e s c z e r i e w n y c h ,  Die- 
m o k ra tic z e sk ij  c en tra lizm  —  p rin c yp  o rg a n iza cy i b iu d że tn o j s is t ie m y  SSSR , „ W ies tn ik  
M oskow skogo  U n iw ie rs itie ta "  1962, n r 4; G o su d a rs tw ien n y j b iu d że t SSSR , pod red . 
М. K. Szerm ien iew a, M o skw a 1978, s. 49; J . H a r a s i m o w i c z ,  Z agadn ien ia  uchwa-l 
lania b u d że tu  so c ja lis ty czn eg o , W arsz a w a  1965, s. 134; A. K o m a r ,  S tru k tu ra  bud-



ną, dla k tórej budżety terenow e są sytuow ane jako odrębne ogniwa 
systemu budżetowego. Skoro tak, to tworzenie rezerw  w tych budże
tach, jak i w ykorzystyw anie rezerw budżetów wyższych stopni na po
trzeby budżetów niższych stopni wydaje się uzasadnione. Nieprzyzna- 
nie organom terenowym  prawa kreow ania rezerw, podobnie jak po
zbawienie ich jakiejkolw iek samodzielności w zakresie gospodarki bu
dżetowej stanowi, jak sądzę, odstępstwo od zasady centralizm u dem o
kratycznego. Im większą samodzielnością dysponują one w zakresie 
budżetów terenowych, tym silniejsza jesit potrzeba tworzenia rezerw  
w tych budżetach.

Różnorodność rodzajowa zadań finansowanych z budżetów tereno
w ych20 powoduje, że posługiwanie się w nich jedynie systemem re 
zerw szczególnych byłoby rozwiązaniem niewygodnym, gdyż nadm ier
nie krępującym  swobodę działania. Tworzenie wielu rezerw  szczegól
nych, w  miejsce jednej ogólnej, stw arza dla gestora ograniczenia w y
nikające nie tylko z ukierunkow ania rezerw  szczególnych, lecz także 
z niemożności przelewania środków między rezerwami.

Do rozwiązania pozostaje kw estia zbudowania takich konstrukcji 
rezerw  budżetów terenowych, aby odpowiadały zasadzie centralizmu 
dem okratycznego i innym zasadom ustrojowym  państw  socjalistycz
nych, zwłaszcza zasadzie planowania. Sądzę, że można to osiąonać 
przez różnego rodzaju ograniczenia w zakresie ich tworzenia i rozdys
ponow yw ania oraz dostosow ywanie działań oraanów  centralnych do 
działań organów terenowych, rozdysponow ujących rezerw y.

Norm odawcy państw  socjalistycznych przyjmowali różne rozw ią
zania. Stosowali zarówno dwa modele krańcow e — model jednej oqól- 
nej rezerwy, tworzonej w  budżecie najwyższeno szczebla, a zabezpie
czającej realizację zadań c a ł e q o  systemu budżetoweqo oraz model 
przeciwstawny, polegający na wyposażeniu w kom petencje do k reo
wania rezerw  oaólnych orqanôw terenow ych wszystkich szczebli — 
iak i modele pośrednie, charakteryzujące się nadawaniem  tych upraw 
nień jedynie organom terenowym  wyższych stopni. Procesom decen

że tu  PRL, W arsz a w a  1966, s. 54 i n.; t e n ż e ,  F inanse rad n a ro d o w ych , W arsz a w a  
1970. s, 58 i n . ; S 1 о V i n  s к ł ,  G i r a ś e k ,  op. cit., s. 111 i n. ;  J.  S t a r o ś c i a k ,  
D ecentra lizacja  a d m in istra c ji, W arszaw a  1960, s. 10— 11; M . W e r a l s k i ,  P ojęcie  
d ecen tra liza c ji fin a n so w ej,  „G o sp o d ark a  i A d m in is tra c ja  T e re n o w a ” 1962, n r  9 , n r  28; 
J. W i e r z b i c k i ,  W  spraw ie  ro zszerzen ia  sa m o d zie ln o śc i fin a n so w e j rad narodo
w y c h ,  „F in an se"  1961, n r 6 , s. 32; V ä c ä r e l ,  op. c it. s. 290.

*° P rzy k ład o w o : T. A n  g u s t y n i a k - G ó r n a ,  W.  N y k i e l ,  Les d ép en ses  des  
h u d a e ts  territo r ia u x , [w :j P roblèm es et p e rsp e c tiv e s  d es fin a n ces lo ca les, „A cta  Uni- 
v e rs ita tis  I.odz iensis" 1985, Fo lia  imridica 20; A. K o m a r ,  B u d że ty  te ren o w e ,  [w;] 
System  in s ty tu c ji...,  t. II, s. 274 i n.; M ie s tn y je  b iu d że ty ...



tralizacyjnym  towarzyszyło przyznaw anie kom petencji organom tere 
nowym coraz niższych szczebli21, a tendencjom  centralizacyjnym  — 
ich ograniczanie.

W  świetle aktualnych rozwiązań upraw nienia organów  terenow ych 
kształtują się w dalszym  ciągu w sposób zróżnicowany. W  większości 
państw  prawa budżetowe przew idują tworzenie rezerw  ogólnych w bu
dżetach terenow ych w szystkich szczebli. Jednakże inne rozwiązania 
przyjęto w ZSRR i Rumunii. W  Związku Radzieckim sytuacja jest zróż
nicowana w poszczególnych republikach. Jedne z nich przyznały nie
którym  organom  terenowym  kom petencje do tworzenia rezerw, inne 
nie. Przykładowo w Republice Rosyjskiej fundusze w ydatków  nieprze
widzianych w ystępują w budżetach krajów  i obwodów. Generalnie 
można powiedzieć, że we wszystkich republikach rezerw y nie są k reo
w ane w budżetach niższych szczebli, rejonów  i miast, z w yjątkiem  naj
większych miast22. W  Rumunii rezerw a ogólna nie w ystępuje w na j
niższych ogniwach system u budżetowego (gminach)2*.

W  literaturze w ysuw ane są postulały decentralizacji zarządzania24. 
Jednocześnie można zauważyć tendencję do zmniejszania liczby jed 
nostek podziału adm inistracyjnego z jednoczesnymi próbami um acnia
nia gmin jako jednostek podstaw owych25. Pełna realizacja tych zało
żeń winna prowadzić do kreow ania rezerw  ogólnych w  budżetach te
renow ych w szystkich stopni. Przyznanie kom petencji tego typu odpo
wiadałoby w pełni ustrojow ej roli organów  terenowych.

O ile wyposażanie organów  terenow ych w kom petencje do tw orze
nia rezerw  ogólnych ma w  państw ach socjalistycznych coraz bardziej 
powszechny charakter, to rzadko dopuszcza się możliwość kreow ania 
takich rezerw, k tó re  pozostaw ałyby w gestii ministrów. W  Republice 
Czeskiej organy centralne (ministerstwa, urzędy centralne i organy

21 T.  A u g u s t y n i a k - G ó r n a ,  R ezerw y  b u d że to w e  w  p o lsk im  b u d żec ie  w  la 
tach 1950—-1973, „Z eszy ty  N au k o w e  U n iw e rsy te tu  Ł ódzk iego" 1976, S. I, z. 108.

** F in a n so w o je  praw o, M o skw a 1967, s. 140,- F inansy  i k r ied it SSSR, pod red . 
N. W . C ap k in a , M oskw a 1972, s. 71 i S z e r  m i e  n i e w , op. c it., s. 130.

IJ A rt. 176 ru m u ń sk ie j u s ta w y  o fin an sach .
14 P rzy k ład o w o : J. K a l e t a ,  Rola h n a n só w  w  p rocesie  d ecen tra liza c ji zarzą 

dzania , „P rob lem y  R ad N aro d o w y c h "  1977, n r  38; Z. P i r o ż y ń s k i ,  B u d że t a go 
spo d a rka  teren o w a ,  „F in an se"  1981, n r  3; H. S o c h a c k a - K r y s i a k ,  O p o trze 
b ie  zm ian  w  s y s te m ie  b u d że to w ym ,  „F in an se" 1981, n r  10— 11; J .  W i e r z b i c k i ,  
E ko n o m iczn e  i u s tro jo w e  p rze s ła n k i d e cen tra liza c ji gosp o d a rk i te ren o w e j,  „F in an se" 
1981, n r  6.

15 W . К o w a 1 e c, S y s te m y  w ła d z lo k a ln y c h  w  w y b ra n y c h  k ra ja ch  eu ro p e jsk ich ,  
W arsz a w a  1979, s. 526; Z. L e o ń  s к  i, T eren o w e  o rg a n y  p rzed s ta w ic ie lsk ie  i zw ią 
za n y  z  n im i s y s te m  o rganów  ad m in istra c ji,  [w:] In s ty tu c je  praw a a d m in is tra cy jn eg o  
e u ro p e jsk ich  p a ń s tw  so c ja lis ty c zn y c h ,  W ro c ław  1975, s. 197; S o c h a c k a - K r y s i a k ,  
N ie k tó re  prob lem y..., s. 91.



Czeskiej Republiki Socjalistycznej) mogą tworzyć rezerw ę budżetową 
w dochodach i w ydatkach budżetu26. Na W ęgrzech natom iast m inistro
wie spraw ujący nadzór nad określonym i dziedzinami działalności pań
stwowej są upraw nieni do tworzenia rezerw y z zatw ierdzonych rachun
ków, współdziałając przy tym z m inistrem branżowym 27. W ystępująca 
niekiedy w Polsce praktyka kreow ania rezerw  ogólnych, pozostających 
w gestii ministrów, nie znajduje oparcia w postanow ieniach prawa 
budżetowego.

Funkcjonowanie tych rezerw  — ze względu na ich ogólny charakter 
może rodzić, jak wskazywano, szereg problemów. Dodatkowo należy 
uwzględnić fakt, że są to rezerw y tw orzone równolegle z rządowymi 
rezerwami ogólnymi. Obydwaj ustaw odaw cy starają  się przeciwdzia
łać niekorzystnym  skutkom ich funkcjonowania. Ustawodawca czeski 
ogranicza w arunki wykorzystyw ania. Mogą one być rozdysponowane 
jedynie zgodnie z zadaniami i celami planu gospodarczego. Zadania 
budżetowe mają jednak w pewnym  zakresie charakter sam oistny28, 
część z nich znajduje odbicie tylko w najbardziej ogólnych propor
cjach planu gospodarczego. Formuła taka nie zabezpiecza więc przed 
zmianami zadań budżetow ych przez m inistrów o ile są one zgodne z za
daniam i i celami planu gospodarczego. Mogą oni powodować prze
obrażenia w uchw alanych przez organ władzy budżetach. Nadto jeśli 
nie są wyposażeni w kom petencje do rozdysponowywania rezerw pla
nu gospodarczego to, przez w ykorzystanie rezerw  budżetowych, mocją 
przyczyniać się do faktycznego ich wyczerpania. Inne rozwiązanie 
przyjął ustaw odaw ca węgierski. Przewiduje on możliwość ogranicza
nia upraw nienia ministrów do tworzenia rezerw przez nieokreśloną bli
żej normę prawną. Nie wyznacza więc w ustaw ie o finansach trw a
łych reguł ich funkcjonowania. Regulacje te nie tylko nie stw arzają 
ministrom dostatecznej pewności posiadania rezerw, lecz także zakła
dają kontrolę sytuacji ze strony odpowiednich organów i podejm owanie 
przez nie stosownych działań.

Jest rzeczą charakterystyczną, że pozycja ministrów finansów jest 
w zasadzie taka sama jak  innych ministrów. W  większości państw 
przepisy nie przewidują tworzenia rezerw  ogólnych pozostających 
w ich gestii, choć propozycje takie były wysuw ane w literaturze29, 
a organy te posiadają szereg kom petencji w ram ach gospodarki budże

26 § 18 czesk ieg o  p ra w a  budżetow ego .
27 § 19 ust. 1 w ęg ie rsk ie j u s ta w y  o fin an sach .
28 H a r a s i m o w i c z ,  op. cit., s. 62; W i e r z b i c k i ,  B u d że ty  te ren o w e  w  P o l

sce  L u d o w ej, P ozn ań  1967, s. 28.
29 M. W  e r a 1 s к i, P roblem y re lo rm y  b u d że tu  p a ń stw a , „F inanse" 1972, n r  12, 

s. 57,



tow ej30. Uprawnienia ich sprow adzają się najczęściej do tego, że mo
gą rozporządzać częścią rezerw y rządowej. W ynika to nie tylko z n ie
zbyt mocnej pozycji tych organów, ale po części z tego, że m inistro
wie finansów nie posiadają dostatecznych informacji o przebiegu pro
cesów gospodarczych w skali państwa, w tym także o faktycznym  
kształtow aniu się rezerw  gospodarczych, a informacje takie są po
trzebne dla prawidłowego rozdysponow ywania rezerw  ogólnych.

Trudności, na jakie w państw ach socjalistycznych napotyka funkcjo
nowanie rezerw  ogólnych ministrów, zdają się przesądzać o małej po
pularności konstrukcji tego rodzaju. W  przypadku tych  organów bar
dziej uzasadnione jest chyba posługiwanie się rezerwami szczególny
mi, w ograniczonym, wyznaczonym zakresie. Łatwiej jest wówczas za
chować zasadnicze proporcje między poszczególnymi zadaniami budże
towymi i zadaniami ujętym i w  planach gospodarczych. Nadto rozw ią
zanie to bardziej odpowiada układowi kom petencji organów admini
stracji, zgodnie z którym  najwyższym  organem  adm inistracji jest rząd, 
pełniący funkcje naczelnego organu wykonaw czego i zarządzającego, 
m ający pozycję nadrzędną w stosunku do m inistrów31.

W ysokość rezerw  ogólnych tw orzonych w  budżetach najwyższych 
szczebli nie jest określana przez praw a 'budżetowe. Ustawodawcy w szy
stkich państw  przyjm ują elastyczne rozwiązanie, um ożliw iające swo
bodne jej kształtow anie przez organy kreujące. W  literaturze w ysunię
to jednak propozycję norm atywnego ustalania rozm iarów rezerw  bu
dżetowych32. W ydaje się, że postulat ten może mieć pewne znaczenie 
dla ew entualnej zmiany dotychczasowej, niezadow alającej praktyki 
planowania zbyt m ałych rezerw. Docelowo bardziej uzasadnione było
by chyba utrzym anie rozwiązań obecnych, jako pozw alających lepiej 
dostosować wysokość rezerw  do zm ieniających się warunków.

Problem atyka ta jest o wiele bardziej złożona w  przypadku rezerw  
tworzonych w budżetach terenowych. Ich wysokość jest określana bądź 
w ustaw ach budżetowych i uchwałach budżetow ych organów  wyższych 
szczebli (Rumunia, polskie praw o budżetowe z 1970 r.), bądź w  aktach 
praw nych organów ustalających układy w ykonaw cze budżetu (ZSRR), 
bądź w praw ach budżetow ych (polskie praw o budżetowe z 1958 r.). 
W reszcie niekiedy ustaw odaw cy przyjm ują rozwiązania pośrednie, po 

50 С. К  o s i к  o w  s к  i, Rola M in istra  F inansów  w  s y s te m ie  zarządzan ia  fin a n sa 
m i w  p a ń stw a ch  so c ja lis ty c zn y c h ,  Łódź 1976.

51 T. S z y m c z a k ,  O rg a n y  w ła d zy  i a d m in istra c ji e u ro p e jsk ich  p a ń s tw  so c ja li
s ty c z n y c h ,  W arszaw a  1970; E. O c h e n d o w s k i ,  C en tra ln e  o rg a n y  a d m in istrac ji, 
[w:] In s ty tu c je  praw a a d m in is tra cy jn eg o  e u ro p e jsk ich  p a ń stw  so c ja lis ty c zn y c h ,  W ro 
c ław  1973, s. 130.

Jl S z e r m i e n i e w ,  op. c it., s. 135.



legające na częściowym w yznaczeniu wysokości rezerw y z jednoczes
nym zapewnieniem  organom terenowym  pewnego wpływu na jej 
kształtow anie. Tak jest w NRD, gdzie planowana w budżetach Okręgo
wych rezerwa wynosi 0,5% globalnej kw oty budżetu uchwalonego 
przez Izbę Ludową na rok poprzedni, ale może być uchwalona w w yż
szym procencie, jeśli pokryciem  zwiększenia są zaplanowane wyższe 
dochody w łasne lub zmniejszone w ydatki33. Na W ęgrzech zaś, do ro
ku 1971, przepisy określały dolną i górną granicę rezerwy pozostawia
jąc w tych ram ach radom narodow ym  możliwość w yboru34. N ajszer
sze upraw nienia przyznają organom terenowym  aktualnie obowiązu
jące polskie i węgierskie przepisy budżetowe, gdyż stanowią, że o w y
sokości rezerw  ogólnych rady narodow e decydują samodzielnie35.

Różne m etody wiążącego oddziaływania na wysokość rezerw  orga
nów terenow ych pozw alają wyznaczyć granice zmian, jakie mogą być 
wprowadzone przez te organy w ciągu roku. Jest to istotne dla orga
nów centralnych, ustalających podstawowe proporcje i założenia pla
nu gospodarczego i budżetu. Jednakże rozwiązania te nie wyzw alają 
u organów terenow ych poczucia odpowiedzialności za w łaściwą w y
sokość rezerw y i służą utrw alaniu postaw  roszczeniowych, gdy jej roz
m iary okażą się niew ystarczające. Nadto ustalane w ten sposób w iel
kości mogą nie odpowiadać w  pełni istniejącym  potrzebom.

Niebezpieczeństw tych można uniknąć pozostawiając organom te
renow ym  pełną swobodę w określaniu wysokości. W ówczas jednak 
organy centralne tracą w ygodny instrum ent bezpośredniego w yzna
czania granic zmian, jakie mogą być wprowadzone w budżetach tere
nowych. Może on być zastąpiony przez oddziaływanie pośrednie — 
bieżące dostosow ywanie działań organów centralnych do działań o r
ganów terenow ych tworzących i rozdysponow ywujących swoie rezer
wy. Jest to sposób trudniejszy w realizacji. W arunkiem  koniecznym 
jego spraw nego funkcjonowania jest posiadanie przez orqany cen tral
ne pełnej informacji o rozmiarach rezerw tworzonych w budżetach te
renow ych i sposobach ich wykorzystyw ania. W  literaturze podkreśla 
się, że jest mało prawdopodobne, aby organy terenow e dążyły do 
uchwalania rezerw  budżetowych w zbyt dużych, nie uzasadnionych 
ekonomicznie, rozm iarach3®. Nie dysponują one nadmiarem środków

3S P o t a p c z u k ,  op. cit., s. 45.
34 H. 22 a  p én zü g y m in isz te r  109/1968 (PK 4) PM szam u u ta s itâ sa  („Pénzûgyi 

K özlöny" 1968, n r  4).
35 A rt. 42 ust. 1 p o lsk ieg o  p raw a  b u d żeto w eg o ; § 12 w ę g ie rsk ieg o  te ren o w eg o

p ra w a  bu d żeto w eg o .
16 E. С i a  ś, E le m e n ty  e la s ty c zn o śc i  w  bu d że ta ch  te ren o w y ch ,  „F in an se" 1972, 

n r  8 , s. 18,- Z. P i r o ż y ń s k i ,  H. S о с h а с к  а - К r у  s i а к, B udżet p a ń stw a , W a r
szaw a 1970, s, 344; W i e r z b i c k i ,  B u d że ty  teren o w e ..., s. 154.



finansowych, a wręcz odwrotnie, chronicznie cierpią na ich niedobór 
w porów naniu z ciążącymi na nich zadaniami®7.

Rozwiązanie to nie może być stosow ane w każdych w arunkach. Aby 
upraw nienia rad narodow ych do samodzielnego określania wysokości 
-rezerw miały realny charakter, muszą im towarzyszyć zmiany w co
rocznym, uznaniowym  przyznawaniu środków wyrównawczych, w na
wiązaniu do wysokości w ydatków  budżetów terenowych. W  przeciw 
nym wypadku, organy nadrzędne ustalając rozm iary tych środków bę
dą de facto pośrednio oddziaływać na rozm iary rezerw  organów tere 
nowych. Nie byłoby to możliwe w w arunkach realnego planow ania 
dochodów wyrównaw czych na okresy  w ieloletnie lub przyznawania 
ich w  oparciu o zobiektywizowane zasady.

W  obu państwach, w  których organy terenow e zostały wyposażone 
w prawo swobodnego kształtow ania wysokości rezerw  ogólnych w pro
wadzono pięcioletnie planow anie dochodów wyrównawczych®8. Nadto 
w  Polsce ustaw a o system ie rad  narodow ych i samorządu tery to rial
nego z 1983 r. stanowi, iż prawo budżetowe ma ustalać zasady okre
ślania wysokości dotacji ogólnych na okresy realizacji kolejnych pla
nów pięcioletnich®9. Postanowienie to w  literaturze niekiedy in terpre
tuje się jako nałożony przez ustaw ę wymóg, aby  praw o budżetowe 
ustaliło zobiektywizowane zasady przydziału dotacji ogólnych40 Jed 
nakże prawo budżetowe z 1984 r. — przyjm ując, że dotacje ogólne 
ustala się na okres narodow ego planu społeczno-gospodarczego, przy 
uwzględnieniu dochodów w łasnych rad  narodowych, w  celu uzupeł
nienia środków finansowych na realizację zadań planów społeczno- 
-gospodarczych41 — upodobniło bardzo konstrukcję dotacji ogólnej do 
tradycyjnej dotacji w yrów naw czej42. Jednocześnie akt ten szeroko 
zakreślił warunki dokonywania zmian w uchw alanych na okres pię
cioletni dochodach zasilających rad narodow ych i to zarówno na eta-

57 Por. N. G a j l ,  W.  N y k i e l ,  H.  S o c h a c k a - K r y s i a k ,  G ospodarka  fi
n ansow a  w  s y s te m ie  rad te ren o w y ch ,  [w:] S y s te m  te re n o w y c h  o rg a n ó w  w ła d zy  i ad 
m in istra c ji p a ń s tw o w e j w  e u ro p e jsk ich  pań stw a ch  so c ja lis ty c zn y c h ,  W ro c ław  1985, 
s. 298 i n.

88 § 8 , 17—26 w ęg ie rsk ie g o  te re n o w e g o  p ra w a  budżetow ego ,' a rt. 39—43, 51, 52 
u s ta w y  z 20 VU 1983, o sy s tem ie  ra d  n a ro d o w y ch  i sam o rząd u  te ry to r ia ln e g o  (Dz.U., 
n r  41, poz. 185) o raz  rozd zia ł 4 p o lsk ieg o  p raw a  bu d żeto w eg o .

39 A rt. 52 ust. 2 u s ta w y  z 20 VJI 1983, o sy s tm ie  rad ...
40 T. D ę b o w s k a - R o m a n o w s k a ,  D otacje  dla rad n a ro d o w ych  w  św ie tle  

u sta w  o sy s te m ie  rad n a ro d o w ych  i sam orządu  tery to r ia ln eg o  oraz n o w eg o  praw a
b u d że to w eg o , „P aństw o  i P raw o " 1986, n r  4, s. 68  i n.

41 A rt. 23 ust. 2 p o lsk ieg o  p ra w a  bud żeto w eg o .
12 D ę b o w s k a - R o m a n o w s k a ,  D otacje  dla..., s. 69;  N.  G a j l ,  N o w e  praw o  

b u d że to w e  (N ie k tó re  zag a d n ien ia  m e to d o lo g ic zn e),  „P aństw o  i P ra w o "  1985, n r  9, s. 431.



pie planowania rocznego, jak i w ciągu trw ania roku budżetowego43, 
co może przyczynić się do poważnego osłabienia znaczenia w ielolet
niego planow ania tych dochodów w praktyce44. Doświadczenia w ęgier
skie wskazują na istnienie poważnych trudności realnego pięcioletniego 
planow ania finansowego45.

W  państwach, w których nie dokonano zmian w tradycyjnych me
todach równoważenia budżetów terenowych, najbardziej uzasadnione 
w ydaje się ustalenie dolnej granicy rezerw y w praw ach budżetow ych 
i pozostawienie organom terenow ym  swobody jej zwiększania. Tego 
rodzaju rozwiązanie jest najczęściej proponowane w literaturze46. 
W  tych w arunkach najlepiej chroni ono interesy organów terenowych, 
gdyż zapewnia względną stabilność dolnej granicy rezerw y i wyklucza 
uznaniowe działanie organów nadrzędnych, zwłaszcza organów admini
stracji, k tó re  ustalając wysokość rezerw y dla budżetów niższych szcze
bli ograniczają organy przedstaw icielskie tychże szczebli. O ddziały
wanie organów wyższych stopni może iść dość daleko w sytuacji, gdy 
organy te, związane globalną kwotą lub procentem  ustalonym  dla bud
żetu zbiorczego, mają możliwość dowolnego kształtow ania wysokości 
rezerw y dla ogniw niższych. Istnieje wówczas potencjalne niebezpie
czeństwo preferow ania interesów  własnego budżetu.

W  federacjach odrębny problem stanowi ustalenie wysokości rezerw 
budżetów republik. W  Czechosłowacji czynią to organy republik. 
W  ZSRR natom iast jest ona wyznaczona w sposób wiążący w budżecie 
zbiorczym federacji. To ograniczenie praw  republik radzieckich znajduje 
podstawę w mocno akcentow anej w  tym państw ie zasadzie jednolitości 
budżetu.

W  oparciu o wycinkowe dane na tem at wysokości rezerw ogólnych, 
jakie udało się zgromadzić, można powiedzieć, że kształtują się one 
w poszczególnych budżetach niejednolicie. W  zakresie rezerw rządo
wych w ystępują znaczne dysproporcje. W  Polsce rezerwa na nieprze
widziane wydatki budżetu centralnego wynosi 1—2%, w ydatków  bud
żetow ych47. Podobne wielkości osiągają rezerw y w ZSRR48. Jednakże 
w Rumunii rezerwa zaplanowana na rok 1985 stanowiła 11,5% wydat-

43 A rt. 30 ust. 2, 70 po lsk ieg o  p ra w a  b u dżetow ego .
44 Ju ż  sam  u sta w o d a w ca  z d a je  się  p o tw ie rd zać  o b aw y  co do n iew ie lk ich  m ożli

w ości re a ln eg o  p lan o w an ia  d o ch o d ó w  z a s ila ją c y c h  n a  o k re sy  p ięc io le tn ie , n a  co w sk a 
zu je  fak t, że w  art. 33 u st. 2 p raw a  b u d że to w eg o  d o ty czący m  coro czn eg o  o p ra co w y w a 
n ia  b u d że tu  p ań stw a  u ż y w a  te rm in u  „sk o ry g o w an e  d o c h o d y  z a s ila ją ce  d la  b u d że
tó w  te re n o w y c h " .

45 Zob. J . P o t a  p с z u k, W ie lo le tn ie  p la n o w a n ie  b u d że to w e  na W ę g rze ch , „R ada 
N aro d o w a, G o sp o d ark a  i A d m in is trac ja "  1973, n r  3 .

46 Zob. l i te ra tu rę  p o w o łan ą  w p rzy p is ie  36.
47 Zob. A u g u s t y n i a k - G ó r n a ,  op. cit., s. 57,
48 S z e  r  m i e n  i e  w, op. c it., s. 135,



ków budżetow ych49, a więc była w ielokrotnie większa, choć i w tym 
państw ie bywały okresy, kiedy rezerw y budżetu republikańskiego m ia
ły małe, zbliżone do wielkości rezerw  innych państw, rozm iary50.

W zględnie jednolite wysokości osiągają rezerw y budżetów tere
nowych. Są one z reguły mniejsze niż rezerw y budżetów najw yższych 
szczebli. W Polsce kształtują się obecnie w granicach 0,5% wydatków 
budżetów, chociaż w  przeszłości wynosiły 1,5% w ydatków 31. W  NRD 
i Rumunii osiągają zbliżone rozm iary32. W  ZSRR stanowią około 1%, 
a le w niektórych budżetach zaledwie 0,2—0,3%53.

M ałe na ogół rezerw y budżetowe ocenia się w  literaturze jako n ie
w ystarczające54. Należy przychylić się do tych opinii. Dość powiedzieć, 
że już w tradycyjnych budżetach adm inistracyjnych tworzono niekiedy 
rezerwy znacznie większe. Przykładowo w Polsce m iędzywojennej re 
zerw y budżetów sam orządowych osiągały czasami 4% i więcej w y
datków ogółem55. Na obecny etan  wpływa szereg czynników, wśród 
których na plan pierwszy wysuw a się dążenie do „napiętego" plano
wania, a więc rozdysponow ania w szystkich posiadanych zasobów na 
etap ie opracow ywania planu i tow arzyszące temu nadm ierne rozbudo
w yw anie różnorodnych zmian budżetowych, um ożliw iających w prow a
dzanie niezbędnych korekt przez organy w ykonujące budżet w ciągu 
roku. Nie bez znaczenia jest także pewna tradycyjna niechęć organu 
władzy do pozostawiania w gestii organów adm inistracji zbyt dużych 
rezerw.

Rezerwy ogólne w inny ulec istotnem u zwiększeniu5®. Trudno jednak 
dać bliższe, precyzyjne wskazówki w yznaczające ich optym alną w yso
kość. Planowanie m ałych rezerw  pow oduje szereg niekorzystnych zja
wisk, jak tworzenie rezerw  ukrytych, wprow adzanie dużej ilości zmian 
w trakcie roku budżetowego, dążenie do ograniczania szczegóło
wości uchwalanego budżetu, aby dzięki temu móc w ciągu roku swo
bodniej wprowadzać niezbędne zmiany. Z drugiej strony należy pa

<8 A rt. 1 L egea B ugetu lu i d e  S ta t al R epub lic ii S o c ia lis te  R om ânia  pe  anu l 1986 
(„B uletinul O fic ia l al R epub lic ii S ocia lis te  R om ân ia" 1985, n r  4, s. 71).

50 P rzy k ład o w o  reze rw a  z ap lan o w an a  n a  ro k  1976 s ta n o w iła  1,3*/» w y d a tk ó w  
b u dżetow ych .

51 Zob. a rt. 21 ust. 2 u s ta w y  z 1 VII 1958, o p ra w ie  b u d żeto w y m  (Dz.U., n r  45, 
poz. 2 2 1 ).

51 P o t a p c z u k ,  S y s te m  b u d że to w y ..., s. 45; a rt. 12 L egea B ugetului...
53 S z e r m i e n i e w ,  op. cit., s. 135.
54 С i a  ś, op. c it. s. 18. S. С. К  o ń  с z а 1, Z prac nad d o sko n a len iem  sy s te m u  

b u d że to w eg o ,  ,,F in a n se "  1973, n r  1, s. 11; P e t r i k ,  op. c it. s. 64; P o ł o w i n k i n ,  
op. cit., s. 111— 112; S z e r m i e n i e w ,  op. c it., s. 135.

55 Z a w a d z k i ,  F inanse  sam orządu ..., s. 64, 73.
86 Por. S z e r m i e n i e w ,  op. cit., s. 52.



miętać o pew nych niebezpieczeństwach łączących się z rezerwam i nad
miernymi. W  świetle dotychczasowych doświadczeń państw socjali
stycznych sytuacje tego typu m ają niemal wyłącznie teoretyczny cha
rakter. Niemniej podkreślić należy, że duże rezerw y oznaczają wzmoc
nienie pozycji organów adm inistracji, k tó re  korzystając ze znacznego 
zakresu swobody mogą odchodzić od proporcji uchw alonych przez par
lament, mogą zagrażać zasadzie planowania. Posiadanie rezerw y sta
nowi zawsze zachętę do jej w ydatkowania. Nadto utrzym yw anie zbyt 
dużych rezerw  to obciążenie dla gospodarki, gdyż rezerw y reprezentują 
nierozdysponowaną część rozporządzanych zasobów, k tóre mogą być 
w ykorzystane na inne zadania57.

Optym alna wysokość rezerw  w inna być ustalana w oparciu o bo
gaty  m ateriał empiryczny, ze szczególnym uwzględnieniem  odchyleń 
między budżetami planowanymi i w ykonyw anym i (i to nie tylko w u ję 
ciu globalnym, ale także i strukturalnym  — zmiany wewnętrzne), przy 
zastosowaniu metod m atematycznych. Z danych statystycznych grom a
dzonych w dłuższym okresie płyną informacje na tem at dostatecznej 
lub niedostatecznej wysokości rezerw 58.

W  szeregu państw socjalistycznych ustalone na początku roku re 
zerwy mogą w ciągu roku budżetowego być zwiększane. Najszersze 
zastosowanie reguła ta znajduje w Rumunii, gdzie zwiększeniu ulega 
przede wszystkim rezerwa budżetu republikańskiego. Źródłem zwięk
szenia jest część niew ykorzystanych kredytów  budżetow ych na zada
nia o charakterze gospodarczym  i na płace, pochodzących zarówno 
z budżetu republikańskiego, jak  i budżetów terenow ych58. O wiele 
bardziej rygorystycznie ustalono w arunki zwiększania rezerw budże
tów wojewódzkich. Mogą one być zwiększone wówczas, gdy środki tych 
budżetów okażą się niew ystarczające dla sfinansowania nowych zadań. 
Źródłem zwiększenia są oszczędności w  w ydatkach typu gospodarcze
go, k tóre nie podlegają przekazaniu do budżetu republikańskiego. Na 
W ęgrzech rezerw y budżetów terenow ych zwiększa się o pozostałość 
środków, k tóre nie mogą być przeniesione w  instytucjach prow adzą
cych samodzielną gospodarkę60. Ustawodawca bułgarski przewidując 
możliwość zwiększania rezerw y budżetu republikańskiego pragnie jed
nocześnie przeciwdziałać tworzeniu się nadm iernych zapasów m ateria
łowych w jednostkach budżetowych. Stanowi, że źródłem zwiększenia 
rezerw y są kw oty osiągnięte w w yniku zmniejszenia kredytów  dla 
jednostek budżetow ych budżetu republikańskiego i budżetów rad n a 

57 P o ło w  i n  к  i n,  op. cit., s. 23.
я  R u s e n o w ,  A n g e ł o w ,  P e t r o w ,  C h r i s t ó w ,  op.  cit., s. 70.
5* A rt. 194 ru m u ń sk ie j u s ta w y  o fin an sach .
60 § 63 w ę g ie rsk ieg o  te re n o w e g o  p ra w a  bu d żeto w eg o .



rodowych o wartość ponadnorm atyw nych zapasów m ateriałow ych i pro
duktów  żywnościowych z roku poprzedniego81. Polskie praw o budżeto
we z 1970 r. wiązało zwiększenie rezerw y ogólnej budżetu centralnego 
i budżetów terenow ych z sankcyjnym  oddziaływaniem  na jednostki nie 
w ykonujące swoich zadań planowych. Zablokowane tym jednostkom  
kredyty  były przenoszone na rachunki rezerw 82. Z konstrukcji tej zre
zygnowano w praw ie budżetowym z 1984 r.

Nie wdając się w ocenę skuteczności rozwiązań stosow anych w po
szczególnych państw ach — z punktu widzenia możliwości osiągnięcia 
założonych pozarezerw ow ych celów — stw ierdzić należy, że sama re 
guła zwiększania rezerw  w ciągu roku budzi szereg zastrzeżeń. Środki, 
k tóre są w ykorzystyw ane w celu zwiększenia, pow stają na ogół w w y
niku niew ykonania ustalonych wcześniej zadań lub w ykonania ich 
w sposób odbiegający od założeń planu. Powiększanie o nie rezerwy, 
z której mogą być rozdysponowane, utrudnia rozeznanie w faktycz
nym przebiegu w ykonania zadań planowych; umożliwia wprowadzanie 
zmian w tych zadaniach. Co więcej, środki te z istoty swej winny 
tworzyć nadwyżkę budżetową. Zaliczanie ich w poczet rezerwy w y
w ołuje ten skutek, że doprowadza do zmiany gestora środków; nad
wyżki budżetowe z zasady w inny pozostawać w dyspozycji organów 
przedstawicielskich, a rezerw y — organów adm inistracji. (Szerokie sto
sowanie reguły zwiększania rezerw y w ciągu roku w Rumunii powo
duje, że nie jest tam  znana insty tucja nadw yżki budżetowej budżetów 
terenow ych w kształcie spotykanym  w większości państw  socjalistycz
nych). Nadto rozwiązania przyjęte w Bułgarii i Rumunii powodują 
zmniejszenie środków pozostających w  dyspozycji organów  terenowych, 
ich centralizację w budżetach republikańskich. W ym aga to wnikliwej 
kontroli ze strony organów republikańskich, gdyż organy terenowe 
z natury  rzeczy nie są zainteresow ane przekazyw aniem  środków z w łas
nych budżetów do budżetów wyższych szczebli.

W  literaturze polskiej można spotkać dodatnią ocenę rozwiązań 
stosow anych w Rumunii i Bułgarii i tow arzyszący temu postulat w pro
wadzenia ich w  Polsce83. Jednakże ze względu na podniesione argum en
ty uważam, że reguła zwiększania wysokości rezerw  w ciągu roku nie 
znajduje dostatecznego uzasadnienia.

61 A rt. 24 b u łg a rsk ie g o  p ra w a  bud żeto w eg o .
c* A rt. 54 ust. 4 i 65 ust. 3 u s ta w y  z 25 ХГ 1970, p raw o  b u d żeto w e  (Dz.U., 

n r  29, poz. 244).
6S A. W . Z a w a d z k i ,  A n a liza  p o ró w n a w cza  s y s te m ó w  b u d że to w y c h  p a ń s tw  

so c ja lis ty c zn yc h ,  [w:] S y stem  b u d że to w y ..., cz. I, s. 31, 44.



3. W YKO RZY STYW ANIE REZERW OGÛLNYCH

Rozdysponowanie rezerw y stanow i najw ażniejszy etap  jej funkcjo
nowania. Tworzenie ma charakter służebny do w ykorzystania, a kon
trola jest zjawiskiem wtórnym. Dlatego też normodawcy poświęcają 
tej problem atyce najw ięcej uwagi.

Szczególnie istotne jest określenie w arunków  uzasadniających roz
dysponowanie. W yznaczają one zakres swobody gestora rezerwy. Moż
liwe są tu dwa rozwiązania: pierwsze — gdy przepisy praw a nie usta
naw iają bliższych, konkretnych reguł, którym i należy się kierować (po
zostaw iają więc gestorowi pełną swobodę działania) i drugie — gdy 
kry teria  takie są ustalone.

W  państw ach socjalistycznych stosow ane są obecnie obydwa roz
wiązania. Bardziej popularne jest pierwsze z nich. W ystępuje ono na 
W ęgrzech, gdzie ustaw a o finansach i terenow e prawo budżetowe nie 
określają żadnych warunków, od spełnienia k tórych uzależniałyby w y
korzystyw anie rezerw  oraz w Rumunii, gdzie rezerwa Rady M inistrów 
może być wykorzystana na uzupełnienie, w uzasadnionych wypadkach, 
poszczególnych kredytów  uchw alonych w budżecie, w celu finanso
wania nowych zadań lub przedsięwzięć w ynikających w ciągu roku®4 
(jeśli zważyć, że organy państw ow e zawsze winny działać tylko w p rzy
padkach uzasadnionych). Do grupy tej należy zaliczyć i Polskę, gdyż 
używ ane przez naszego ustaw odaw cę określenie ,.rezerwa na wydatki 
nieprzewidziane" o w ieloletniej historii, gdyż sięgającej pierwszego 
polskiego budżetu, stanowi bardziej nazwę rezerw y aniżeli wyznaczenie 
warunków  jej w ykorzystania. Nazwa ta nie jest zresztą zbyt ścisła®3, 
jeśli wziąć pod uwagę fakt, że pod pojęciem „wydatki nieprzewidziane" 
rozumie się nie tylko te wydatki, k tó re  nie były przewidziane w budże
cie w ogóle, ale także te, k tóre planow ano w niedostatecznej w yso
kości*®.

Szczególny charakter mają rozwiązania dwóch następnych państw. 
W  NRD bardzo ogólne sformułowania prawa budżetowego, charak tery
styczne raczej dla języka teorii niż aktów prawnych, sprow adzają rolę 
rezerw  do zabezpieczenia elastyczności planowania i w ykonania bud
żetu. Towarzyszy temu w skazanie szczególnego przypadku w ykorzy
stania rezerw  — winny one zabezpieczać możliwość sfinansowania za
dań w ynikających z nowych doświadczeń naukowo-technicznych oraz

64 A rt. 169 ru m u ń sk ie j u s ta w y  o fin an sach .
65 O s t r o w s k i ,  op. cit., s. 230.
06 Por. p rzy k ład o w o : § 12 z a rząd zen ia  M in is tra  F in an só w  z 23 X II 1972 w  sp ra 

w ie  zasad  i try b u  w y k o n y w an ia  b u d że tu  p a ń stw a  (Dz. Urz. M in. Fin. z 1973, n r  1, 
poz. 1).



ze zmienionych w arunków  rozwoju a równocześnie prowadzących do 
podniesienia efektyw ności społecznego procesu reprodukcji87. Taka re 
gulacja nie ogranicza istotnie swobody gestora. Podobnie rzecz się ma 
w Republice Czeskiej, gdzie rezerwa rządowa jest tworzona dla za
bezpieczenia praw idłowej gospodarki budżetowej oraz dokonywania nie
zbędnych i nieprzew idzianych w ydatków  z budżetu republiki (wyzna
czenia zaw arte w drugim  członie zdania doznają istotnego osłabienia 
z powodu ogólnego charakteru  członu pierwszego).

W grupie drugiej w ystępuje pewne zróżnicowanie ze względu na 
zakres i stopień związania gestorów  rezerwy. W iększą swobodę pozo
stawia organom rozporządzającym  ustaw odaw ca bułgarski, który prze
widuje w ykorzystyw anie rezerw y na nieprzewidziane, niezbędne w y
datki. Ze względu na podniesioną już uwagę co do znaczenia term inu 
„rezerw a na wydatki nieprzewidziane" jedynym  kryterium  jest tu w ła
ściwie niezbędny charak ter wydatków. W ęziej zakreślają warunki w y
korzystania rezerw  ustaw odaw cy czechosłowacki i radziecki, którzy 
także przew idują rozdysponow yw anie ich na w ydatki niezbędne, ale 
dodatkowo wprowadzają warunek, aby  w ydatki te nie mogły być wcze
śniej przewidziane (zabezpieczone), a więc ograniczają zakres przyczyn, 
k tó re  spowodowały nieujęcie ich w budżecie. W  Czechosłowacji nadto 
z rezerw y pokryw a się ubytki lub zmniejszenia dochodów. Jeszcze bar
dziej precyzyjnie wyznacza w arunki funkcjonowania rezerw  ogólnych 
ustaw odaw ca rosyjski, k tó ry  stanowi, że fundusze rezerwowe Rady Mi
n istrów  RFSRR i rad  m inistrów republik autonomicznych, jak również 
fundusze nieprzew idzianych w ydatków  kom itetów wykonaw czych rad 
krajów, obwodów i miast: M oskwy i Leningradu przeznacza się na 
pokrycie nie cierpiących zwłoki wydatków, k tóre nie mogły być prze
widziane przy uchw alaniu budżetu®8. W prow adza więc pojęcie „wydatki 
nie cierpiące zwłoki".

Zupełnie w yjątkow y charakter mają postanow ienia czeskiego prawa 
budżetowego odnoszące się do rezerw  organów centralnych. Rezerwy 
te, jak już wskazywano, mogą być w ykorzystyw ane zgodnie z zada
niami i celami planu gospodarczego. Jest to podejście nowatorskie, 
naw iązujące do podstaw owej cechy gospodarki socjalistycznej — pla
now ania gospodarczego. Jego założeniem jest zachow anie zgodności 
między budżetem i planem  gospodarczym. Mimo to jego przydatność 
w ydaje się stosunkowo mała, ze względu na możliwość wprowadzania 
dużych zmian w budżecie. Zadania budżetowe tylko częściowo znajdują 
bezpośrednie odbicie w postaci odpowiadających im zadań gospodar

w § 11 ust. 2 p ra w a  b u d żeto w eg o  NRD.
•• A rt. 12 ro sy jsk ie g o  p ra w a  bud żeto w eg o .



czych. Duża część z nich jest odzwierciedlona jedynie w ogólnych p ro
porcjach planu gospodarczego89. W  świetle powyższej formuły za
dania te  mogą ulegać dość daleko idącym zmianom. Bogactwo roz
wiązań stosow anych przez norm odawców w zakresie w arunków  roz
dysponowania rezerw  jest, jak widać, duże.

W  polskiej literaturze finansowej postulow ano dotychczas jak naj
szersze w ykorzystyw anie rezerw  finansowych, w tym zwłaszcza rezerw 
budżetow ych70. Znacznie bardziej zróżnicowane poglądy spotykam y na 
gruncie nauk ekonomicznych, w yrażane w odniesieniu do wszelkich 
rezerw  gospodarczych. Część teoretyków  proponuje używanie rezerw  
jedynie do pokryw ania różnego rodzaju szkód, uszczerbków, a więc 
różnych negatyw nych zmian zachodzących w okresie realizacji planu71. 
Inni podkreślają, że w gospodarce socjalistycznej, obok ryzyka reali
zacji zadań ujętych  w planie istnieje ryzyko samego planu72. Jest ono 
traktow ane jako niebezpieczeństwo niewłaściwego określenia ilości śro
dków (tzw. plan „zawyżony, czy plan zaniżony", a więc odbiegający 
od realnych możliwości jego realizacji), term inu realizacji, wyboru od
powiednich metod osiągania zadań; mogą występow ać pomyłki w p la
nowaniu, błędy i inne uchybienia. W  związku z tym postulują oni, 
aby roli rezerw  nie ograniczać do likwidowania ujem nych zmian, które 
powstały w okresie realizacji planu, ale w ykorzystyw ać je także do 
korekty  nieprawidłowości, k tó re  miały miejsce już w momencie plano
wania. Niekiedy podnosi się, że zmiany zachodzące w okresie reali
zacji planu mogą mieć nie tylko charakter negatyw ny, ale także i po
zytyw ny. Polepszają one przew idyw ane w arunki i efekty działania, 
pow odują występow anie nowych zasobów, k tóre mogą stanowić źródło 
popraw y rezultatów  i w ykonyw ania nowych zadań73. Są one z natury 
rzeczy tak  samo trudne do przewidzenia, jak zmiany o charakterze ne
gatywnym , a ich zaistnienie powoduje, że przy braku rezerw  nie moż
na w  pełni wykorzystać stworzonych, nowych możliwości, bez ko
nieczności dokonania głębszych zmian planu. Rezerwy winny więc słu
żyć zabezpieczeniu nie tylko przed zmianami niekorzystnym i, ale także 
w inny umożliwiać wprowadzanie popraw ek korzystnych. W reszcie nie
którzy teoretycy trak tu ją rezerw y jako w ygodny instrument, k tó ry  po
zwala na szybką zmianę dokonanych wcześniej ustaleń na inne, gdy

e* P a trz  l ite ra tu ra  p o w o łan a  w p rzy p is ie  28.
70 W e r  a I s к i, Rola b u d że tu ..., s. 90— 91, 165— 166, 205— 207.
71 H.  F i s z e l ,  W stę p  do teorii gospodarow an ia , W arsz a w a  1970, s. 260.

W.  G r z y b o w s k i ,  Teoria  g o spodarow an ia  w  w a ru n ka ch  n iep ew n o śc i,  Lu
blin  1974, s. 8 , 75; S. Ł o j e w s k i ,  J.  O l e ń s k i ,  P lanow an ie  in w e s ty c ji  i re ze rw
w  w a ru n ka ch  n iep ew n o śc i, W arszaw a  1971, s, 89.

7S Ib idem .



zaistnieją nieprzewidziane okoliczności. W skazują oni, że w momencie 
opracow yw ania i uchwalania planu nie zawsze są gotowe rozwiązania 
w szystkich problemów. W  procesie jego realizacji nierzadko rodzą się 
nowe możliwości i pomysły, urzeczyw istnienie k tórych zapowiada duże 
korzyści. W związku z tym może być uzasadniona rewizja planu, prze
prow adzenie częściowej zmiany kierunków  lub podjęcie nowych, po
nadplanow ych przedsięwzięć. Posiadanie odpowiednich rezerw  zapew
nia swobodę manewru, umożliwia wybór najlepszego w ariantu74.

W ydaje się, że gestor rezerw y budżetowej nie powinien posiadać 
nieograniczonej swobody. Rozdysponowanie rezerw  ogólnych zawsze 
prowadzi do większych lub m niejszych zmian zadań ujętych w budże
cie. Bardzo często powoduje zmianę ustaleń organów władzy. Rezerwy 
•budżetowe z zasady pozostają w gestii organów  administracji. Zbyt duża 
swoboda w ich w ykorzystyw aniu może stanowić zagrożenie dla kon
sty tucyjnych  upraw nień organów  przedstaw icielskich do uchw alania 
budżetów, a w prowadzanie wielu nowych zadań do realizacji może za
grażać zasadzie planowania. Oczywiście niejednokrotnie istnieje po
trzeba stosownych, głębszych zmian w ciągu roku. Nie powinno się to 
jednak odbywać poprzez w ykorzystyw anie rezerw  budżetowych. Zmian 
tych w inny dokonywać organy przedstaw icielskie w drodze uchwalania 
dodatkow ych kredytów , przeniesień kredytów  itp.

Planowanie budżetowe, mimo podnoszonych w literaturze postula
tów i podejm owanych prób, ma w państw ach socjalistycznych w dal
szym ciągu w zasadzie charak ter roczny. Planowanie na taki okres na
stręcza mniej problem ów i jest o wiele bardziej realne niż planowanie 
pięcioletnie. Zakładane w  pięcioletnich planach gospodarczych rezerwy 
mogą w dużej części znajdować odbicie w corocznych kredytach bud
żetowych, w  wyniku czego, w momencie uchwalania budżetów, nastę
powałoby ich częściowe rozdysponowywanie.

Postulaty jak  najszerszego w ykorzystyw ania rezerw  formułowane są 
na tle dotychczasow ych doświadczeń, k tó re  w ykazują, że między zada
niami planow anym i a w ykonyw anym i mogą zachodzić poważne różnice. 
W ydaje się, że rezerw y n ie mogą być zasadniczym  narzędziem  korygo
wania niepraw idłow ości tego typu. N iezbędne jest używ anie innych 
instrum entów  elastyczności, doskonalenie metod planow ania, optym ali
zacja zakresu planow ania oraz dostosow anie do tego form praw nych, 
w jakich planow anie przebiega. W  sumie, nie w ystarczy, jak  sądzę, 
ograniczenie gestora jedynie wiążącym  ustaleniem  wysokości rezerw y, 
lecz potrzebne jest także takie określen ie w arunków  w ykorzystyw ania, 
aby dopuszczały możliwość rozdysponowywania rezerw  tylko w określo

74 P. S u l m i c k i ,  P la n o w a n it i zarzą d za n ie  g o spodarcze , W a rsz a w a  1973, *. 153.



nych w ypadkach. Rozważając te zagadnienia należałoby wziąć pod 
uwagę trzy kwestie.

Po pierwsze, zasadniczym  kry terium  rozdysponow ania winno być 
to, że sfinansowanie jakiegoś przedsięwzięcia ima charakter pilny, a mó
wiąc bardziej precyzyjnie — na wzór rosyjskiego praw a budżetow e
go — rezerw a winna być przeznaczona na pokrycie nie cierpiących 
zwłoki w ydatków  budżetow ych75. Powody, dla których dokonanie w y
datków nie może podlegać zwłoce mogą być bardzo różne. Może to 
być zarów no konieczność natychm iastow ej likw idacji skutków  klęski 
żywiołowej, jak  i potrzeba pokrycia now ych wydatków wynikających 
z wprow adzenia nowych świadczeń społecznych finansow anych z bud
żetu, na k tóre n ie przew idziano stosow nych środków. Isto tne jest to, 
że w ydatki muszą być dokonane szybko. N ie powinno się z ich doko
naniem  czekać do momentu uchw alenia nowego budżetu.

Po drugie, przepisy praw ne w inny abstrahow ać od przyczyn, k tóre 
spowodują konieczność rozdysponowania rezerwy. W inny dopusz
czać możliwość w ykorzystyw ania jej zarów no w przypadku zaistn ie
nia zjawisk obiektywnych, jak i tych, k tóre wiążą się z błędami w p la
nowaniu, nierzetelnym  grom adzeniem  informacji itp. O rozdysponow a
niu rezerw y winna przesądzać saima potrzeba jej użycia, a nie przyczy
ny, k tó re  do tego doprowadziły, choć oczywiście analiza tychże jest 
konieczna — zwłaszcza w fazie kontroli — a tow arzyszyć jej powinno 
w yciąganie odpowiednich w niosków (doskonalenie m etod planow ania, 
stosow anie odpowiedzialności służbowej itp.).

W reszcie, po trzecie, w ydaje się, że ogólna reguła w ykorzystyw ania 
rezerw y winna być ograniczona jednym  zakazem. Rezerwa n ie  pow in
na być przeznaczana na finansow anie nowych przedsięwzięć, k tórych 
realizacja będzie wym agała wydatków w następnych okresach budże
towych. O przedsięw zięciach tego typu w inien decydować organ przed
stawicielski. Taki zakaz nie w ystępuje w żadnym  z praw  budżetowych. 
W  rum uńskiej ustaw ie o finansach spotykam y wręcz rozw iązania idą
ce w odm iennym  kierunku. U stawodawca zezwala tam organom  te re 
nowym na finansow anie z rezerw y nowych przedsięw zięć lub zadań — 
— pod w arunkiem , aby były podobne do tych, k tó re  są włączone do 
terenow ego funduszu rozwoju gospodarczego i społecznego— i w  przy
padku nieukończenia ich do końca roku zezwala na dalsze ich finan
sowanie z rezerw y roku przyszłego7®. Mimo to w ydaje się, że postulo
w ane ograniczenie jest zasadne. Dzięki niem u rezerw a nie m ogłaby 
być w ykorzystyw ana przez organy adm inistracji do wprowadzania do

75 Por. S z e r  m i e n  i e  w, op. cit., s. 137 i n.
76 A rt. 197 ru m u ń sk ie j u s ta w y  o fin an sach .



realizacji nowych, poważnych przedsięwzięć, k tóre wym agałyby pono
szenia nakładów  w dłuższych okresach.

Przyjęcie powyższych zasad rozdysponow ywania rezerw  ogólnych za
pewniłoby, jak sądzę, niezbędną elastyczność w trakcie w ykonyw ania 
budżetu nie podważając istotnie upraw nień organów  przedstaw iciel
skich do jego uchwalania. Rezerwy ogólne pełniłyby rolę instru
mentu równowagi budżetow ej nie naruszając zbytnio zasadniczych za 
łożeń planowych, a niekiedy wręcz służąc stabilizacji podstaw ow ych 
zadań planu. Reguły te uczyniłyby z rezerwy, w powiązaniu z innymi 
elem entam i konstrukcji, instytucję o szczególnych cechach, różniących 
ją od innych instytucji budżetowych.

Rezerwa ogólna może być przeznaczona na w szelkie w ydatki bud
żetowe. Zawężenie przez polską klasyfikację budżetow ą w ykorzysta
nia rezerw y na nieprzew idziane wydaltiki jedynie do w ydatków  bieżą
cych77 ma charakter w yjątkow y i nie odpow iada postanow ieniom  p ra 
wa budżetowego, k tó re  nie przew iduje ograniczeń tego rodzaju ani nie 
zaw iera podstaw y praw nej dla ich w prow adzenia. W ydatk i budżetów 
socjalistycznych są bardzo rozległe. Obok w ydatków  typowo adm ini
stracyjnych, niem ałą grupę stanow ią w ydatki socjalno-kulturalne. Do
m inują jednak w ydatki na cele gospodarcze. W szystkie rodzaje  w ydat
ków mogą być pow iększane z rezerw y ogólnej.

Mimo to w  polskiej p rak tyce  budżetow ej zaznacza się tendencja do 
zawężania roli rezerw y na nieprzewidziane wydatki. Do roku 1985 re 
zerwa ta była w ykorzystyw ana głównie na zadania socjalno-kulturalne 
i adm inistracyjne. Przedsięwzięcia gospodarcze były  dofinansow yw ane 
przede wszystkim z nadwyżek budżetowych, k tóre podobnie jak rezer
wa na nieprzew idziane w ydatki, pozostaw ały w gestii Rady M inistrów. 
Dążenie do tworzenia dwóch oddzielnych źródeł finansow ania tych róż
nych wydatków znalazło częściowe odbicie i w  ustaw ach budżetowych. 
W  ustaw ie budżetow ej na rok 1980 w  części dotyczącej środków  reze r
wowych, obok rezerw y RM, utw orzono środki służące zabezpieczeniu 
realizacji zadań gospodarczych78. W ydaje się, że działania te n ie znaj
dują dostatecznego uzasadnienia. Tw orzenie różnych źródeł dodatko
wego finansow ania w ciągu roku, pozostających w  gestii tego samego 
organu a w ykorzystyw anych na tych samych zasadach, stanow i n ie
potrzebne ograniczenie swobody tego organu. Jedna rezerw a o w ięk
szych rozm iarach zapew nia w iększą elastyczność działania.

77 Zob. § 81 k la sy fik a c ji w y d a tk ó w  z aw a rty  w  za rząd zen iu  M in is tra  F in an só w  
z 29 XII 1984, w sp raw ie  k la sy f ik a c ji d o ch o d ó w  i w y d a tk ó w  b u d żetu  c en tra ln e g o  
i b u d żetó w  te re n o w y c h  (MP, n r  31, poz. 214).

71 U staw a  b u d że to w a  na ro k  1980 z 21 XII 1979 (Dz.U., n r  28, poz. 162).



Inną rzeczą jest zasadność szerokiego finansow ania z budżetu za 
dań o charakterze gospodarczym, zwłaszcza zasilanie w  środki finanso
we przedsiębiorstw  państwowych. Problem w ykorzystyw ania rezerw 
budżetow ych na w ydatki tego typu ma charak ter w tórny w stosunku 
do tego zagadnienia. Jeśli z budżetu dokonuje się w ydatków  na rzecz 

'przedsiębiorstw, to uzasadnione jest rozdysponowywanie rezerw  budżeto
w ych na te cele w przypadku, gdy zaplanow ane środki budżetow e oka
żą się zbyt małe. Rola tych rezerw  jest jednak różna w zależności od 
obow iązujących reguł funkcjonowania przedsiębiorstw . W  system ie, 
w którym  nie ma możliwości przerzucania na skarb państw a odpow ie
dzialności za działanie przedsiębiorstw , rezerw y budżetowe, mimo 
w ykorzystyw ania ich na potrzeby przedsiębiorstw , są tylko rezerw am i 
organów władzy i adm inistracji państw ow ej. W  przypadku gdy możli
wość taka istnieje mogą one stać się rezerwam i system u finansowego 
państwa, mogą przejm ować funkcje rezerw  przedsiębiorstw .

Doświadczenia państw  socjalistycznych w skazują na potrzebę za
sadniczych zmian w regułach działania przedsiębiorstw . Konieczność 
ta jest mocno akcentow ana w literaturze. N adto nastąpiła poważna 
zmiana poglądów na tem at zasadności stosow ania budżetowej m etody 
pokryw ania uszczerbków i s tra t w m ajątku przedsiębiorstw  państw o
wych, spowodowanych zjawiskami losowymi. Dominują przekonania
o wyższości ubezpieczeniowej formy ich kom pensow ania79. Przeprow a
dzane ostatnio w Polsce i na W ęgrzech reform y zm ierzają do og ran i
czenia dawnego zakresu finansow ania jednostek gospodarczych z bu
dżetu. W Polsce jako jedną z naczelnych zasad funkcjonow ania przed
siębiorstw  przyjęto zasadę sam ofinansowania. Pomyślne przeprow a
dzenie reform  spowoduje ograniczenie funkcji rezerw budżeto
wych.

Oddzielnie należy rozpatrzyć zagadnienie w ykorzystyw ania rezer
wy ogólnej w celu zwiększenia w ciągu roku lokaty  na rzecz banku. 
W  Polsce od pewnego czasu, pod wpływem  postulatów  literatury , 
w budżetach wydziela się — w postaci odrębnego w ydatku budżetow e
go — lokatę na rzecz NBP. W  związku z tym z rezerw y na nieprzew i
dziane w ydatki może być zwiększana i ta lokata, a więc środki p rze
kazyw ane na rzecz innego członu system u finansowego państw a. Re
zerwa budżetowa nabiera wówczas charakteru rezerwy system u finan
sowego państw a. Rozwiązanie takie odpowiada tym postulatom  teorii, 
k tóre zm ierzają do nadania budżetowi charak teru  podstaw owego planu

79 P rzy k ład o w o : Die s ta a tlich e  V ersich eru n g  in  DDR, B erlin  1971, s. 32; E. W . K o -  
1 o m i n, S tra ch o w a n ije  o b szczes tw ie n n o g o  im u szczes tw a  pri so cya lizm ie ,  M oskw a 
1975, s. 164 i n., U b ezp ieczen ia  m a ją tko w e ,  red . W . W ark a iło , W arsz a w a  1971, 
s. 366— 367.



finansowego państwa, a rezerw om  budżetow ym  roli rezerw  finanso
wych państw a90. W literaturze polskiej wysunięto posttulat rozdyspono
wyw ania rezerw  budżetow ych nie tylko przy pom ocy m etody bezzw rot
nej, ale także — poprzez zwiększenie lokaty  na rzecz NBP — w postaci 
finansowania zwrotnego. Podkreślono, że zapewni to większą elastycz
ność w w ykorzystyw aniu i uczyni z rezerw  budżetow ych rezerwę fi
nansow ą planu gospodarczego11. Rozwiązanie takie budzi jednak  w ąt
pliwości. Szczegółowe określenie celów finansow anych z rezerw y bu
dżetowej, zw iększającej lokatę na rzecz NBP, następu je  w szak poza 
budżetem, w  ram ach planu kredytow ego. D okonane ostatnio reform y, 
w szczególności uchw alanie planu kredytow ego przez Sejm, zm iany 
w zakresie wzajem nych pow iązań między budżetem  i planem  k redy to 
wym oraz wzm ocnienie pozycji prezesa NBP powodują, iż rezerw a 
budżetow a nie powinna, jak  się w ydaje, służyć celom nie ujętym  
w budżecie. O przepływ ie środków  pomiędzy budżetem  a planem  k re 
dytow ym  w inien zawsze decydować organ władzy.

Niem al w szystkie praw a budżetow e państw  socjalistycznych prze
w idują rozdysponow anie rezerw  ogólnych jedynie w  postaci w ydat
ków  budżetowych. Jest to podejście tradycyjne, naw iązujące do h i
storii kredytów  na w ydatki nieprzewidziane. Odpowiada ono zróżnicowa
nemu charakterow i praw nem u strony dochodowej i w ydatkow ej bud
żetu, zgodnie z k tórym  zmiany dochodów budżetow ych w zasadzie nie 
w ym agają specjalnych form praw nych. Jednakże rezerw a może być 
użyta nie tylko w celu zw iększenia w ydatków, ale także wtedy, gdy 
dochody budżetowe są osiągane w m niejszej niż planow ano wysokości. 
Jedynie czechosłow ackie praw o budżetow e przew iduje szeroki zakres 
w ykorzystyw ania rezerw  ogólnych stanow iąc, że pokryw a się z nich 
również ubytki lub zm niejszenia dochodów. Zbliżone skutki powoduje 
stosow ana w Rumunii reguła zm niejszania w ysokości rezerw  organów  
terenow ych w przypadku niew ykonania w  całym  w ojew ództw ie zapla
now anych dochodów w łasnych82. Jej działanie jest znacznie ograniczo
ne, gdyż dotyczy tylko rezerw  organów  terenow ych i dochodów w łas
nych.

W yraźne uregulow anie przez przepisy praw a budżetow ego możli
wości pokryw ania z rezerw y ubytków  i uszczerbków dochodów ma ten 
walor, że zmusza gestora do kontroli dochodów budżetowych. Prze
ciwdziała dokonywaniu w ydatków  z rezerw y bez względu na stan

80 Z. P i r o ż y ń s k i ,  R ezerw y  i n a d w y żk i w  g ospodarce  b u d że to w e j  (I), „Fi
n a n se "  1967, n r 11, s. 18; S z e r m i e n i e w ,  op. cit., s.  78 i n. ;  W e r a  I s  k i ,  Rola  
budżetu ..., s. 147 i n.

81 W  e r a 1 s к  i, Rola budże tu ..., s. 206 i n.
8! A rt. 197 ru m u ń sk ie j u s ta w y  o fin an sach .



dochodów. Chroni więc dobrze rów now agę budżetow ą w ciągu 
roku. 1

Rezerwy organów terenow ych są w ykorzystyw ane w edług tych 
samych reguł ogólnych, co rezerw y budżetów najwyższych szczebli, 
lecz często dodatkow o obow iązuje tu szereg szczegółowych zakazów 
i ograniczeń. W ynikają one bądź z ustaw  o praw ach budżetowych, 
bądź są wprowadzane aktami prawnymi organów administracji. Pier
wsze z tych rozwiązań jest hardziej uzasadnione z punktu widzenia 
polityczno-ustrojowego, gdyż o ograniczeniach kom petencji organów te 
renowych decyduje organ władzy. Poza tym teoretycznie winno ono 
zapewnić większą stabilność reguł niż rozwiązanie drugie, z powodu 
bardziej trw ałego charakteru ustaw  niż aktów praw nych organów adm i
nistracji. Niestety, nie potwierdza tego praktyka. W  Polsce często mamy 
do czynienia ze zmianą postanowień praw a budżetowego przez corocz
ne ustaw y budżetowe83.

Zakazy i ograniczenia m ają różnorodny charakter. N ajczęściej są 
to zakazy w ykorzystyw ania rezerw  na określone rodzaje w ydatków. 
Norm odawca węgierski i polski wprowadzają zakaz zwiększania z re
zerw  wydatków na płace84. Ustawodawca polski przew iduje nadto mo
żliwość wprow adzania ograniczeń w stosunku do innych w ydatków, 
których górną granicę określają odrębne przepisy oraz zezwala Radzie 
M inistrów na w prow adzenie dodatkow ych zakazów w przeniesieniach 
kredytów  ze względów oszczędnościowych85. Przyznanie upraw nień do 
ustalania zakazów organom  adm inistracji zapewnia większą e lastycz
ność ich w prowadzania, ale jednocześnie, jak dowodzi praktyka, sta
nowi poważniejsze zagrożenie dla samodzielności organów tereno
wych.

Szerokie ograniczenia przew iduje ustaw odaw ca rumuński. Z rezer
wy nie można pokryw ać w ydatków  na przeróbki w ykonanych w nieza
dow alający sposób robót budowlano-m ontażowych, na zwiększenie do
tacji na zaplanow ane straty , a także na dokonyw anie w ydatków  na 
utrzym anie i funkcjonow anie władz państw owych, z w yjątkiem  term i
nowych rem ontów kapitalnych budynków  w ykorzystyw anych dla dzia
łalności adm inistracyjnej oraz robót związanych z podłączeniem do 
sieci i innych urządzeń. Zakazy te zaw ężają szeroko ustaloną regułę 
w ykorzystyw ania rezerw y przyjętą w tym państw ie. W e w spółczes

83 Zob. J a ś k i e w i c z ó w  a,  U sta w y  budże to w e..., s. 142 i n. ;  W.  N y k i e l ,  
U sta w y  b u d że to w e  w  la tach  1971— 1978 a p raw o  b u d że to w e ,  „F in an se"  1978, 
n r  4.

84 § 39 w ę g ie rsk ieg o  te re n o w e g o  p ra w a  b u d żeto w eg o , a rt. 55 po lsk ieg o  p iaw a  
bud żeto w eg o .

85 A rt 55 po lsk ieg o  p raw a  b u dżetow ego .



nych regulacjach innych państw  nie spotykam y już ograniczeń w ystę 
pujących na taką skalę. N iem niej były one znane w historii8®.

Inne niż rodzajow e ograniczenia przew iduje obecnie jedynie ru 
muńska ustaw a o finansach. W prow adza ona zakaz rozdysponow yw a
nia rezerw y w pierwszym  kw artale, z w yjątkiem  w ydatków  zw iąza
nych z odbudową poszczególnych robót zniszczonych lub utraconych 
na skutek klęsk żyw iołow ych w ystępujących w pierwszym  kw artale, 
a także wydatków na roboty nie ukończone87. Ma to przeciwdziałać 
w ydatkow aniu środków w okresie bezpośrednio po uchw aleniu budże
tów, co często ma miejsce. Działania tego typu nie są jednak w stanie 
przynieść zadow alających rezultatów  tak długo, dokąd organy tereno
we będą odczuwały ciągły niedobór środków w porównaniu z zada
niami, jakie zostały na nie nałożone. Zdają się to potw ierdzać dośw iad
czenia polskie, gdzie podobne zakazy były  stosow ane w  minionym 
okresie i z k tórych — z powodu ich nieskuteczności — zrezygnow ano88.

Reguły w ykorzystyw ania rezerw  ogólnych organów  terenow ych nie 
są, jak sądzę, dostosow ane do podstaw ow ej zasady budowy system u 
budżetowego państw  socjalistycznych — zasady centralizm u dem okra
tycznego. Zadania finansow ane z budżetów terenow ych można podzie
lić na trzy grupy: zadania decydow ane w pełni sam odzielnie przez 
organy terenowe, zadania decydowane przez organy terenowe, ale 
w ram ach niektórych w iążących wyznaczeń ustalanych przez organy 
wyższych szczebli i zadania decydow ane przez organy wyższych szcze
bli80. W  świetle obowiązujących reguł organy terenow e teoretycznie 
mogą wprowadzać zmiany we w szystkich tych grupach zadań. Istnie
jące zakazy obejm ują tylko niektóre rodzaje wydatków i nie pokry
w ają się z powyższym podziałem zadań. Nie są stosow ane we w szy
stkich państwach. W  tej sytuacji, aby nie dopuścić do żbyt daleko 
idących zmian w budżetach terenowych, w prowadzanych w wyniku 
w ykorzystyw ania rezerw  tych budżetów w prak tyce  stosuje się szereg 
dodatkow ych ograniczeń, nie w ynikających z przepisów prawnych, co 
ibudzi jednak poważne zastrzeżenia.

O wiele w łaściwsze byłoby rozwiązanie, zgodnie z k tórym  organy 
terenow e mogłyby rozdysponowywać rezerwy na te wydatki, o k tórych 
decydują samodzielnie. Tę zasadę możina by ew entualnie uzupełnić o za
kaz powiększania w ydatków  na płace i na inw estycje. Rozwiązanie 
to miałoby na celu ochronę podstaw ow ych proporcji podziału docho-

86 Zob. ew o lu c ję  ro zw iązań  p o lsk ich , A u g u s t y n i a k - G ó r n a ,  op. cit.
87 A rt. 197 ru m u ń sk ie j u s ta w y  o fin an sach .
88 Zob. A u g u s t y n i a k - G ó r n a ,  op. c it.
89 Por. S t a r o ś c i a k ,  D ecen tra lizacja  adm in istrac ji..., s. 153; W e r a l s k i ,  P o

jęc ie  d ecen tra liza cji...



du narodowego, zakładanych przez centralnego planistę, do k tórych  
w państw ach socjalistycznych przyw iązuje się tak dużą wagę. W spół
cześnie ograniczenia w ykorzystyw ania rezerw  na cele inw estycyjne 
nie są już stosowane, choć nie były obce polskiemu norm odaw stw u90. 
Powrót do nich można uzasadniać tym, iż niebezpieczeństwo dokona
nia nadm iernych w ydatków  na cele inw estycyjne jest zawsze realne. 
Proponow ane zakazy poważnie ograniczyłyby możliwości oddziaływ a
nia organów  terenow ych na przebieg w ykonania budżetu i planu spo
łeczno-gospodarczego. Szczególnie mocno krępow ałby zakaz rozdys
ponowywania rezerwy ogólnej na płace. Realizacja niemal wszelkich 
(przedsięwzięć i zadań wymaga bowiem m niejszych lub większych w y
datków na te cele. Dlatego też warunkiem  niezbędnym takiego rozwią
zania jest zezwolenie organom  terenowym  na równoległe tworzenie re 
zerw na płace i na inwestycje. Rezerwy te mogłyby być w ykorzysty
w ane łącznie z rezerw ą ogólną.

Z istoty i rodzajów  zadań finansow anych z budżetów terenow ych 
wynika konieczność rozdysponowywania rezerw  budżetowych wyższych 
stopni także na potrzeby budżetów niższych szczebli. Prawa budżeto
we państw  socjalistycznych kw estii tych  w zasadzie nie regulują. J e 
dynie polskie praw o budżetowe stanowi, że budżet centralny obejm uje 
rezerw y środków finansow ych dla budżetów terenow ych91. W ykorzy
stanie rezerw  tw orzonych w budżetach wyższych stopni na potrzeby 
budżetów niższych szczebli odbywa się poprzez zmianę wysokości 
środków wyrównaw czych. Zgodnie z obowiązującym i w  polskim p ra 
wie budżetowym regułami M inister Finansów może w toku w ykonyw a
nia budżetu zmniejszać lub zwiększać dotacje ogólne, udziały w docho
dach budżetu centralnego oraz dotacje celowe w  w ypadkach zmian 
w narodow ym  planie społeczno-gospodarczym, przyznania radom  n a 
rodowym nowych źródeł dochodów, zwiększenia lub zmniejszenia albo 
zniesienia istniejących źródeł na podstaw ie ustaw  lub przepisów w y
danych na podstaw ie upoważnień ustaw owych, zmian zasad opodatko
wania, zmian cen urzędow ych, taryf, opłat, kursów  w alut i w ynagro
dzeń, w prow adzanych przez Sejm lub Radę M inistrów, zmian organiza
cyjnych, przeniesienia zadań pomiędzy budżetem centralnym  a budże
tami terenowym i, pow ierzenia radom  narodow ym  nowych lub dodat
kowych zadań uprzednio nie podlegających sfinansow aniu z budżetów 
terenow ych92. Zasady te, jak widać, zostały zakreślone bardzo szeroko
i mało precyzyjnie. Przepisy nie staw iają naw et warunku, aby zmiany

90 Zob. A u g u s t y n i a k -  G ó r n a ,  op. cit.
91 A rt. 25 ust. 2 po lsk ieg o  p ra w a  bud żeto w eg o .
92 A rt. 70 ust. 1 po lsk ieg o  p ra w a  budżetow ego .



w dochodach w yrów naw czych były odpow iednie w stosunku do w pro
w adzanych zmian.

Praktyka polska wykazuje, że rezerw y ogólne budżetów wyższych 
szczebli, a zwłaszcza rezerw y budżetu centralnego, są w  zdecydowanej 
większości w ykorzystyw ane na potrzeby budżetów terenowych. Dlatego 
też uregulow anie przez praw o reguł rozdysponow ywania tych rezerw 
na potrzeby organów niższych szczebli w ydaje się konieczne. Sądzę, 
że rezerw y winny być w ykorzystyw ane na potrzeby budżetów niższych 
szczebli wówczas, gdy organy wyższych szczebli dokonują zmian w y
znaczeń ustalanych dla organów terenow ych w sposób wiążący, jak
i w przypadkach w prowadzania zmian w zadaniach decydbwanych przez 
organy wyższych szczelbli, a finansowanych z budżetów niższych szczebli. 
Przyjęcie takiego rozwiązania nie tylko stw orzyłoby organom tereno
wym gw arancje posiadania środków w przypadku zmian podejm owa
nych przez organy nadrzędne, ale także — w powiązaniu ze zmodyfi
kowanym i zasadami ustalania wysokości rezerw  —  uwolniłoby organy 
wyższych szczelbli od odpowiedzialności za dofinansowyw anie budże
tów terenow ych w każdej sytuacji.

Zasady rozdysponowywania rezerw  budżetów terenow ych w inny być 
zsynchronizowane z zasadami w ykorzystyw ania rezerw  tworzonych na 
wyższych szczeblach systemu budżetowego. W  przeciwnym  w ypadku 
organy wyższych stqpni podejm ują niekiedy próby oddziaływania na 
organy terenow e nie tylko poprzez swoje rezerwy, ale także stara ją  się 
wpływać na rozdysponowanie rezerw  przez organy terenow e93, a orga
ny terenow e chętnie i często w ystępują o dofinansowanie z budżetów 
wyższych szczebli, bez względu na stan swoich rezerw  i rodzaje zadań, 
które chcą finansować.

Założeniem proponowanego wyżej modelu funkcjonowania rezerw 
ogólnych na różnych szczeblach organów państw ow ych jest dość duży 
zakres swobody organów terenowych, precyzyjnie wyznaczony i o wzglę
dnie stabilnym charakterze. Postulaty tego rodzaju od dawna są form u
łowane w literaturze. W  w arunkach znacznego ograniczenia samodziel
ności organów terenow ych rezerw y tych organów pełnią inne funkcje. 
Umożliwiają one wprowadzanie przez nie niewielkich korekt w zada
niach finansowanych z budżetów terenowych, na k tóre organy wyższych 
szczebli w yrażają niejako wstępną zgodę ustalając rozm iary tychże 
rezerw.

,s P rzy k ład o w o  w  P o lsce  w  ro k u  1978 w zw iązku  z a k c ją  tw o rzen ia  na  w ię k 
szą sk a lę  p ry w a tn y ch  m in i-ż łobków  i p rzed szk o li M in iste rs tw o  F in an só w  zaleca ło , 
ab y  w y d a tk i te  b y ły  p o k ry w a n e  z reze rw  n a  n iep rzew id z ian e  w y d a tk i b u d że tó w  
te ren o w y ch . Zob, P laców ki z  rezerw , „Życie G osp o d arcze" 1979, n r  5, s. 5.



4. K O M PETEN CJE O R G A N Ó W  BUDŻETOW YCH 
W  ZAKRESIE REZERW  OG ÓLNYCH

Ustawodawcy państw  socjalistycznych określają głównie kom pe
tencje organów do rozporządzania rezerwami. Niemal powszechnie obo
wiązuje reguła, że rezerw y ogólne pozostają w gestii organów admi
nistracji. W yjątki dotyczą rezerw  budżetów terenowych. Na W ęgrzech 
rezerw y pozostają w gestii rad narodowych, choć stołeczna oraz w oje
wódzkie rady narodow e mogą przekazać upraw nienia do rozporządzania 
nimi prezydiom rad"4. Zbliżone regulacje zawiera polska ustaw a o sys
temie rad narodow ych i samorządu terytorialnego z 1983 r., k tóra sta
nowi, że rada narodowa może upoważnić terenow y organ o właściwości 
ogólnej do dysponowania rezerw ą budżetow ą93.

Zasada, iż rezerwy pozostają w gestii organów adm inistracji jest, 
jak sądzę, w pełni uzasadniona i to w budżetach wszystkich szczebli. 
Rezerwy tworzone są z myślą o ich ewentualnym , dość realnym  użyciu 
w  ciągu roku ibudżetowego. W ydzielenie specjalnych środków w okre
sie uchw alania budżetu ma umożliwić szybkie, operatyw ne podjęcie 
działań, gdy tylko zaistnieje taka potrzeba. Jeśli reguły w ykorzysty
wania rezerw  są określone tak, że umożliwiają w prowadzanie jedynie 
zmian niezbędnych i pilnych, to w ydaje się, że trudno znaleźć argum en
ty przem aw iające za przekazaniem  upraw nień do rozporządzania nimi 
organom przedstawicielskim, naw et w najniższych ogniwach tereno
wych. Rezerwa ogólna winna być operatywnym  instrumentem organów 
administracji, umożliwiającym szybkie oddziaływanie w niezbędnym 
zakresie, w  przypadku pojaw ienia się w  ciągu roku nowych, nie prze
widyw anych wcześniej okoliczności. W ystępującą niewątpliw ie potrzebę 
wzmocnienia pozycji terenow ych organów przedstawicielskich należy 
realizować poprzez inne instytucje budżetowe.

Z tych samych powodów nie w ydaje się konieczne tworzenie spec
jalnych konstrukcji m ających zapewnić terenowym  organom przed
stawicielskim  wpływ na proces rozdysponow ywania rezerw  przez orga
n y  administracji. Temu celowi może służyć przewidziane przez prawo 
budżetow e NRD upraw nienie rad narodow ych do ustalania uoraw nień
i obowiązków swoich prezydiów  w zakresie dysponowania rezerwami. 
Choć rozwiązanie to znajduie uzasadnienie ze względu na bardzo sze
roko określone w arunki w ykorzystyw ania rezerw  w tvm państwie, to 
jednakże w  przypadku zawężenia tych reouł do postulowanych wcześ
niej granic traci na znaczeniu. Nieco inaczej należy ocenić znane prrw u

84 § 40 w ę g ie rsk ieg o  te re n o w e g o  p raw a  bu d żeto w eg o .
*5 A rt. 56 u s ta w y  z 20 V II 1983, o sy s te m ie  rad.,.



polskiemu (prawo budżetowe z 1970 r.) upraw nienie rad narodow ych do 
ustalania, w jakim  zakresie rozdysponowanie rezerw y wym aga zaopi
niowania przez właściwe kom isje rady8®. I w  tym przypadku przy w ą
sko określonych regułach w ykorzystania w prowadzanie regulacji tego 
typu nie w ydaje się konieczne. Pożądane byłoby natom iast w ykształ
cenie w praktyce takiej reguły, i to zarówno na szczeblu terenowym, 
jak i centralnym , iż organy adm inistracji zasięgają wstępnej opinii ko
misji organów przedstaw icielskich zawsze wówczas, gdy m ają w ątpli
wości co do ew entualnej, późniejszej akceptacji sposobu rozdyspono
wania rezerw.

Rezerwy ogólne najczęściej pozostają w gestii rządów  i terenow ych 
organów adm inistracji (prezydiów); w Republice Czeskiej i na W ęgrzech 
także w gestii ministrów. W  niektórych państw ach dochodzi do podziału 
kom petencji w zakresie dysponowania nimi. N ajczęściej ma to miejsce 
w przypadku rezerwy rządowej. W  Czechosłowacji, Republice Czeskiej, 
Polsce i na W ęgrzech przepisy przew idują możliwość przekazania przez 
rządy części upraw nień ministrom finansów. Jest to uzasadnione rolą
i zadaniami, jakie organ ten .pełni w ram ach całej gospodarki budżeto
wej9' (Ministrowie finansów posiadają także pew ien pośredni wpływ na 
w ykorzystanie rezerw  ogólnych. Przepisy praw ne nakładają bowiem na 
organy państwowe obowiązek przedstaw iania im do zaopiniowania pro
jektów  aktów praw nych, k tóre w yw ołują skutki fina'nsowe dla budżetu). 
W yjątkow y charakter m ają regulacje polskie, k tó re  przew idują nadto 
możliwość scedowania części upraw nień na Prezydium Rządu i Prezesa 
Rady Ministrów. K oresponduje to wprawdzie z ogólniejszym trendem 
wzm acniania pozycji Prezesa Rady Ministrów, z jakim mamy w Polsce 
do czynienia od dłuższego już czasu98 i tendencją do rozszerzania kom 
petencji Prezydium Rządu (organ ten uzyskał m. in. upraw nienia do 
dysponowania centralnym i rezerwami planu gospodarczego99), jednak 
prowadzi do sytuacji, w której upraw nienia Prezydium Rządu i Prezesa 
Rady M inistrów do rozdysponowywania rezerw y są szersze niż M ini
stra  Finansów 100, choć to na tym ostatnim  spoczywa odpowiedzialność

86 A rt. 69 u st. 3 u s ta w y  z 25 XI 1970, p raw o  b u d żetow e... t
87 Por. K o s i k o w s k i ,  op. cit.
“ Por.  A. B u r d a ,  P o lskie  praw o  p a ń stw o w e , W a rsz a w a  1977, s. 304— 305.
88 Por. § 18 u c h w a ły  R ady  M in istró w  z 30 VI 1969, w  sp ra w ie  try b u  d z ia 

łan ia  R ady  M in istró w  i P rezy d iu m  R ządu  (MP, n r  30, poz. 223).
100 P rezy d iu m  R ządu m oże zw iększać  z re ze rw y  b u d żetu  c e n tra ln e g o  k re d y ty  od 

po w ied n ich  części teg o  b u d że tu  o k w o tę  do 100 m in  z ł w  p o szczeg ó ln y ch  p rz y p a d 
kach , P rezes R ady  M in istró w  —  o k w o tę  do 50 m in  zł, zaś M in is te r  F in an só w  
jed y n ie  o k w o tę  do  2 0  m in  zł i to  w  g ra n ic ac h  10*/« re z e rw y ; $ 1, 2  u ch w ały  
R ady  M in istró w  z 17 XI 1984, w  sp ra w ie  d y sp o n o w an ia  re ze rw ą  b u d żetu  cen 
tra ln eg o  (MP, n r  30, poz. 202).



za zachowanie praw idłowych proporcji między dochodami i wydatkami 
budżetu. Posiadanie przez M inistra Finansów kom petencji opiniodaw 
czych, w przypadku rozdysponow ywania rezerw  przez te organy, tylko 
częściowo łagodzi wiążące się z tym konsekwencje.

C harakterystyczne jest, że o podziale upraw nień w zakresie rezerw y 
rządowej nie przesądzają same praw a budżetowe lecz rządy, które 
w ykorzystując upoważnienie ustaw ow e mogą przekazać część swoich 
upraw nień określonym  w ustaw ach podmiotom, według w łasnego uzna
nia.

W  przypadku rezerw  ogólnych budżetów terenow ych podział upra
wnień ma miejsce jedynie w Bułgarii, gdzie w razie klęsk społecznych 
(epidemii, pożarów, powodzi itp.) k redyty  z rezerwy mogą być u rucha
miane przez przewodniczącego prezydium 101. Jest to oczywiście uzasad
nione potrzebą szybkiego, operatyw nego podejm owania decyzji w tych 
w yjątkow ych sytuacjach.

Prawa budżetowe najczęściej pom ijają milczeniem kw estie upraw 
nień do tw orzenia rezerw  oraz kontroli ich w ykorzystania. Kompetencje 
w zakresie kreow ania rezerw  ogólnych uregulow ane zostały w czecho
słowackim praw ie budżetowym, zgodnie z k tórym  wysokość rządow ej 
rezerwy budżetowej uchwala Zgromadzenie Federalne w ram ach bud
żetu federacji oraz w węgierskim  rozporządzeniu M inistra Finansów — 
rezerw ę tworzy rada narodow a102. W  pozostałych państw ach praktyka 
jest różna. W  Polsce i Rumunii rezerw y ogólne kreow ane są przez 
organy władzy w chwili uchw alania budżetów. W  ZSRR, Bułgarii, Re
publice Czeskiej i NRD są natom iast tworzone w momencie ustalania 
układu wykonawczego, a więc kreu ją  je organy administracji.

Prawidłowym  rozwiązaniem w ydaje się posiadanie kom peten
cji w tym zakresie przez organy władzy. Tworząc rezerw ę ogólną 
zakreślają one granice działania dla organów administracji. Z góry okre
ślają i akceptują rozm iary odstępstw  od kwot uchwalonych w budżecie. 
Jest to istotne dodatkowo ze względu na fakt znacznego ogranicze
nia szczegółowości uchw alanego budżetu w państw ach socjalistycz
nych103. Im m niejszy jesit zakres szczegółowości budżetu uchw a
lanego przez organy władzy, tym bardziej pożądane jest, aby 
organy te przesądzały o rozm iarach możliwych odchyleń. Rozwiązanie 
takie winno być stosow ane także w  budżetach terenowych, choć tam

101 A rt. 27 b u łg a rsk ieg o  p ra w a  b u d żeto w eg o .
102 § 12 w ęg ie rsk ie g o  te re n o w e g o  p ra w a  b u d żetow ego .
103 Zob. p rzy k ład o w o : M. B a k e ä ,  C e s k o s lo v e n sk i  finanän i p rd vo , P ra h a  1976, 

s. 69; W . G o r o n o w s k i ,  K la sy fik a c ja  w y d a tk ó w  w  b u d żec ie  so c ja lis ty c zn y m ,  W a r
szaw a  1972, s. 176,- W . N y k i e l ,  U staw a  b u d że to w a  ,,A cta U n iv e rs ita tis  L odziensis" 
1987, F o lia  iu rid ic a  28, s. 40.



wysokość rezerw  tak często jest wyznaczana w sposób mniej lub bar
dziej ograniczający organy terenowe.

Prawa budżetowe winny konsekw entnie regulować ostatni e tap  funk
cjonowania rezerw  — kontrolę ich wykorzystania. Obecnie dzieje się 
'tak wyjątkowo. Jedynie czechosłowackie i czeskie praw a budżetowe 
nakładają na organy adm inistracji obowiązek informowania w spraw oz
daniu z wykonania budżetu o sposobie gospodarow ania rządową rezer
wą budżetową. Polskie prawo budżetowe zawiera ogólne sform ułow a
nie, takie samo dla budżetu centralnego i budżetów terenowych, iż 
w sprawozdaniu z wykonania budżetu należy uwzględnić różnice między 
budżetem uchwalonym  a w ykonanym 104.

Oczywiście brak regulacji praw nych nakładających na organy adm i
nistracji obowiązek zawarcia w sprawozdaniu z wykonania budżetu in
formacji o w ykorzystaniu rezerw  nie oznacza jeszcze, że informacje 
itakie nie są organom przedstawicielskim  przedkładane. Praktyka może 
być jednak różna. W  Bułgarii, jedynym  państw ie socjalistycznym , w k tó
rym publikuje się zatw ierdzone przez Zgromadzenie Ludowe sprawoz
dania z wykonania budżetu państwa, brak jest informacji na temat re 
zerw budżetowych.-

Przyznanie organom przedstawicielskim  upraw nień do kontroli w y
korzystania rezerw  stanowi uzupełnienie ich upraw nień do tw o
rzenia tychże rezerw. Dopiero tak ukształtow ane kom petencje orga
nów budżetowych stanowią jednolitą, zw artą całość, odpowiada
jącą ściśle wykształconem u w ciągu długiej historii budżetu 
układow i kom petencji tych organów, zgodnie z którym  organy przed
stawicielskie uchw alają budżety oraz kontrolują ich wykonanie, zaś 
organy adm inistracji pełnią funkcje w ykonaw cze105. Rezerwy budżetowe 
nie powinny być jedynie instytucją w ykonyw ania budżetu. Choć jest 
to najw ażniejszy etap  ich funkcjonowania, to jednak trzelba doceniać 
wagę i znaczenie ich tworzenia i kontroli wykorzystania.

Kończąc rozważania na tem at rezerw  ogólnych wskazać należy, że 
aktualnie w państw ach socjalistycznych mamy do czynienia z dość dużą 
mozaiką rozwiązań w tym zakresie. Zaznacza się jednak kilka cech 
wspólnych, różnych od rozwiązań tradycyjnych. Przede wszystkim zw ra
ca uwagę powszechność w ystępow inia rezerw  ogólnych, jak i ich z re 
guły scentralizow any charakter. Znaczne zwiększenie w ydatków  budże
tów socjalistycznych spowodowało rozszerzenie zakresu działania tych

104 A rt. 76 u st. 2, 77 u st. 1 p o lsk ieg o  p ra w a  bud żeto w eg o .
105 H a r a s i m o w i c z ,  Z agadn ien ia  uchw alania ..., W.  Ł ą c z k o w s k i ,  K o m p e 

ten c je  o rganów  p a ń stw a  w  za k re s ie  a u to ry za c ji b u d że tu , P oznań  1968; t e n ż e ,  
A u to ry za c ja  b u d że tu , [w:] S y s te m  in s ty tu c ji..., t. II, s. 456 i n.



rezerw, k tóre mogą pełnić naw et rolę rezerw system u finansowego 
państwa. W reszcie rezerwy tworzone w różnych ogniwach system u bud
żetowego stanowią w rzeczywistości elem enty składowe jednolitego sy
stemu budżetowego, co w yraża się w tym, że są w ykorzystyw ane nie 
tylko na zadania budżetu, w którym  są kreow ane, lecz także na po
trzeby budżetów niższych szczebli.

Rozwiązania stosow ane obecnie w ZSRR, Bułgarii i Polsce mają, 
pom ijając podniesione wyżej kwestie, tradycyjny charakter. Rezerwy 
tw orzone w tych państw ach są w ykorzystyw ane jedynie w celu zwięk
szenia wydatków, przy czym w Bułgarii i ZSRR przepisy, określając 
clość precyzyjnie warunki rozdysponowania, istotnie ograniczają swo
bodę gestorów. Ustawodawca polski używa natom iast terminologii na
wiązującej do tej, k tórą posługiwał się już w pierwszym  polskim bud
żecie. W pływ tradycji budżetowej na współczesne konstrukcje rezerw 
ogólnych jest w  dalszym ciągu istotny.

N ajbardziej now atorskie są rozwiązania czechosłowackie. Przewiduje 
się tam w ykorzystyw anie rezerw  nie tylko w celu zwiększenia w ydat
ków, lecz także w przypadku nieosiągnięcia dochodów oraz szczegó
łowo określa się kom petencje organów budżetowych w poszczególnych 
fazach funkcjonowania rezerw. W Republice Czeskiej dopuszcza się moż
liwość tworzenia rezerw  resortow ych rozdysponow ywanych zgodnie 
z zadaniami i celami planu gospodarczego.

Ogólnikowy charakter m ają postanow ienia w ęgierskich aktów  pra
wnych i praw a budżetowego NRD. Pozwala to na względnie swobodne 
kształtow anie rezerw przez praktykę.

W yjątkow ość rozwiązań rum uńskich polega na dość silnym zespo
leniu rezerwy z nadwyżką budżetową. Rezerwa jest zasilana w ciągu 
roku z niektórych niew ykorzystanych kredytów  budżetowych, może 
być również w ykorzystana na finansowanie nowych, różnorodnych za
dań oraz dokończenie tych, k tóre były finansowane z rezerwy w roku 
ubiegłym.

Konstrukcje rezerw  ogólnych stosow ane w państw ach socjalistycz
nych nie powinny być kształtow ane dowolnie. Przy ich budowie winno 
się uwzględniać, z jednej strony, właściwości tych rezerw, z drugiej 
zaś, podstawowe założenia ustroju politycznego i gospodarczego tych 
państw  zaw arte w konstytucjach, tj. zasadę planowania, zasadę centra
lizmu dem okratycznego oraz rolę organów przedstawicielskich jako orga
nów najw yższej rangi. W ydaje się, że można zaproponować dwa wzglę
dnie uniw ersalne modele rezerw  ogólnych, odpowiadające powyższym 
założeniom.

Pierwszy z nich, to rezerwa ogólna rządowa, a więc tworzona w bud
żetach najw yższych szczebli i scentralizow ana z punktu widzenia tych



budżetów. W arunki w ykorzystania tej rezerw y winny być określone 
tak, aby umożliwić jedynie w prow adzenie zmian niezbędnych, nie cier
piących zwłoki i — ew entualnie — pokryw anie ubytków dochodów. 
Rezerwa nie powinna służyć jako instrum ent prowadzenia samodzielnej 
polityki przez organy adm inistracji, gdyż osłabia to pozycję organów 
przedstawicielskich, a wprow adzanie istotnych zmian w ustaleniach pla
nu w ciągu roku pozostaje w sprzeczności z zasadą planowania. Prze
pisy winny określać całokształt kom petencji organów  budżetowych 
w zakresie rezerw, a więc nie tylko kom petencje rządów do rozporzą
dzania rezerwami, lecz także upraw nienia parlam entów  do ich kreow a
nia i kontroli wykorzystania.

Drugi model to rezerwa ogólna tworzona w budżetach terenow ych 
i pozostająca w  dyspozycji organów adm inistracji o właściwości ogól
nej. Jego odmienność w stosunku do modelu pierwszego polega na roz
budowaniu ograniczeń dotyczących głównie w ykorzystania rezerw y (roz
dysponow yw anie jej jedynie na te wydatki, k tóre są samodzielnie de
cydowane przez organy terenow e i — ew entualnie — zakaz zwięk
szania wydatków na płace i na inwestycje), a w  zależności od cało
kształtu rozwiązań w zakresie gospodarki budżetowej, zwłaszcza zasad 
przydzielania środków wyrównawczych, niekiedy także w zakresie okre
ślania jej wysokości. N iezbędne ograniczenia kom petencji organów tere 
nowych winny być ustalane tak, aby stosow nie do przyjętych w danym  
państw ie rozwiązań w dziedzinie gospodarki budżetowej zapewnić o rga
nom terenowym  jak najszersze upraw nienia, elim inując uznaniowe dzia
łanie organów adm inistracji wyższych szczebli. Jednocześnie przepisy 
winny określać zasady w ykorzystyw ania rezerw  tw orzonych w budże
tach wyższych szczebli na rzecz budżetów niższych szczebli, regulując 
tym samym jedną z najbardziej charakterystycznych cech rezerw ogól
nych budżetów socjalistycznych.



REZERWY SZCZEGÓLNE BUDŻETU

1. W STĘPN A  CHARAKTERYSTYKA REZERW  SZCZEGÓLNYCH

Rezerwy szczególne stanow ią drugi typ rezerw  budżetow ych w ystę
pujący  współcześnie w  państw ach socjalistycznych. W  przeciwieństwie 
do rezerw  ogólnych, można je  przeznaczyć jedynie na Określoną grupę 
zadań w zakresie działalności budżetow ej1; dokonywać z nich tylko 
oznaczonych w ydatków  budżetowych. Teoretycznie rezerw y te mogą być 
ukierunkow ane bądź przedmiotowo, bądź podmiotowo, lub w sposób 
mieszany, przedmiotowo-podmiotowy. W  praktyce nie w ystępują jednak 
rezerw y uszczegółowione wyłącznie podmiotowo. Spotykamy nato 
m iast rezerw y o różnym  stopniu ukierunkow ania przedmiotowego 
i przedmiotowo-podmiotowego. Z tego względu, w ydaje się, że dla ich 
oznaczenia najbardziej odpowiedni jest term in „rezerw y szczególne", w y
kształcony w nauce polskiej2. Używane przez wszystkich ustaw odaw 
ców regulujących funkcjonowanie tych rezerw, a niekiedy i teoretyków, 
określenie „rezerw y celowe" jest mniej adekwatne, gdyż przym iotnik 
„celowe", w przypadku instytucji praw a finansowego, najczęściej ozna
cza ukierunkow anie przedmiotowe.

Rezerwy szczególne są środkam i nierozdzielonymi w okresie uchw a
lania budżetu (ustalania układu wykonawczego). M ają jednak w tym 
momencie określone mniej lub bardziej szczegółowo potencjalne prze
znaczenie. Sposób ich w yodrębnienia jest taki sam, jak  rezerw  ogól
nych. Są związane z w ydatkow ą stroną budżetu.

Ich podobieństwo do w ydatków  budżetow ych jest o wiele w ięk
sze niż rezerw ogólnych. W ynika to oczywiście z przedm iotow e
go bądź podm iotowo-przedmiotowego ukierunkow ania. W  prak tyce

‘ K. O s t r o w s k i ,  P raw o  f in a n so w e , za rys  o g ó ln y , W arszaw a  1970, s. 230.
2 O s t r o w s k i ,  op. cit., s. 230, tak że , J . G ł u c h o w s k i ,  R ezerw y  b u d 

że to w e ,  [w:] S y s te m  in s ty tu c ji  p ra w n o -fin a n so w y ch  PRL, t. II, W ro c ław  1982, s. 537.



rozróżnienie rezerw szczególnych i wydatków budżetowych dodat
kowo kom plikuje fakt, iż obok wydatków dokonyw anych przez po
szczególne jednostki organizacyjne w ystępują w ydatki, którym i dyspo
nują organy budżetowe, a więc nie tylko rezerw y pozostają w gestii 
tych ostatnich. Dokonując niektórych wydatków organy te posiadają 
pewną swobodę w określaniu podmiotów korzystających ze środków 
i zadań, k tóre będą z nich finansowane, co upodabnia je z kolei do 
rezerw.

Różnice między rezerwam i szczególnymi a wydatkam i budżeto
wymi sprow adzają się do tego, że rezerw y są u jęte  w budżecie 
w mniejszym stopniu szczegółowości .niż wydatki. W  ich przy
padku brak jest pełnego sprecyzowania przedm iotowego lub pod
miotowego, niezbędnego — z punktu widzenia obowiązującej k lasyfika
cji budżetow ej — do dokonania wydatku. Silnie podkreśla to ustaw o
dawca polski, k tó ry  jako jedyny określa te rezerw y bliżej stanow iąc, 
iż są one tworzone na wydatki, k tórych podział nie może być dokona
ny w okresie  uchw alania budżetu*.

Teoretycznie nie można określić różnicy między stopniem  szczegó
łowości rezerw  i w ydatków  budżetowych. Jest on bowiem różny 
nie tylko dla poszczególnych państw  i dla różnych okresów czasu, 
a le  także w tym samym państw ie, w  tym  samym czasie w y
stępują znaczne dysproporcje zarówno między szczegółowością róż
nych w ydatków  budżetowych (np. w polskiej klasyfikacji budżeto
wej z 1984 r.ł w postaci paragrafów  w ystępują zarów no dotacje przed
miotowe, jak i rekom pensaty  z tytułu w zrostu cen nie zaliczone do 
wynagrodzeń), jak  i szczegółowością różnych rezerw  (np. rezerw a na 
inw estycje i rezerw a na nagrody dla pracow ników administracji).

Różnicę tę można w ykazać w ram ach danej, konkretnej k lasyfika
cji budżetowej. Popraw nie zbudowana klasyfikacja winna umożliwiać 
jednoznaczne rozróżnienie rezerw  i wydatków. Jest to ważne 
ze względu na charak ter rezerw  — swobodę organów  rozporzą
dzających nimi i konieczną, w związku z tym, kontrolę ich w ykorzy
stania. Jeśli rezerw y szczególne są tworzone na wydatki, k tó re  nie 
mogły być dostatecznie określone w  momencie uchw alania budżetu, 
to pow inny być u jęte  w specjalnych podziałach klasyfikacji budżeto
wej wyższych szczebli odpow iadających organom, w  gestii k tórych 
pozostają, z których to podziałek nie może następow ać ostateczne, bez
pośrednie w ydatkow anie środków. Dopiero w  m iarę określania ich

13 A rt. 34 u st. 2, 42 ust. 2 u s ta w y  z 3 XII 1984, p raw o  b u d żeto w e  (dale j: p o l
sk ie  p raw o  budżetow e).

« Z arząd zen ie  M in istra  F in an só w  z 29 XII 1984, w  sp ra w ie  k la sy fik a c ji d o ch o 
dów  i w y d a tk ó w  b u d żetu  c en tra ln e g o  i b u d że tó w  te re n o w y c h  (MP, n r  31, p o t. 214).



szczegółowego przeznaczenia winno mieć m iejsce sukcesyw ne rozpisy
w anie środków na te podziałki klasyfikacji niższych szczebli, z k tó 
rych można już bezpośrednio dokonyw ać wydatków. Przy takich za
łożeniach identyfikacja rezerw i wydatków budżetowych nie powinna 
nastręczać kłopotów.

W praktyce rodzi to jednak szereg problemów. Świadczą o tym 
rozwiązania stosow ane w Polsce, k tóre nie zawsze są zbieżne z po
wyższymi założeniami, a niekiedy i postanow ieniam i praw a budżeto
wego. Zw racają uwagę cztery kw estie. Po pierwsze, jako rezerw y 
trak tu je  się środki, k tó re  nie odpow iadają określeniu rezerw  celo
wych (takiego term inu używa ustaw odaw ca polski), zaw artem u w p ra 
wie budżetowym. Przykładowo rezerw a na czyny społeczne, w ystępu
jąca niekiedy pod postacią dwóch rezerw  — rezerw y na czyny społe
czne inw estycyjne i rezerw y na czyny społeczne n ieinw estycyjne5, 
n ie jest na wydatki, k tórych  podział nie mógł być dokonany w okre
sie uchw alania budżetu. Co praw da organ dysponujący tymi środkam i 
określa niekiedy dość swobodnie, jakie rodzaje zadań, przez jakie 
podm ioty prowadzone, dofinansuje, jednakże w ydatkow anie ich nie 
wym aga szczegółowego rozdysponow ania w budżecie. W ystarczy  prze
lać je na odpowiednie rachunki jednostek, k tó re  będą z nich osta te
cznie korzystały. Środki na te cele w inny więc być ujm ow ane w po
staci w ydatków  budżetowych. Tymczasem normodawca polski w yka
zuje niezdecydowanie. W  kolejnych klasyfikacjach budżetowych dla 
ich oznaczenia raz używa nazwy rezerwa na czyny społeczne, a innym 
razem trak tu je  je jako wydatki®.

Po drugie, zdarzają się sytuacje odwrotne. N iekiedy środki pełnią
ce funkcje rezerw, mimo istnienia podstaw  do ich w yodrębnienia w fo
rmie rezerw, są ujm ow ane w postaci wydatków. Tego rodzaju 
przypadki miały miejsce w odniesieniu do rezerw  funduszu płac. 
W ydaw ane corocznie przepisy o planow aniu gospodarczym  nie
jednokrotnie nakładały obowiązek tw orzenia rezerw  funduszu płac na 
określone podmioty. W  budżecie środki te często nie były w yodręb
niane w postaci rezerw , lecz zatrzym yw ano je  w  ram ach podziałek od
pow iadających funduszowi płac.

s Por. N. G a j l ,  Rola c zy n n ik a  sp o łeczn eg o  w  p o d e jm o w a n iu  d e c y z j i  fin a n so 
w y c h  m ie js k ic h  rad n a ro d o w ych ,  „P rob lem y  R ad N aro d o w y ch "  1974, n r 30, s. 117.

0 N ie k o n se k w en c je  te  w idać  tak ż e  w  k la sy fik a c ji b u d że to w e j z g ru d n ia  1984, 
w  k tó re j n o rm o d aw ca  z a ty tu ło w a ł rozd z ia ł 0097 „czy n y  spo łeczn e  in w e s ty c y jn e ” 
u jm u ją c  w  nim  d o tac je  z ty tu łu  po m o cy  fin an so w ej p a ń stw a  n a  re a liz a c ję  czy n ó w  
sp o łeczn y ch  in w e s ty cy jn y ch , zaś w  ro zd z ia le  0099, o d w o łu jąc  się  do  ro zd zia łu  0097, 
p o s łu ży ł s ię  term in em  „ reze rw y  n a  czy n y  spo łeczn e" . Je d n o c ze śn ie  § 82 k la sy fik a c ji 
w y d a tk ó w  nosi nazw ę „ reze rw y  n a  czy n y  sp o łeczn e  n ie in w e s ty c y jn e ”.



Po trzecie, identyfikacja rezerw  jest utrudniona ze względu na tzw. 
w ydatki nierozdzielone. Konstrukcja ta jest w prowadzana zarządzenia
mi M inistra Finansów o klasyfikacjach budżetow ych. W ydatki n ieroz
dzielone stanow ią część w budżecie. Nie odpowiada to postanow ieniom  
prawa budżetowego z 1984 r., k tó re  jako zasadę przyjm uje podmiotowy 
charak ter części budżetu centralnego, robiąc w yjątek  jedynie dla czę
ści obejm ujących rezerw y i rozliczenia z ty tu łu  ogólnego zarządu fi
nansowego. Zarządzenie M inistra Finansów  w spraw ie k lasyfikacji 
budżetow ej z 1984 r. nie określa istoty w ydatków  nierozdzielonych. 
W ystępuje tu luka praw na. W  praktyce, w  naw iązaniu do dotychcza
sowej tradycji, przyjm uje się, że w części tej w inno się ujm ow ać te 
w ydatki budżetowe, k tó re  są niew ątpliw e; k tó rych  dokonanie zostało 
już przesądzone jednakże różnorodne względy techniczne (najczęściej 
brak czasu) spowodowały, że nie zostały u jęte  w  odpowiednich frag 
m entach budżetu. Używanie przez norm odawców podobnych określeń 
„wydatki nierozdzielone", „rezerw y celowe na w ydatki, k tó rych  po 
dział nie mógł być dokonany", powoduje, że konstrukcje  te nie zawsze 
są rozróżniane. W  w ydatkach nierozdzielonych byw ają zam ieszczane 
rezerw y szczególne (a niekiedy naw et i ogólne), co zasadniczo zmienia 
charak ter tych w ydatków  i u trudnia rozpoznanie rezerw .

Sama konstrukcja w ydatków  nierozdzielonych budzi poważne za
strzeżenia. Ich istnienie i w ykorzystyw anie świadczy o technicznym  
podejściu do budżetu, podważa w pewnym  stopniu znaczenie uchw ala
nia go przez organ władzy w formie ustawowej, u trudnia orientację 
w uchwalonym  budżecie, a tym samym nie służy realizacji zasady ja 
wności budżetu. Problem  jest poważny, gdyż w ydatki nierozdzielone 
potrafią niekiedy osiągać duże rozm iary7. W ydaje się, że najbardziej 
uzasadniona byłaby rezygnacja z konstrukcji tego rodzaju. Należałoby 
natom iast doskonalić tryb  opracow yw ania p ro jek tu  budżetu — projekt 
ten powinien być dostatecznie przygotow any, a w  szczególności skoor
dynow any z innymi planam i w momencie przedkładania go Sejmo
wi — jak i dążyć do stw orzenia takich w arunków  technicznych — no
woczesne techniki przetw arzania danych — które  umożliwią szybkie 
w prowadzanie do projektu wszelkich zmian proponowanych zarówno 
w trakcie jego przygotow yw ania, jak i w czasie prac nad budżetem  
w Sejmie.

Po czwarte, polskie klasyfikacje budżetow e niekiedy posługują się 
odmienną term inologią niż praw o budżetowe. Przykładowo w klasyfi
kacji z 1984 r. norm odawca używ a nieznanego praw u budżetow em u

7 P rzy k ład o w o  w  u s ta w ie  b u d że to w e j na  1986 w y d a tk i n ie ro zd z ie lo n e  u ję te  
w  bu d żec ie  cen tra ln y m  s ta n o w iły  oko ło  6*/o w y d a tk ó w  teg o  b u d że tu j zob. G ł u 
c h o w s k i ,  op. cit., s. 542 i n.



term inu „rezerw y ogólne”, do k tórych  zalicza, oprócz środków  rezer
wowych na w ydatki bieżące (§ 81 wydatków), rezerw y na  czyny społe
czne nieinw estycyjne (§ 82), w ydatki specjalne (§ 83) i fundusz dy
spozycyjny (§ 84). Ositatnie trzy paragrafy, z racji ich szczegółowo 
określonego przeznaczenia, nie powinny być zaliczane do rezerw . Są to 
w ydatki budżetow e na w skazane wyżej cele. K lasyfikacja z 1984 r. 
nie posługuje się term inem  „rezerw y celowe". Jednakże w dziale
00 — inw estycje i rem onty kapitalne zaw iera rozdział 0099 — rezerw y 
na inw estycje i rem onty kapitalne. Środki te nie są rozbijane na p a ra 
grafy, a więc odpow iadają wzorcowemu ujęciu rezerw  przedstaw ione
mu wyżej. Jest to jedyny przypadek w tej klasyfikacji, co nie znaczy, 
że jest to jedyna rezerw a szczególna w ystępująca w budżetach w tym 
okresie.

N iedostatki klasyfikacji budżetow ych powodują, że nie sposób zo
rientow ać się w wysokości i rodzajach zaw artych w budżetach rezerw  
szczególnych. Ich rozm iary w yjątkow o są prezentow ane zbiorczo 
we fragmencie ustaw y budżetowej odnoszącym się do budżetu pań
stw a8. W  budżecie centralnym  w części dotyczącej środków rezerw o
wych z reguły ujm uje się tylko rezerw ę ogólną pozostającą w gestii 
Rady M inistrów, choć tam właśnie byłoby odpowiednie miejsce, aby 
obok rezerw y ogólnej zestawić w szystkie rezerw y szczególne ze w ska
zaniem ich rodzaju, wysokości i organu rozporządzającego. Ew entu
alnie można je, zgodnie z dyspozycją praw a budżetowego, ująć w po
szczególnych częściach budżetu, lecz wyraźnie wydzielone od w ydat
ków budżetow ych i ze wskazaniem ich przeznaczenia i wysokości.

2. ZAKRES W Y ST Ę PO W A N IA  ORAZ ROD ZA JE REZERW  SZCZEGÓLNYCH

Funkcjonow anie rezerw  szczególnych jest obecnie uregulow ane za
ledw ie w trzech praw ach budżetowych: czechosłowackim, czeskim
1 polskim, przy czym do polskiego praw a budżetowego postanow ienia 
te w prowadzono po raz pierw szy dopiero w 1970 r. N ie znaczy to, 
że rezerw y tego typu nie są tw orzone w innych państw ach socjalisty
cznych. Spotykamy je w budżetach terenow ych WRL, gdzie obok re 
zerwy ogólnej wyróżnia się rezerw y na określony cel (np. podwyżkę 
płac w służbie zdrowia)9 oraz ZSRR, gdzie w budżecie związkowym 
w ystępują rezerwy o celowym przeznaczeniu (np. rezerwa regulowania

8 Zob. p rzy k ład o w o : u staw a  b u d że to w a  na  1973 z 16 XII 1972 (Dz.U., rur 52, 
poz. 337).

0 J. B r o ż e k ,  S y s te m  b u d że to w y  W ę g ie r s k ie j  R ep u b lik i L u d o w ej, [w:] S y s te m  
b u d że to w y  p a ń stw  so c ja lis ty c zn y c h , cz. II, W arsz a w a  1973, s. 159,



cen), a w niskich ogniwach system u budżetowego — rezerw y specjalne 
(nip. na zabezpieczenie w ypłaty w ynagrodzeń nauczycielom  i pracow ni
kom służiby zdrowia)10. Jednakże brak ustaw ow ych regulacji odnoszą
cych się do tych rezerw  zdaje się świadczyć m. in. o tym, że nie są to 
konstrukcje o wykształconych już trw ałych cechach i poważniejszym  
znaczeniu. Uniemożliwia to jednocześnie przeprow adzenie szerszej ana
lizy prawnoporównawczej.

W  Czechosłowacji rezerw y szczególne są tw orzone w budżecie fe
deracji. Pozostają — tak jak rezerw a ogólna — w gestii rządu, a z je 
go upow ażnienia także w gestii M inistra Finansów, k tó ry  rozporządza 
nimi na w arunkach ustalonych przez rząd11. Podobnie jest w Republi
ce Czeskiej, gdzie w ystępują w budżecie republik i1*. W  obu tych p rzy
padkach są to więc rezerw y scentralizow ane z punktu w idzenia dane
go budżetu. Inne rozw iązania przyjął ustaw odaw ca polski w  odniesie
niu do rezerw  szczególnych budżetu centralnego. M ają one charak ter 
rezerw  resortow ych. Tw orzone są w poszczególnych częściach budżetu 
centralnego i pozostają w dyspozycji m inistrów. Polskie prawo budże
towe przew iduje nadto tw orzenie rezerw  szczególnych w budżetach 
wojewódzkich, jednakże już o charakterze scentralizow anym  — pozo
stają w gestii wojewodów. W  latach 1970— 1984 rezerw y szczególne 
mogły być kreow ane w budżetach terenow ych w szystkich szczebli. 
O statnie regulacje praw ne ograniczyły więc upraw nienia organów  te 
renowych.

Rezerwy szczególne ze względu na swoją podstaw ow ą cechę —
— przedm iotowe, bądź podm iotowo-przedm iotowe uszczegółow ienie —
— mogą pozostawać w dyspozycji liczniejszych podm iotów niż rezer
wa ogólna. W ynika to z trzech względów. Po pierwsze, przy odpowied
nio ukształtow anych kom petencjach do tworzenia rezerw, w pływ orga
nów przedstaw icielskich na ich rozdysponowanie jest większy; w yzna
czają one częściowo przyszłe kierunki w ydatkowania. Po drugie, nie 
stw arzają takiego zagrożenia dïa podstaw owych zadań planów gospodar
czych i budżetów. U kierunkow anie powoduje, że organy centralne mo
gą już na etapie planow ania traktow ać je jako środki w ykorzystane 
i uwzględniać, zakładając pożądane proporcje. Co więcej, jeśli są tw o

10 M. K. S z e r m i e n i e w ,  F inansów  y  je  r ie z ierw  y  w  ra zszy rien o m  w o sp ro izw o d -  
stw ie , M oskw a 1973, s. 72.

11 § 20 u s ta w y  z 21 XII 1970, o sy s tem ie  bu d żeto w y m  fe d era c ji czech o sło w ac 
k ie j o raz  o zasad ach  g o sp o d a rk i śro d k am i bud że tó w  fe d e ra c ji i re p u b lik , w : U sta w y
o praw ie b u d że to w y m  i u s ta w y  b u d że to w e  na 1973 r. p a ń s tw  so c ja lis ty c zn yc h ,  W a r 
szaw a 1973.

ls § 19 u s taw y  z  8 VII 1971 C zesk ieg o  Z gro m ad zen ia  N a ro d o w eg o  o sy s tem ie  
b u d żeto w y m  C zesk ie j R epub lik i S o c ja lis ty czn e j o raz  o z a s td * c h  g o sp o d a rk i środkam i 
budżetow ym i, w: U sta w y  o praw ie ...



rzone dla zabezpieczenia tych zadań, k tó re  uznaje się za najw ażniej
sze i w przypadku których ryzyko odchyleń jest duże, wówczas służą 
wzmocnieniu stabilności planów. Po trzecie, rezerw y te mogą być n ie 
kiedy powiązane z bezpośrednio im odpowiadającym i rezerw am i pla
nu gospodarczego, co ułatwia zachowanie zgodności między budżetem 
i planem.

Rezerwy szczególne mogą pozostaw ać w dyspozycji rządów. Nie 
stoi temu na przeszkodzie fakt, że we w szystkich państw ach socjali
stycznych organy te rozporządzają rezerwam i ogólnymi, s tw arzający
mi im znacznie szersze możliwości działania. K reow anie rządow ych 
rezerw  szczególnych, obok rezerw  ogólnych, ma bowietń te w alory, że 
zwiększa realność planow ania w tych przypadkach, gdy przyszłe, lecz 
nie postanow ione jeszcze ostatecznie, zadanie jest na ty le realn ie  prze
widywane, iż jego sfinansow anie można zabezpieczyć w drodze utw o
rzenia rezerwy. Nadto może zapewnić w iększą spójność między reze r
wami budżetowymi a rezerwam i planu społeczno-gospodarczego.

Bardziej złożony jest problem rezerw  szczególnych m inistrów. Ich 
funkcjonow anie obok rezerw  rządowych, zwiększa już pow ażnie e la s
tyczność budżetów. Niemniej w ydaje się, że jest to rozw iązanie lep
sze niż kreow anie na tym szczeblu rezerw  ogólnych, co ma m iejsce 
w niektórych państw ach, lub rozbudow yw anie upraw nień tych  o rga
nów do dokonyw ania w ciągu roku różnych zmian budżetowych. Poza 
tym, w tych państw ach, w  k tó rych  szczegółowość budżetów uchw ala
nych przez organy władzy uległa istotnem u ograniczeniu rozdyspono
wanie tych rezerw, przy odpowiednio dobranym  ich katalogu, nie mu
si prowadzić do przekształceń zadań w yznaczonych przez organy 
przedstaw icielskie.

System rezerw  szczególnych nie powinien być rozbudow yw any po
nad niezbędne rozm iary. Brak argum entów  przem aw iających za tw o
rzeniem  ich w różnorodnych jednostkach organizacyjnych sfery n ie
produkcyjnej, wykonujących zadania budżetowe, choć i takie rezer
wy — odpowiednio skonstruow ane — nie stanow iłyby istotnego za
grożenia dla podstaw ow ych zadań i proporcji planów gospodarczych 
i budżetów. Z charakteru  tych jednostek, ich wykonaw czej roli w yni
ka, że nie powinny one rozporządzać rezerw am i umożliwiającym i po
dejm owanie w ciągu roku nowych przedsięwzięć. M ogłyby co najw y
żej posiadać rezerw y o wąsko wyznaczonych kierunkach w ykorzy
stania, zabezpieczające realizację zaplanow anych już zadań. Ponieważ 
jednak rezerw y te byłyby w ykorzystyw ane w yłącznie na potrzeby 
tych jednostek, to te same skutki można osiągnąć gospodarując rac jo 
nalnie przyznaw anym i środkam i w ciągu roku.



U praw nienia do tw orzenia rezerw  szczególnych, jeśli akceptu je się 
samą konstrukcję tych rezerw, w inny być przyznane organom  tereno
wym, k tó re  we w szystkich państw ach socjalistycznych m ają być go
spodarzami na własnym  terenie, posiadają praw o uchw alania planu 
gospodarczego i budżetu13. Z rozw iązania tego, jak  wskazywano, ko
rzysta się jednak rzadko. Stanowi to chyba pew ną niekonsekw encję 
w świetle niem al powszechnego kreow ania w budżetach terenow ych 
rezerw y ogólnej, k tórej funkcjonow anie rodzi w ięcej problem ów z pun
ktu w idzenia zasad ustro ju  gospodarczego i politycznego państw  so
cjalistycznych. Niewielkie rozm iary tych budżetów powodują, że po
trzeba rozbudowy rezerw  jest tu o wiele m niejsza. Dlatego też nie w y
daje się uzasadnione przyznaw anie kom petencji do rozporządzania te 
renowym organom adm inistracji o właściwości szczególnej, Obok orga
nów adm inistracji o właściwości ogólnej.

Prawa budżetow e nie określają rodzajów  rezerw  szczególnych. 
Użyty przez polskie praw o budżetow e z 1984 r. zw rot „rezerw y celo
we na wydatki, k tórych  podział nie może być dokonany w  okresie 
uchwalania budżetu'' jest ogólnikowy i nie zawiera żadnych rodzajo
wych wyznaczeń. Pewne pośrednie w yznaczenia w ynikały  jednak 
z praw a budżetow ego z 1970 r., k tóre stanowiło, że podstaw ą planow a
nia rezerw  szczególnych są w szczególności ustalone w  n.p.g. środki 
rezerw ow e poszczególnych jednostek organizacyjnych14. W iązało więc 
te rezerw y z rezerw am i planu gospodarczego. Rezerwy planu gospo
darczego miały w tym okresie różnorodny charak ter i były tw orzone 
na różnych szczeblach zarządzania gospodarką narodow ą. Brak trw a
łych regulacji praw nych odnoszących się do nich powodował, że ich 
rodzaje i konstrukcje mogły ulegać istotnym  zmianom. N adto pod po
jęciem  tym niejednokrotnie rozum iano nie tylko rezerw y ujm ow ane 
w samym planie społeczno-gospodarczym, ale także rezerw y różno
rodnych bilansów m ateriałow ych, rzeczow ych będących podstaw ą 
opracowania planu. W  praktyce najczęściej występującym i rezerw a
mi planu gospodarczego były rezerw y inw estycyjne, rezerw y fundu
szu płac, rezerw y konsum pcyjne, rezerw y mocy produkcyjnych, re 
zerw y zatrudnieniair. N iektóre z tych rezerw  w iązano ściśle z odpo

13 Zob. p rzy k ład o w o : В Z a w a d z k a ,  M iejsce  rad te re n o w y c h  w  ustro ju  po li
ty c zn y m  p a ń s tw  so c ja lis ty c zn y c h ,  [w:] S y s te m  te ren o w y ch  o rg a n ó w  w ła d zy  i a d m i
n istra c ji p a ń s tw o w e j w  e u ro p e jsk ich  p a ń stw a ch  so c ja lis ty c zn y c h ,  W ro c law  1985, 
s. 16— 32; N. G a j 1, W . N y k i e l ,  H . S о с  h  а с к а  - К r у  s i а  к, G ospodarka  fi
n ansow a  w  sy s te m ie  rad te ren o w y ch ,  [w:] S y s te m  teren o w ych ..., s. 295— 353, 
Z. L e o ń  s к i, O rgan izacja  p o d s ta w o w y ch  o rganów  a d m in istra c ji te ren o w e j,  [w:] 
S y s te m  praw a a d m in is tra cy jn eg o , W ro c law  1977, t. II, s. 158.

14 A rt. 29 ust. 2 u s ta w y  z 25 XI 1970, p raw o  b u d że to w e  (Dz.U., n r  20, poz. 244).
15 I. C h o d a k ,  H ezerw y w p lan ie  g o sp o d a rczym , W a rsz a w a  1967, s. 18 i n.



wiednim i rezerw am i budżetu, k tó re  stanow iły wówczas ich częściowe 
pokrycie finansowe (pozostałe środki na ten cel ujmowano w innych 
ogniw ach system u finansowego państwa). Dochodziło więc niejako do 
w ykształcenia konstrukcji nowego typu — jednolitej rezerw y finanso
w o-gospodarczej18. Inne znajdow ały odbicie w rezerw ach ogólnych 
lub w rezerw ach szczególnych, choć już tylko bardzo luźno im odpo
w iadających.

W budżetach polskich do najbardziej popularnych rezerw  szcze
gólnych należały rezerw y funduszu płac i rezerw y inw estycyjne. Były 
one bezpośrednio związane z odpowiednim i rezerw am i planu gospo
darczego. Obok nich pojaw iło się jednak szereg innych bardzo różno
rodnych rezerw, tw orzonych głównie w budżecie centralnym , o mniej 
lub bardziej trw ałym  charakterze, jak rezerw y na finansow anie prac 
badawczych, rezerw y na nagrody dla pracow ników  adm inistracji, re 
zerw y na akcję odśnieżania, rezerw y na dofinansowanie budżetów te 
renow ych, rezerw y na politechnizację szkół, rezerw y na popieranie 
terenow ych inicjatyw  kulturalnych  i w iele innych, którym  najczęściej 
nie odpow iadały już stosowne rezerw y planu gospodarczego. W ydaje 
się, że ich tw orzenie — choć można je uznać za legalne ze względu 
na użycie w  praw ie budżetow ym  mało precyzyjnego określenia „usta
lone w n.p.g. środki rezerw ow e poszczególnych jednostek organizacyj
nych" — doprow adziło do pewnego w ypaczenia intencji ustaw odaw 
cy. Rezerwy powiązane z odpowiadającym i im bezpośrednio rezerw a
mi planu gospodarczego, były tylko jednymi z wielu różnorodnych 
rezerw  szczególnych.

W  polskiej praktyce budżetow ej z rezerw  szczególnych, instytucji 
ogólnie tylko określonej przez praw o budżetowe, korzystano zbyt sze
roko. W skazyw ano już, że term inu „rezerw a" używ ano dla oznaczenia 
środków, k tóre ze względu na ich charak ter rezerwam i nie były. Obok 
rezerw, k tó re  służyły zabezpieczeniu najważniejszych, podstaw owych 
proporcji ekonom icznych planu, pojaw iły się rezerw y, k tóre w sposób 
mniej lufo bardziej szczegółowy wyznaczały przyszłe, różnorodne zada
nia do realizacji. N ajbardziej niepokojące było jednak to, że w  budże
tach wyższych szczebli w ielokrotnie tworzono rezerw y z myślą o b ie
żącym dofinansow yw aniu w ciągu roku zadań realizow anych przez 
organy terenow e17. Przykładowo rolę taką pełniły wspom niane już re 
zerw y na dofinansow yw anie budżetów terenow ych, rezerw y na akcję

16 Por. N. G a j l ,  Finanse i praw o iin a n so w e, W arsz a w a  1980, s. 55 i n.
17 J. K a l e t a ,  G ospodarka  b u d że to w a , W arsz a w a  1977, s. 339; por. też  

J. W i e r z b i c k i ,  Z n a czen ie  w ie lo le tn ieg o  p lan o w a n ia  b u d że to w eg o  d la  cen tra li
za c ji zarządzania  gospodarką  te ren o w ą , [w:] P rzebudow a  sy s te m u  b u d że to w eg o , W a r
szaw a 1974, s. 180 i n.



odśnieżania, rezerw y na politechnizację szkół, rezerw y na popieranie 
terenow ych inicjatyw  kulturalnych. O rozm iarach zjaw iska może 
świadczyć fakt, że rezerw y szczególne kreow ane w budżecie cen tra l
nym z przeznaczeniem  dla budżetów terenow ych były w ielokrotnie 
większe niż zbiorcze kw oty rezerw  budżetów terenow ych18.

Środki na te cele w inny być przydzielane organom  terenow ym  
w momencie uchw alania budżetów. Zatrzym yw anie ich pod postacią 
rezerw  pozwalało organom  w yższych szczebli na bieżące sterow anie 
działalnością organów terenow ych w ciągu roku. Z tych względów 
instytucja rezerw y szczególnej spotykała się w litera tu rze  z ostrą  k ry 
tyką. Zaproponowano naw et rezygnację z konstrukcji tego rodzaju19. 
W ydaje się, że jest to propozycja zbyt radykalna. Należy w yraźnie 
odróżnić potencjalne możliwości zaw arte w konstrukcji rezerw y od 
wadliwej prak tyki jej stosow ania. Rezerw y szczególne m ają szereg 
zalet, na które zwracano już uwagę, k tóre mogą uzasadniać posługi
w anie się nimi w państw ach socjalistycznych. Aby jednak dobrze 
pełniły swoją rolę, trzeba nadać im odpowiedni kształt, zoptym alizo
wać zakres ich działania, w  tym rodzaje tw orzonych rezerw . Zbyt 
szerokie korzystanie z nich może podważać znaczenie autoryzacji 
budżetu, powodować zagrożenie dla zasady planow ania (wiele zadań 
nie jest ostatecznie przesądzone w m om encie uchw alania planów), 
osłabiać pozycję organów przedstaw icielskich (rezerwy pozostają w ge
stii organów administracji), jak i przyczyniać się do ograniczania sa
modzielności organów terenow ych (rezerwy są bardzo wygodnym  instru
mentem oddziaływania)20.

W  państw ach socjalistycznych, w których tak dużą w agę przyw ią
zuje się do planow ania gospodarczego i zachow ania określonych pro
porcji ekonomicznych, rezerw y szczególne mogą być tw orzone przede 
wszystkim dla zabezpieczenia najw ażniejszych proporcji podziału do
chodu narodowego. Mogą to więc być przede w szystkim  rezerw y fun
duszu płac, rezerw y inw estycyjne, a także rezerw y na kap ita lne  rem o
nty. Nie ma, jak sądzę, przeszkód, alby rezerw y te funkcjonowały tak
że w okresie param etrycznego zarządzania gospodarką narodow ą. By
łyby one w ykorzystyw ane wówczas, gdy przew idziane w ydatki bud
żetowe okazywałyby się niedostateczne.

W  Polsce rezerw y te, zgodnie z dotychczasową tradycją, można by

18 Por. J. K a l e t a ,  R ola lin a n só w  w  p ro cesie  d e cen tra liza c ji zarządzania , „P ro
b lem y Rad N a ro d o w y c h "  1977, n r  38, s. 125.

,e K a l e t a ,  G ospodarka  b u dże tow a ..., s. 339; t e n ż e ,  Rola linansów ..., s. 125,- 
Z. P I  r ó ż y  ń s k i ,  B u d że t a g ospodarka  teren o w a , „F in an se"  1981, n r  3, s. 19 i n.

10 N. G a j 1, In s tru m e n ty  fin a n so w e  w  zarządzan iu  gosp o d a rką  narodow ą , W a r 
szaw a 1979, s, 246; K a l e t a ,  G ospodarka  b u d że to w a ..., s. 339,



tworzyć w poszczególnych m inisterstw ach i jednostkach im rów norzęd
nych oraz w budżetach terenow ych w szystkich szczebli. W inny to być 
jedyne rodzaje rezerw  szczególnych tych podmiotów, w ykorzystyw ane 
wyłącznie na zadania finansowane z danego budżetu; nie powinny być 
rozdysponow ywane na potrzeby budżetów niższych szczebli. W  przy
padku resortów  rozwiązanie takie odpowiadałoby roli tych jednostek 
wyznaczonej przez przepisy ustrojow e i praw o budżetowe; uniemożli
w iałoby ograniczanie samodzielności organów terenow ych poprzez re 
zerwy. W  przypadku organów terenow ych natom iast ograniczenie ro
dzajów rezerw  jest podyktow ane przede wszystkim  ideą centralnego 
planow ania rozwoju społeczno-gospodarczego i właściwościami tych bud
żetów — ich niewielkim i rozm iarami oraz niegospodarczym  charakterem . 
Rady narodow e winny samodzielnie określać wysokość rezerw szcze
gólnych tworzonych w ich budżetach.

Rezerwy inw estycyjne i rezerw y funduszu płac w inny stanowić za
sadnicze rodzaje rezerw  szczególnych. Lecz chyba nie jedyne. W ydaje 
się, że można dopuścić możliwość tworzenia i innych, pozostających 
w  gestii Rady M inistrów, a w ykorzystyw anych na potrzeby całego sy
stemu budżetowego. Byłyby to głównie rezerw y na sfinansowanie tych 
przedsięwzięć, k tó re  są w stępnie przewidywane do realizacji w  danym 
roku, w stosunku do których jednak nie zapadły jeszcze ostateczne roz
strzygnięcia, w  związku z czym brak jest podstaw do dokładneno pla
nowania środków (np. projektow ane zmiany w zasadach finansowania 
świadczeń społecznych czy przewidywane podwyżki uposażeń). Moqły- 
by to być także rezerw y na dość szczegółowo określone przez ornan 
przedstawicielski zadania, o ew entualnej realizacji których bodzie decy
dował rząd w ciągu roku w zależności od istniejących warunków. Cha
rak ter takich zadań może być bardzo różnorodny i zmienny. Dlateno 
też przepisy reaulujące funkcjonowanie rezerw  winny być dość oaólne. 
aby stworzyć niezbędną elastyczność działania. Ten typ rezerw powi
nien być jednak stosowany wyjątkowo. Brak jest bowiem pewności 
realizacji projektow anych przedsięwzięć.

3. W YKO RZY STYW ANIE REZERW  SZCZFGÓT NYCH
ORAZ K O M PETEN CJE O R G A N Ó W  BUDŻETOW YCH 

W  ZAKRESIE TYCH REZERW

W arunki w ykorzystyw ania rezerw  szczególnych zostały uregulow a
ne w praw ach budżetowych w zasadzie tak samo, jak dla rezerw  onól- 
nych. W  Czechosłowacji zakreślono je dość wąsko; rezerw y szczególne 
są tam przeznaczone na pokrycie niezbędnych i nieprzewidzianych w y
datków, k tórych nie można było zabezpieczyć w budżetach organów



federalnych. Pokrywa się z nich również ubytki lub zmniejszenia do
chodów, co niejako przekreśla ich ukierunkow anie. Rozwiązanie to 
służy jednak dobrze zachowaniu równowagi budżetowej. W  Republice 
Czeskiej swoboda gestora jest właściwie nieograniczona, gdyż rezerwy 
mogą być rozdysponow ywane nie tylko na niezbędne i nieprzew idziane 
wydatki budżetowe, lecz także w celu zabezpieczenia prawidłowości 
gospodarki budżetowej, co — jak  wskazywano — jest określeniem  b ar
dzo ogólnym. Ponieważ w państw ach tych rezerw y szczególne pozo
stają, tak jak  rezerwy ogólne (z wyłączeniem  resortow ych rezerw  ogól- 
nychj, w gestii rządu i ministra finansów, a w przypadku rezerw  ogól
nych brak jest przedm iotowych ograniczeń ich w ykorzystyw ania, to 
ustalenie dla tych różnych rezerw  takich sam ych w arunków  rozdyspo
nowania zmusza do rozważenia celowości w ydzielania rezerw  szczegól
nych. Z punktu widzenia gestora bardziej elastyczne byłoby rozw iąza
nie polegające na utworzeniu jednej większej rezerw y ogólnej. Kreo
wanie rezerw  szczególnych może być jednak podyktow ane chęcią ści
słego połączenia ich z niektórym i rezerwami planu gospodarczego oraz 
dążeniem do precyzyjnego planowania budżetowego, jeśli istnieją ku 
temu stosowne, choć tylko częściowe, przesłanki.

Ustawodawca polski nie określa żadnych m erytorycznych w arun
ków, ze spełnieniem których w iązałby w ykorzystanie rezerw szczegól
nych. Przewiduje jednak możliwość w prowadzenia ograniczenia o cha
rakterze kom petencyjnym . Stanowi, iż Rada M inistrów może uzależnić 
rozporządzanie rezerwam i szczególnymi przez m inistrów  od zgody Mi
nistra Finansów21. Kompetencje ministrów m ają więc charakter wzglę
dny. W przypadku wprowadzenia ograniczenia o w ykorzystaniu rezerw  
ostatecznie będzie przesądzał M inister Finansów. Uprawnienia mini
strów  byłyby lepiej chronione, gdyby o ograniczeniach m erytorycznych 
stanowiło prawo budżetowe. Rozwiązanie to ma także i ten walor, że 
dając ministrom większą gw arancję rozporządzania rezerw am i nie skła
nia ich do pochopnego i szybkiego rozdysponowywania, co może mieć 
miejsce w obawie przed wprowadzeniem  przewidzianego ograniczenia.

W ydaje się, że w arunki w ykorzystyw ania rezerw  szczgólnych można 
różnicować w zależności od organów rozporządzających tymi rezerw a
mi i rodzajów rezerw. Resortowe rezerw y funduszu płac i inw estycyjne 
winny być przeznaczane jedynie na uzupełniające finansowanie zadań 
założonych do realizacji w danym  roku; nie powinno się z nich finan
sować nowych przedsięwzięć. Stanowiłyby one wówczas formę zabez
pieczenia podstaw owych proporcji i zadań planu gospodarczego i bud
żetu, a jednocześnie umożliwiałyby niezbędne korekty  tych dwóch

51 A rt. 59 ust. 3 p o lsk ieg o  p ra w a  bu d żeto w eg o .



grup wydatków, k tóre — jak w ykazuje dotychczasowa praktyka — 
trudno precyzyjnie zaplanować.

Szerzej w ypadałoby zakreślić w arunki rozdysponow ywania rezerw 
budżetów terenow ych, k tóre — wobec postulowanego wcześniej ogra
niczenia w w ykorzystyw aniu rezerw  ogólnych — należałoby także 
przeznaczyć na finansowanie nieprzewidzianych, n ie cierpiących zwłoki 
wydatków, o ile nie w iązałyby się one z nowymi zadaniami, k tóre w y
magałyby nakładów w przyszłych okresach. Dzięki temu pow stałby spój
ny system  rezerw budżetów terenow ych służący, z jednej strony, za
chowaniu pożądanych i zakładanych przez centralnego planistą pod
staw ow ych proporcji podziału dochodu narodowego, z drugiej zaś, nie 
pozbawiający organów  terenow ych możliwości elastycznego reagow a
nia w przypadku zm ieniających się warunków.

Jeszcze inne rozwiązanie można zaproponować dla rezerw  pozo
stających w gestii Rady M inistrów. W ydaje się, że ze względu na ich 
stosunkowo silne ukierunkow anie i potencjalnie zmienny charakter p ra
wo budżetowe nie musi regulować zasad ich wykorzystyw ania. W arun
ki takie mogłyby natom iast być określane przez Sejm w momencie 
tworzenia rezerw  i różnicowane w zależności od ich charakteru. W in
na tu jednak obowiązywać zasada, zaproponowana wcześniej dla re
zerw ogólnych, iż rozdysponow anie rezerw  na rzecz organów  tereno
wych ma miejsce wówczas, gdy dotyczy zadań i wyznaczeń usta la
nych dla organów terenow ych w sposób wiążący.

Kom petencje organów budżetow ych w  zakresie rezerw szczególnych 
zostały ukształtow ane w poszczególnych państw ach także niejednoli
cie. Uprawnienia do tworzenia określono jedynie w czechosłowackim 
praw ie budżetowym. Stanowi ono, że wysokość rezerw  którym i dyspo
nuje rząd, uchwala Zgromadzenie Federalne w ram ach budżetu federacji, 
a więc kom petencje do kreow ania posiada organ władzy. Organ ten 
nie zawsze jednak upraw nienie to wykorzystuje. W  wielu budżetach 
czechosłowackich nie było rezerw  szczególnych, mimo iż tw orzenie ich 
ma charakter obligatoryjny.

W  Polsce i Republice Czeskiej brak regulacji praw nych tego typu 
powoduje, że w praktyce mogą być stosowane różne rozwiązania. 
W  Polsce najczęściej rezerw y szczególne kreow ane są przez organy ad 
m inistracji ustalające układ wykonawczy budżetu. N iekiedy jednak o rga
ny władzy uchw alając budżet określają zbiorczo rozmiary tych rezerw, 
co stanowi w iążące wyznaczenie dla organów administracji. Zasady 
funkcjonowania niektórych z nich są regulow ane przepisam i prawnymi, 
co także ogranicza organy kreujące. Są to najczęściej w ydaw ane co
rocznie przepisy w spraw ie opracow yw ania projektu  planu społeczno- 
-gospodarczego i budżetu (z reguły określają zasady tworzenia rezerw



funduszu plac, czasami i niektórych innych rezerw), a  niekiedy ak ty  
praw ne bezterm inowe22. Duża część rezerw  kreow ana jest jednak  swo
bodnie przez organy adm inistracji, k tó re  decydują zarów no o ich ro 
dzajach, jak  i wysokości.

W ydaje się, że upraw nienia do tworzenia rezerw  szczególnych w in
ny zawsze posiadać organy władzy. Uchwalając budżet winny one ok re
ślać ich rodzaje i rozmiary, zarówno w przypadku rezerw  pozostających 
w gestii rządu i terenow ych organów  adm inistracji, jak  i rezerw  resor
towych. Co prawda ich ukierunkow anie powoduje, że stanowią poten
cjaln ie mniejsze zagrożenie — niż rezerw y ogólne — dla podstaw owych 
proporcji budżetów uchw alanych przez organy władzy (zwłaszcza w p rzy 
padku budżetów uchw alanych w małym stopniu szczegółowości), jed
nakże przyznanie praw a kreow ania organom  adm inistracji może prow a
dzić do tworzenia wielu rezerw  o stosunkowo dużych rozmiarach. 
Jest to zjawisko niepożądane także z punktu widzenia podmiotów reali
zujących zadania planowe, k tóre nie są na początku roku dostatecznie 
zorientow ane w rozm iarach środków, którym i będą dysponować w cią
gu roku budżetowego. Nie sprzyja to ich racjonalnem u działaniu. O ba
w y tego rodzaju częściowo potwierdza praktyka polska. Uregulowanie 
zasad funkcjonowania rezerw  szczególnych w przepisach praw nych
o bezterminowym charakterze ograniczyłoby istotnie kom petencje o rga
nów adm inistracji w zakresie tworzenia, jednakże ze względu na spo
radyczne występowanie niektórych z nich rozwiązanie to byłoby mniej 
elastyczne, a przez to mniej wygodne od zaproponow anego wyżej. Nie 
przeczy to jednak możliwości uregulow ania w  sposób trw ały zasad 
funkcjonowania najbardziej popularnych rezerw.

Rezerwy szczególne są rozdysponow ywane przez organy adm inistra
cji. Zakres ich swobodnego uznania jest w yznaczony nie tylko przez 
określone przez praw o w arunki wykorzystania, lecz w ynika także z cha
rak teru  rezerw; muszą być wszak w ykorzystane zgodnie z ich ukierunko
waniem (jedynie w  przypadku pokrycia uszczerbków dochodów traci 
ono znaczenie). Z tego względu rozdysponowanie rezerw  szczególnych 
stwarza mniej problemów z punktu widzenia upraw nień organów  bud
żetowych niż rozdysponow anie rezerw  ogólnych. Mimo to w ykorzy
stanie ich winno być także poddane kontroli parlam entarnej. Dopiero 
wówczas można mówić o właściwie określonych kom petencjach, odpo
wiadających ustrojow ej roli różnych organów budżetowych.

Problem atyka kontroli została uregulow ana jedynie w  czechosłowac
kim praw ie budżetowym. Przyjęło ono takie samo rozwiązanie, jak dla

»  P rzy k ład o w o : 5 5 p k t 3 u ch w ały  R ady  M in istró w  z 21 XII 1973, w  sp raw ie  
zasad  fin an so w an ia  p rac  b ad aw czy ch  i w d ro żen io w y ch  o raz  g o sp o d a rk i fin an so w ej 
jed n o s te k  b ad aw czy ch  i szkó ł w y ższy ch  (MP, 1974, n r  2, poz. 9).



rządowej rezerwy ogólnej. Rząd w sprawozdaniu z w ykonania budżetu 
państw a jest obowiązany przekazać Zgromadzeniu Federalnem u Infor
mację w spraw ie gospodarki rezerwam i szczególnymi. Może ono być 
traktow ane jako wzorcowe. Polskie prawo budżetowe z 1984 r. nie re
guluje tych kwestii. Jest to pewien regres w porównaniu z postanow ie
niami praw a budżetowego z 1970 г., k tó re  przewidywało, że w spraw oz
daniu z wykonania budżetu należy uwzględnić i omówić wszelkie waż
niejsze zmiany budżetowe, w tym w ynikające z rozdysponowania re 
zerw szczególnych23. N iekonsekw encję w ykazuje czeski ustaw odaw ca, 
k tóry  przyjm ując dla rezerw  szczególnych model bardzo podobny do 
rezerwy ogólnej nakłada na rząd obowiązek informowania Czeskiego 
Zgromadzenia Narodowego jedynie o w ykorzystaniu rezerwy ogólnej.

W  sumie, tylko w federacji czechosłowackiej regulacje praw ne do
tyczące kom petencji organów budżetowych w zakresie rezerw  szcze
gólnych mają charakter pełny. Przyjęte tam rozwiązania odpowiadają 
ustrojow ej roli poszczególnych organów budżetowych.

Podsumowując rozważania na tem at rezerw  szczególnych wskazać 
należy, że ten typ ma o wiele krótszą historię niż rezerwa ogólna. Jest 
to instytucja charakterystyczna dopiero dla państw  gospodarki plano
wej. Brak zatem określonych tradycji.

Ustawodawcy państw  socjalistycznych stosują różne rozwiązania. 
W  federacji czechosłowackiej i Republice Czeskiej — rezerw y te cha
rakteryzuje podobieństwo do rezerw y ogólnej. Ustawodawcy niemal 
w taki sam sposób ukształtow ali kom petencje organów  w zakresie re 
zerw oraz warunki ich w ykorzystania. Jednakże brak  jakiegokolwiek 
określenia przez przepisy praw  budżetowych szczególnego ich charak
teru powoduje, że jest to instytucja stosunkowo mało skonkretyzowana.

Inny model przyjął ustaw odaw ca polski w praw ie budżetowym 
z 1970 r. Cechowała go oryginalność rozwiązań w porównaniu z tra 
dycyjnym i konstrukcjam i rezerw. W yrażała się w fakcie powią
zania rezerw  szczególnych z rezerwam i planu gospodarczego. Odpo
wiednio do tego dostosowano kom petencje do w ykorzystyw ania. Można 
powiedzieć, że ów model został w dużej mierze ukształtow any pod 
w pływem  rozwiązań stosow anych w planowaniu gospodarczym. Uży
wanie jednak przez praw o budżetowe niezbyt precyzyjnych określeń 
oraz sprow adzenie związków rezerw  budżetow ych i rezerw  planu gos
podarczego jedynie do fazy planow ania spowodowały, że w praktyce, 
obok rezerw  odpowiadających ściśle rezerwom planu gospodarczego 
pojaw iły się inne rezerw y szczególne.

и  A rt. 81 ust. 2 u s ta w y  z 25 X I 1971, p ra w o  budżetow e...



Polskie prawo budżetowe z 1984 r. pominęło w ogóle tak istotną 
kwestię powiązania rezerw  szczególnych z rezerwami planu gospodar
czego, co spowodowało, że obecny norm atyw ny model tych rezerw  ma 
charakter bardzo ogólny. Swoboda m inistrów jest duża, gdyż przepisy 
praw ne także nie określają  kom petencji organów do kreow ania i nie 
wyznaczają bliżej skonkretyzow anych w arunków  w ykorzystania.

W ydaje się, że w przypadku rezerw  szczególnych kluczową kwestią 
jest zagadnienie ich rodzajów. Dotychczasowe doświadczenia państw so
cjalistycznych są na tyle bogate, że mogą posłużyć do zbudowania p re
cyzyjnego ustawowego modelu tych rezerw. Sądzę, że przydatne mogą 
być trzy typy. Pierwszy, to rezerw y służące zabezpieczeniu podstaw o
wych propozycji podziału dochodu narodowego (rezerwy funduszu płac, 
rezerw y inwestycyjne, rezerw y na kapitalne remonty) ściśle powiązane 
z odpowiednimi rezerwami planu gospodarczego. W inny one być w y
korzystyw ane jedynie w celu dokonania korekty  planow anych w ydat
ków, w ramach przew idzianych zadań i przedsięwzięć. Ze względu na 
swój charakter mogą być tworzone na niższych szczeblach zarządza
nia w resortach i jednostkach im równorzędnych. Drugi typ obej
muje te same rodzaje rezerw, a le  kreow ane w budżetach terenowych 
i rozdysponow ywane nie tylko w celu wprowadzania drobnych korekt 
w przypadku zbyt niskiego zaplanowania wydatków, lecz także sfinan
sowania nie planowanych, nie cierpiących zwłoki wydatków. I wreszcie 
trzeci, to rezerwy na określone przez parlam ent zadania, o realizacji 
których przesądza ostatecznie w ciągu roku rząd, w zależności od istnie
jących warunków  i rezerw y na finansowanie przedsięwzięć, k tóre są 
przew idyw ane do wykonania, lecz jeszcze nie podjęto ostatecznych roz
strzygnięć um ożliw iających szczegółowe planow anie środków. Rezerwy 
szczególne o takich konstrukcjach zdają się stanowić dobre uzupełnie
nie rezerw  ogólnych.



REZERWY BUDŻETOWE A INNE REZERWY 
SYSTEMU FINANSOWEGO PAŃSTWA

W system ach finansowych państw  socjalistycznych obok rezerw 
budżetow ych w ystępują inne rezerw y finansowe. N iektóre z nich w y
kazują pew ne związki z rezerwam i budżetowymi. Są tworzone z zaso
bów finansowych o tym samym charakterze (szeroko rozum iane zasoby 
budżetowe), niejednokrotnie stosuje się do nich te same zasady plani
styczne i proceduralne, niekiedy są włączane do ustaw y budżetow ej1 
i wreszcie, czasami ich środki stają  się, w momencie rozdysponowania, 
zasobami budżetowymi (są przelew ane na rachunki budżetowe). N aj
istotniejsze jest jednak to, że rezerwy te ze względu na swoje przezna
czenie oddziałują na zakres zadań rezerw  budżetowych. Mogą przej
mować zadania tych rezerw  i mogą pełnić w stosunku do budżetu pewne 
funkcje uzupełniające, k tórych nie są w stanie realizować rezerw y bud
żetowe (pokrycie deficytu budżetowego w momencie, gdy już powstał, 
zapewnienie płynności kasowej), a k tóre są zdaniem ustaw odaw cy nie
zbędne dla prawidłowego funkcjonowania budżetu. Są one wów
czas związane z budżetem w sposób nierozerwalny.

1. REZERW Y BUDŻETOW E A  REZERWY FIN A N SO W E  PA Ń ST W A

Rezerwy finansowe państw a w ystępują współcześnie jedynie w Cze
chosłowacji. Tworzone są zarówno w federacji, jak i Republice Czes
kiej. Ustawodawcy używ ają dla ich oznaczenia terminu „państwowe re 

1 Por. T. D ę b o w s k a - R o m a n o w s k a ,  T.  A u g u s t y n i a k - G ó i n a ,  W y 
b ra n e  p ro b le m y  p ra w n e  fu n kc jo n o w a n ia  te r e n o w e j g o sp o d a rk i p a ra b u d że to w e j (na 
p rzy k ła d z ie  w o je w ó d z tw  m ie jsk ich ),  „P ro b lem y  R ad N aro d o w y ch "  1979, n r  45, s. 154
i n .; T. D ę b o w s k a - R o m a n o w s k a ,  R ealizac ja  jed n o śc i i p o w szech n o śc i  
w  u sta w ie  b u d że to w ej,  W arsz a w a  1982, s. 229.



zerwy finansow e"2. O kreślenie to nie jest najtrafniejsze. W  teorii pod 
pojęciem  tym rozumie się wszelkie państw owe rezerw y finansowe, bez 
względu na to, z jakich zasobów finansowych są kreow ane i jaki organ 
nimi rozporządza. Tworzone zaś w CSSR reprezentują środki wydzie
lone ze scentralizow anych państw ow ych zasobów finansowych i pozo
stają  w gestii naczelnych organów państwowych. Z tego względu bar
dziej adekw atny w ydaje się term in „rezerw a finansowa państw a", choć 
i on nie jest doskonały (w szczególności może być m ylony z funkcjo
nalnym  rozumieniem innych państw ow ych rezerw  finansowych, zwła
szcza rezerw  budżetowych, k tó re  mogą niekiedy pełnić istotne funkcje 
dla całego system u finansowego państwa). Gdyby w państw ach socjali
stycznych istniała odrębna, w ydzielona instytucja skarbu  państwa* wów
czas dla rezerw y tej najbardziej odpowiednie byłoby określenie „re
zerw a skarbu państw a".

Rezerwy finansowe państw a tworzone są przez Zgromadzenie Fe
deralne i Czeskie Zgromadzenie Narodowe z nadwyżek budżetowych 
z lat ubiegłych w wysokości określonej przez te organy4. Reprezentują 
środki zgromadzone na odrębnych, scentralizow anych rachunkach pań
stwowych, dzięki czemu upodobniają się do funduszu celowego5. Różnic 
m iędzy tymi dwiema konstrukcjam i należy doszukiwać się przede w szy

* § 20 u st. 5 u s ta w y  z 21 XII 1970, o sy s tem ie  b u d żeto w y m  fe d e ra c ji czech o 
s ło w a c k ie j o raz  o z a sad a ch  g o sp o d a rk i śro d k am i b u d że tó w  fe d e ra c ji i rep u b lik , 
w: U staw  у o pra w ie  b u d że to w y m  i u s ta w y  b u d że to w e  na 1973 r. p a ń stw  so c ja li
s ty c z n y c h ,  W arsz a w a  1973 (da le j: c zech o sło w ack ie  p raw o  bu d żeto w e); § 20 u s ta w y  
z 8 VII 1971 C zesk iego  Z g ro m ad zen ia  N aro d o w eg o  o sy s tem ie  bud że to w y m  C zesk ie j 
R epublik i S o c ja lis ty czn ej o raz  o z asad a ch  g o sp o d a rk i śro d k am i bud żeto w y m i, 
w: U sta w y  o praw ie... (dale j: c zesk ie  p raw o  b u d żeto w e).

3 Z d an ia  na  tem a t zasad n o śc i je j  w y d z ie len ia  są  w  l ite ra tu rz e  p o d z ie lo n e: zob. 
N. G a j l ,  B udżet a sk a rb  p a ń stw a , W arsz a w a  1974; t a ż ,  Ska rb  p a ń stw a , [w:] S y 
stem  in s ty tu c ji  p ra w n o -Iin a n so w ych  PRL, t. II, W io c ław  1982; L. K u r o w s k i ,
O p o jęc iu  ska rb u  p a ń stw a  w  p ra w ie  so c ja lis ty c zn y m ,  „S tu d ia  P raw n icze"  1970, n r 
26— 27.

4 Co p ra w d a  czech o s ło w ack ie  p raw o  b udżetow e, w p rzec iw ień stw ie  do  czesk ie 
go, n ie  o k re ś la  e xp ress is  v erb is , że  w y so k o ść  re z e rw y  u s ta la  Z g ro m adzen ie  F ed e 
ra ln e , co m oże ro d z ić  w ą tp liw o śc i, czy  m am y tu  w is to c ie  do  czy n ien ia  z reze rw ą  
fin an so w ą  czy  m oże je d n a k  ty lk o  z n ad w y żk am i b u d że to w y m i z la t  u b ieg ły ch , to  
je d n a k ż e  w obec  fak tu , iż w  § 26 ust. 4 s tan o w i, że „W  sp raw ie  w y k o rz y s tan ia  n a d 
w y żk i b u d żeto w e j fe d e ra c ji  lub  sp o so b u  p o k ry c ia  n ied o b o ru  b u d że to w eg o  fe d e ra c ji 
d e c y z je  p o d e jm u je  Z gro m ad zen ie  F e d e ra ln e"  n a le ży  p rz y ją ć , że je ś li Z g ro m adzen ie  
F e d e ra ln e  n ie  p rzew id z ia ło  w  d an y m  ro k u  szczeg ó ln eg o  sp o so b u  w y k o rz y s tan ia  n a d 
w y żk i, to  m ilcząco  a k c e p tu je  u tw o rzen ie  bądź  p o w ięk szen ie  re z e rw y  fin an so w ej p a ń 
s tw a  w  w y so k o śc i te jż e  n ad w y żk i b u d żeto w ej.

s Zob. d e fin ic ję  funduszu , T. D ę b o w s k a - R o m a n o w s k a ,  F u n d u sze  s y s te 
m u  b u d że to w eg o , [w:] S y s te m  in s ty tu c ji..., t. II, s. 397 i n .; W . Ł ą c z k o w s k i ,  
M a ją te k  p u b lic zn y  i śro d k i fin a n so w e , [w:] S y s te m  in s ty tu c ji...,  t. I, s. 191 i n. 
o raz  p o w o łan a  tam  l ite ra tu ra .



stkim w mniej sprecyzowanym  przeznaczeniu rezerw  finansowych pań
stwa i bardziej niepew nym  ich charakterze. Na gm ncie tych samych 
regulacji praw nych mogą one powstawać lub nie. Zależy to od tego, 
czy będą osiągnięte nadwyżki budżetowe i czy wówczas organy przed
staw icielskie zdecydują się utw orzyć rezerwę.

Kierunki wyikorzystania rezerw  finansowych państw a kształtują się 
różnie w zależności od organu rozporządzającego. Zasadą jest, że po
zostają one w gestii organów  przedstaw icielskich. Są to rezerw y orga
nów władzy. O rgany te mogą je rozdysponow ać na dowolne cele. P ra
wa budżetowe nie zaw ierają w tym względzie żadnych ograniczeń ani 
ukierunkow ań. Przyjęcie takiej koncepcji powoduje, że rezerw a finan
sowa państw a niew iele różni się od nadw yżki budżetowej.

Odm iennie rzecz się ma wówczas, gdy gestorem  są organy adm ini
stracji. Kwestie te uregulow ano różnie w federacji i Republice Czes
kiej. Czechosłow ackie praw o budżetow e stanow i jedynie, że ustaw y 
budżetowe mogą określać, w jakim  zakresie rząd może w ykorzystać 
rezerw ę finansową państw a na pokrycie zobowiązań z lat ubiegłych. 
Kom petencje rządu są więc uzależnione od postanow ień ustaw  budże
towych i mogą być ustalone bardzo wąsko. W  Republice Czeskiej 
upraw nienia rządu w ynikają w prost z praw a budżetowego. Poza tym 
z upoważnienia rządu rezerw ą może także rozporządzać minister fi
nansów. O rgany te mogą ją przeznaczyć n ie tylko na pokrycie zobo
wiązań budżetu republiki z lat ubiegłych, lecz także na sfinansow anie 
skutków  klęsk żywiołowych w przypadku, gdy nie można ich pokryć 
z budżetu republiki na dany  rok oraz przejściow ego niedoboru budże
tu republiki w ynikającego z czasow ego braku  synchronizacji pom ię
dzy dochodami i wydatkam i. Konsekwencją przekazania upraw nień 
rządowi Republiki Czeskiej jest nałożenie na niego obowiązku infor
m owania Czeskiego Zgromadzenia N arodow ego o w ykorzystaniu re 
zerw  w spraw ozdaniach z gospodarki budżetowej republiki.

Jak  widać zadania rezerw  finansow ych państw a są rozległe. Mogą 
one stanowić dodatkowe, pozabudżetowe źródło finansowania przed
sięwzięć państw ow ych (jest to mocno podkreślone w  czeskim praw ie 
budżetowym, k tó re  stanowi, że środków rezerw y finansow ej pań
stwa — z w yjątkiem  rozdysponow anych przez rząd i m inistra finan
sów — nie włącza się do budżetu republiki), mogą — podobnie jak re 
zerw y budżetow e — być w ykorzystyw ane w  przypadku zaistnienia 
klęsk żywiołowych, mogą służyć finansowaniu zobowiązań z lat ubieg
łych, jak  i  wreszcie, mogą pełnić funkcje rezerw y kasowej.

Bliższa analiza tych zadań każe zastanow ić się nad celowością tw o
rzenia odrębnej, istniejącej poza budżetem  rezerw y. Czynienie z rezer



wy finansowej państw a dodatkowego, pozabudżetowego źródła finan
sowania zadań nie daje — moim zdaniem  — jakichś szczególnych ko 
rzyści, naw et w sytuacji, gdy pozostaje ona w gestii organu p rzedsta
wicielskiego. W ręcz odwrotnie, niesie ze sobą większość w ad chara
k terystycznych dla gospodarki funduszowej, polegających na ogran i
czeniu dyspozycyjności środkam i finansowym i, usztyw nieniu gospo
darki finansowej państw a, zaciem nieniu jej obrazu itp.*

Aby uzyskać dostateczne zabezpieczenie przed skutkam i klęsk ży
wiołowych, w ystarczy odpowiednio zwiększyć rezerw y budżetowe. Zo
bowiązania budżetu z lat ubiegłych mogą być natom iast pokryw ane 
w czasie trw ania tzw. okresu ulgowego (okresu, po zakończeniu roku 
budżetowego, w ciągu którego kredy ty  ubiegłego roku mogą być uży
te na rachunek tego roku) lub można je finansować ze specjalnie two
rzonych na ten cel w ydatków  budżetowych. Jest to o tyle ułatwione, 
że zobowiązania tego rodzaju pow tarzają się regularnie we wszystkich 
budżetach. W spom agająco można w ykorzystyw ać rezerw y budżetowe. 
Brak w ystarczająco ważnych powodów, aby wiązać je z tak nieregu
larną — ze względu na źródło tw orzenia — rezerw ą, jak  rezerw a fi
nansowa państwa.

Inaczej należy ocenić to zadanie rezerwy finansowej państwa, k tó re
go realizacja uzależniona jest od usytuow ania rezerw y poza budże
tem, w ydzielenia środków finansow ych na odrębnym  rachunku banko
wym. Chodzi tu o rolę rezerw y finansowej państw a jako rezerw y k a 
sowej. Problem atyka ta zostanie przedstawiona szerzej nieco dalej, 
w tym m iejscu można tylko w yprzedzająco stwierdzić, że zadania te 
go rodzaju mogą ew entualnie uzasadniać tw orzenie odrębnej, istn ie
jącej poza budżetem, rezerwy.

W ydaje się, że rezerw y finansowe państw a m ogłyby pełnić pewną 
rolę jako rezerw y wieloletnie, um ożliw iające płynne łączenie ko lej
nych okresów  w ram ach pięcioletniego planow ania finansowego. Co 
praw da dotychczasowe doświadczenia państw  socjalistycznych w za
kresie  w ieloletniego planow ania finansowego w ykazują, że w dalszym 
ciągu realną podstaw ą gospodarki finansowej państw a są budżety ro-

6 P rzy k ład o w o : J. B r o ż e k ,  N ie k tó re  za g adn ien ia  g o sp o d a rk i fu n d u szo w e j  
w  teorii i p ra k tyc e ,  „F in an se” 1971, n r  11; J . H a r a s i m o w i c z ,  F inanse i p raw o  
fin a n so w e, W arszaw a  1977, s. 60 i n .; L. K u r o w s k i ,  Za ło żen ia  re fo rm y  b u d że 
to w e j 1957 r„ „F in an se" 1957, n r 13, S. O w s i a k ,  P a ra b u d że ty  w  s y s te m ie  p la 
now ania  fin a n so w eg o , „ F in an se"  1974, n r  5: Z. P i r o ż y  ń s к  i, B udżet a fu n d u sze  
ce lo w e, „F in an se" 1970, n r  8; J . M a ł e c k i ,  F u ndusze  p o za b u d że to w e  rad naro
d o w y ch ,  „P rob lem y  Rad N a ro d o w y ch " 1978, n r 40,■ J. W i e r z b i c k i ,  B udże t w s y 
stem ie  p la n o w a n ia  gospodarczego , „S tad ia  F in an so w e" 1969, n r 7—8; A. W . Z a 
w a d z k i ,  N ie k tó re  p ro b le m y  g o spodarki p o za b u d że to w e j rad n a ro d o w ych ,  .F in a n 
se" 1963, n r 5.



czne7, niem niej w teorii zagadnienie w ieloletniego planow ania finan
sowego jest w ielokrotnie podejmowane*.

Czy dla realizacji tych celów konieczne jest jednak tw orzenie spe
cjalnej rezerwy? Zadania te mogą być realizowane, jak sądzę, przez 
samą nadwyżkę budżetową. W szak jest ona jedynym  źródłem rezer
wy. Kreowanie z nadwyżki rezerw y finansowej państw a w ydaje się 
przede wszystkim  w yw oływ ać ten skutek, że łatw iej jest zaakcepto
wać przyznanie części kom petencji do rozporządzania środkam i o rga
nom adm inistracji. Pezerw y, w przeciw ieństw ie do nadwyżki budżeto
wej, z zasady pozostają w dyspozycji tychże organów. W  sumie, tru 
dno — jak  sądzę — znaleźć uzasadnienie dla tw orzenia rezerw y finan
sowej państw a obok rezerw  budżetow ych i niejako w zamian nadw yż
ki budżetowej,

2. REZERWY BUDŻETOW E A  FUNDUSZE REZERW OW E 
SYSTEMU BUDŻETOW EGO

W system ach budżetow ych w spółczesnych państw  socjalistycznych 
fundusze rezerwowe w ystępują stosunkow o rzadko. O becnie tworzone 
są w Polsce — fundusz zasobow y9 oraz w Republice Czeskiej — fun
dusz rezerw  i rozw oju10. Niewłaściwe jest, jak sądzę, zaliczanie do tej 
gru,py funduszu rady narodowej tworzonego w NRD11. Jego środki w in
ny  być, zgodnie z postanowieniam i prawa budżetowego NRD, zaan

7 Zob. p rzy k ład o w o : M. A t l a s ,  N ie k o to ry je  p ro b lem y  finan so w o -p la n iro w a n ija , 
„F in an sy  SSSR" 19G4, n r 6, s. 33— 49; J. P o t a p c z u k ,  W ie lo le tn ie  p la n o w a n ie  b u d 
że to w e  na W ęg rzech , „R ada N aro d o w a, G o sp o d ark a  i A d m in is tra c ja "  1973, n r  3; 
E. T e g 1 e r, D ośw iadczen ia  2 -le tn ieg o  p lanow an ia  b u d że to w eg o  w  g m in n y c h  ra
dach n a ro d o w ych ,  „G o sp o d ark a  i A d m in is tra c ja  T ere n o w a "  1972, n r  4, s. 30 i n.; 
K. W  i e w  i ó r  a, W ie lo le tn ie  p la n o w a n ie  w  b u d że ta ch  te ren o w y ch , „G o sp o d a rk a  
i A d m in is tra c ja  T eren o w a" 1972, n r 9.

8 P rzy k ład o w o : G a j l ,  B udżet a skarb..., s. 327 i n . ;  J.  K a l e t a ,  P lanow an ie  
b u d że to w e , W arszaw a  1982; J. M o r d a k o w s k a ,  N ie k tó re  zag a d n ien ia  o kresu  
b u d że to w eg o  w  p raw ie  b u d że to w y m  PRL, „F in an se"  1972, s. 60 i n .; W . N y k i e l ,  
U staw a b u d że to w a , „A cta  U n iv e rs ita tis  L odziensis" 1987, Fo lia  iu rid ica  28, s. 71 i n.; 
E. T e  g 1e r ,  In s tru m en ty  pra w n e  p la n o w a n ia  b u d że to w eg o ,  [w:] S y s te m  in sty tu c ji..., 
t. II, s. 436 i n.; J . W i e r z b i c k i ,  Z n a czen ie  w ie lo le tn ieg o  p lan o w a n ia  b u d że to 
w ego  dla d ecen tra liza c ji zarządzania  gosp o d a rką  narodow ą, [w:] P rzebudow a  s y s te 
m u b u d że to w eg o ,  W arszaw a  1974, s. 157 i n .; J. Z d z i t o w s k i ,  O p rzed łu że n iu  
o kresu  b u d że to w eg o , „R uch P raw niczy , E konom iczny i S oc jo lo g iczn y " 1966, z. 1.

9 Art. a r t. 72, 73 u s ta w y  z 3 XII 1984, p ra w o  b u d że to w e  (Dz.U., nx 56, poz., 283 — 
d a le j: p o lsk ie  p raw o  budżetow e).

10 § 29 czesk ieg o  p ra w a  b u d żetow ego .



gażow ane w pierwszym  rzędzie na przyspieszenie realizacji zadań pla
nowych oraz finansow anie tych, k tó re  służą w ydobyciu rezerw  m ate
riałow ych i finansow ych12. Fundusz ten stanow i w ięc przede w szyst
kim źródło uzupełniającego i dodatkow ego finansow ania zadań u ję 
tych  w budżecie. N ie pełni roli rezerw y w znaczeniu przyjętym  w n i
niejszej pracy.

Fundusze rezerw ow e są konstrukcją charakterystyczną dla budże
tów terenow ych. Zarówno w Polsce, jak i w  Republice Czeskiej są 
tw orzone w budżetach terenow ych w szystkich szczebli.

W ystępują w postaci w ydzielonych na odrębnym  rachunku banko
wym dochodów, pochodzących ze ściśle określonych źródeł1*. Są to 
rezerw y zgrom adzonych środków finansowych, k reow ane — w przeci
w ieństw ie do rezerw  budżetow ych — jednorazow o, k tó rych  środki są 
jednak sukcesyw nie odtw arzane, a gospodarow anie nimi ma charak ter 
ciągły. Różnice między typowym i funduszami budżetowymi a fundu
szami rezerwowym i sprow adzają się przede wszystkim  do szczególne
go ujęcia w ydatków  funduszów rezerwowych. Z faktu, że fundusz peł
ni rolę rezerw y — jeśli ma wyłącznie rezerw ow y charak ter — wynika, 
że w okresie planow ania nie ma ustalonych odrębnych, sam oistnych 
zadań rzeczowych do realizacji. O kreśla się wówczas tylko kwotę od
pisu dokonywanego w danym roku.

Fundusz zasobowy i fundusz rozw oju stanow ią różne konstrukcje. 
Ich podobieństwa, obok oczywiście rezerw ow ego charakteru  i samej 
formy w yodrębnienia środków, sprow adzają się do tego, że podsta
wowym źródłem ich tw orzenia jest nadw yżka budżetowa pow stająca 
w budżecie terenow ym  po zakończeniu roku budżetowego. Jednakże 
w przypadku funduszu zasobowego jest to źródło jedyne, zaś fundusz 
rezerw  i rozw oju jest dodatkow o zasilany bardzo różnorodnym i do
chodami. W  szczególności są to dochody ze sprzedaży m ieszkań na 
rzecz poszczególnych osób fizycznych, nadw yżki w ygospodarow ane 
przez niektóre drobne przedsiębiorstw a podporządkow ane radom  n aro 
dowym, niektóre opłaty lokalne, uzdrowiskowe, ka rne  itp.1* Ta w ie
lość źródeł w ynika stąd, że fundusz przejm ując praw ie w szystkie do
chody pozabudżetowe rad narodowych miał być zasadniczym fundu
szem organów terenow ych15.

12 § 18 ust. 2 u s ta w y  z 13 XII 1968, o p raw ie  b u d że to w y m  N iem ieck ie j R epublik i 
D em o k ra ty czn e j, w : U staw ie  o praw ie ... (da le j: p raw o  b u d żeto w e  NRD).

13 Zob. l ite ra tu rę  p o w o łan ą  w  p rzy p is ie  5.
14 J a w o r s k i ,  S o c h a c k a - K r y s i a k ,  op. cit., s. 23— 24.
15 I. P e t r e n k o v â ,  R ozbor a h o d n o ten ie  n ie k tó ry c h  p r ijm o v  ro zp o è to v  narod- 

n ich  vyb o ru ,  „F inance  a U v e ï"  1972, n r 11, s. 739; J. R o u b a . 1 ,  A k tu i ln i  o td zk y  
fin a n c l n d rodn ich  v yb o ru  CSR, „F inance  a U v e f"  1970, mr 8-—9, s. 506 i n.



W ysokość środków przekazyw anych z nadwyżki budżetow ej na 
fundusz zasobowy określa rada narodow a (odpisu można dokonać do
piero po odprowadzeniu niew ykorzystanych dotacji celowych), zaś 
w przypadku funduszu rezerw  i rozwoju każdorazowo ustala ją Rada 
M inistrów. Uprawnienia organów  terenow ych do kreow ania funduszu 
zasobowego są więc szersze niż w przypadku funduszu rezerw  i roz
woju.

Głównym celem funduszu zasobowego było — w momencie jego 
tw orzenia — pokryw anie deficytów budżetów terenow ych na koniec 
roku budżetowego. O becnie jest to jeden z kilku celów. Nadto fun
dusz ten przejął funkcje rezerw y kasowej, tw orzenie której, obok fun
duszu, straciło sens. Z jego środków można udzielać zw rotnych zasił
ków kasow ych zarówno budżetom niższych szczebli, jak i własnym za
kładom budżetowym. Obok tych typowych funkcji rezerw ow ych fun
dusz zasobow y pełnił zawsze i pełni w dalszym  ciągu inne, dodatkow e 
zadania, charakterystyczne dla funduszów celowych. Początkowo mógł 
być przeznaczony na finansow anie niedoborów środków obrotow ych 
prze dsiębiorstw w przypadku, gdy potrzeby w tym zakresie nie mogły 
być zaspokojone bezpośrednio z nadwyżki budżetow ej16. Począwszy 
od roku 1979 można było z niego już pokryć pierwsze wyposażenia 
w środki obrotow e przedsiębiorstw  objętych planem terenow ym  i za
kładów (brygad) rem ontow o-budow lanych17. Przeznaczone na fundusz 
śirodki, przekraczające 5%  wydatków bieżących budżetu, miały słu
żyć zasilaniu wojewódzkiego funduszu rozwoju uspołecznionego prze
mysłu drobnego. W  ten sposób fundusz zasobowy staw ał się po części 
funduszem rozwojowym. Prawo budżetow e z 1984 r. utrzym ało ten je 
go charakter przewidując rozdysponowywanie go — nie tylko na wypo
sażenie w środki trw ałe i obrotow e przedsiębiorstw  terenow ych i za
kładów budowlano-rem ontowych, lecz także na pomoc w spłacie k re 
dytów bankow ych zaciągniętych na sfinansow anie inw estycji przed
siębiorstw  terenow ych18.

Inaczej kształtu je się przeznaczenie funduszu rezerw  i rozwoju. 
Jest on w ykorzystyw any na finansow anie zadań niezabezpieczonych 
w budżecie, na popraw ę jakości i term inowości w ykonania zadań bu
dżetowych, na likw idację ew entualnych odchyleń w gospodarce, za
silanie w środki rad narodow ych niższego stopnia. Można z niego do
konyw ać w ypłat nacród dla funkcjonariuszy i pracow ników  rad na
rodowych, a w  w yjątkow ych w ypadkach udzielać dotacji organiza
cjom społecznym lub innym w ykonującym  w ażne zadania w in teresie

16 A rt. 76 ust. 4 u s taw y  z 25 XI 1970, p raw o  b u d żeto w e  (Dz.U., n r 29, poz. 244).
17 A rt. 14 u s ta w y  b u d że to w e j na  ro k  1979 z 21 XII 1978 (Dz.U., n r  30, poz. 129).
18 A rt. 73 po lsk ieg o  p ra w a  bud żeto w eg o ,



ogólnym. Można także przyznaw ać przejściow e zapomogi radom  na
rodowym niższych stopni. Dalsze cele, na k tó re  środki mogą być roz
dysponowane może ustalić rząd lub z jego upoważnienia minister fi
nansów. Z dokonanego w yliczenia wynika, że fundusz rezerw  i roz
woju ma wielce n iejednolity  charakter. Przede w szystkim  pełni rolę 
dodatkowego, uzupełniającego źródła finansow ania zadań przez o rga
n y  terenowe. Można z niego także realizować różne szczegółowe za
dania aktualne w danym  okresie. Jego funkcje rezerw ow e, mimo iż 
tak są silnie w yeksponow ane w samej nazwie funduszu, m ają — na 
tle tych innych zadań — nie tak duże znaczenie. Określenie, że fun
dusz służy finansow aniu zadań niezabezpieczonych w  budżecie i li
kw idacji ew entualnych odchyleń w gospodarce jest na ty le szerokie, 
że może być in terpretow ane różnorodnie. Fundusz może pełnić rolę 
charakterystyczną dla rezerw  budżetowych, a więc być Ź T Ó d łem  in te r
w encyjnego oddziaływ ania w ciągu roku w  przypadku zaistnienia 
nieprzew idzianych w cześniej okoliczności. Obok tych zadań fundusz 
rezerw  i rozw oju jest w ykorzystyw any w prak tyce jako rezerw a k a 
sow a19.

Jak  widać żaden z funduszów zaliczonych do rezerwowych nie ma 
w yłącznie rezerw ow ego charakteru . Fundusz rezerw  i rozw oju przede 
w szystkim  niejako zastępuje znaną w innych państw ach socjalistycz
nych, a nie w ystępującą w Republice Czeskiej, instytucję nadwyżki 
budżetow ej budżetów terenow ych. Jego funkcje rezerw ow e m ają dru
gorzędne znaczenie. Odm iennie rzecz się ma z funduszem  zasobowym, 
k tóry  został pom yślany przede wszystkim  jako rezerw a na pokrycie 
deficytu budżetowego, chociaż i on zawsze pełnił zadania pozarezer- 
wowe, k tó re  zresztą w m iarę upływu czasu nab ierały  coraz w iększe
go znaczenia, upodabniając go stopniowo do funduszu o charakterze 
rozwojowym.

Ustawodawcy obydwu państw  stw orzyli różne modele funduszów 
rezerwowych. Dla m odelu polskiego charak terystyczne jest, że fun
dusz zasobowy reprezen tu je  szczególny typ rezerw y — rezerw ę na 
pokrycie deficytu budżetow ego na koniec roku oraz łączy funkcje 
różnych rezerw  — rezerw y na pokrycie deficytu i rezerw y kasowej. 
W  modelu czeskim zw raca uwagę fakt pełnienia przez fundusz re 
zerw i rozw oju roli charakterystycznej dla rezerw  budżetowych. 
W spólną cechą obydwu modeli jest to, że następuje w nich zespole
nie zadań rezerw ow ych z zadaniam i nierezerw ow ym i.

Łączenie w jednej konstrukcji praw nej tych  różnych funkcji rodzi 
pewne wątpliwości. Może dochodzić do swoistej konkurencyjności 
pomiędzy nimi, przy czym funkcje rezerw ow e — ze względu na ich

JB J a w o r s k i ,  S o c h a c k a - K r y s i a k ,  op. cit., s. 24.



akcyjny charakter — mogą być bardziej zagrożone. W  Polsce rozsze
rzanie nierezerw ow ych celów funduszu zasobowego nie w ynikało 
z określonej, teoretycznej koncepcji tego funduszu, lecz następowało 
w sposób doraźny, pod wpływem grom adzenia się n iew ykorzystyw a
nych niemal zupełnie środków. Poprzez częste zm iany przepisów um o
żliw iano przeznaczanie funduszu na zadania aktualne w danym  mo
mencie. Stanowiło to w istocie jedną z form pośredniego ukierunko
w yw ania w ykorzystyw ania nadw yżek budżetow ych budżetów tereno
w ych20.

Trudno znaleźć uzasadnienie dla równoczesnego tw orzenia rezerw  
budżetow ych i rezerw  funduszowych, jeśli pełnią takie same zadania. 
Jest to niepotrzebne pow ielanie funkcji przez różne insty tucje praw ne. 
Pow staje jednak pytanie, z jakiej formy rezerw y korzystać? Czy re 
zerw y funduszowe nie posiadają szczególnych właściwości, k tó re  prze
sądziłyby o ich w iększej użyteczności?

W  literaturze w skazano na jedną ich cechę. Podkreślono, że rezer
w y zgrom adzonych środków finansow ych stw arzają gw arancję fak ty 
cznego posiadania środków, k tórej nie można mieć w  przypadku re 
zerw planu. Rezerwom planu w momencie ich kreow ania nie odpo
w iadają zgrom adzone środki finansowe. Reprezentują one swoiste li
m ity finansowe, k tó re  dopiero w trakcie roku  budżetow ego mogą prze
kształcić się we właściwy zasób. Rzeczywiste grom adzenie ma m iej
sce wówczas, gdy dochody budżetowe przewyższają w ydatki21. Źród
łem zasilania są bieżące dochody budżetowe. W  związku z tym  pod
niesiono, że innym jakościowo zjaw iskiem  jest rezerw a założona 
w planie i rezerw a faktycznie osiągnięta22. Rezerwa zgrom adzona mo
że być mniejsza od zaplanowanej.

A rgum enty te m ają przede wszystkim  pragm atyczny charakter. 
Naw iązują do zagadnienia realności planow ania. Jeśli mamy do czy
nienia z realn ie  zaplanow anym i dochodami i w ydatkam i budżetow y
mi (a przecież jest to postulat oczywisty)23, wówczas podniesione w a
lory rezerw  zgrom adzonych środków nikną. Nadto w  przedstaw ionej 
argum entacji pominięto kw estię źródeł tw orzenia funduszów. Porów 
nyw anie rezerw  planu kreow anych w momencie uchw alania budżetu

20 T. D ę b o w s k a - R o m a n o w s k a ,  N a d w y żk a  b u d że to w a , rezerw a  kasow a  
i za s iłe k  k a so w y  w  gospodarce  b u d że to w e j rad n a ro d o w ych , „F in an se"  1967, n r 9.

21 M. K. S z e r m i e n i e w ,  F in a n so w y  je  r ie z ierw y  w  ra zszy r ien o m  w o sp ro izw o d 
s tw ie , M o sk w a  1973, s. 57.

22 D y sk u s ja  nad za g a d n ien iem  re ze rw  go sp o d a rczych , „S tud ia  F in a n so w e ” 19G8. 
n r  5, s. 182.

23 Zob. Ł. K u r o w s k i ,  O p o trzeb ie  w y k o r zy s ta n ia  zasad  p ra kseo lo g ii w  d z ie d z i
n ie  b u d że to w e j, „Z eszy ty  N au k o w e  Szkoły  G łów nej P lan o w an ia  i S ta ty s ty k i"  1961, 
Z. 29, s. 4 i n,



(lub ustalania układu wykonawczego) z rezerw am i funduszowymi, 
k tóre w tym okresie zostały już zasilone w stosow ne środki finanso
we, powoduje abstrahow anie od źródeł dochodów funduszów. Tym 
czasem jest to problem  istotny. Fundusz musi mieć zapew nioną mo
żliwość odtw arzania zużytych dochodów. W ydzielenie z budżetu okre
ślonych dochodów i przeznaczenie na rzecz funduszu nie zwiększa 
tym samym pewności ich uzyskania. Jeśli natom iast źródłem zasila
nia czyni się nadwyżki budżetowe z roku ubiegłego, a więc środki 
k tó re  w momencie odtw arzania funduszu są już zgromadzone, to po
zostaje nierozstrzygnięte zagadnienie źródeł funduszu w latach, gdy 
nadwyżki budżetowe nie pow stają; nie można przecież założyć, że 
okresy osiągania nadw yżek będą przeplatały się z okresam i braku 
nadwyżek i w ykorzystyw ania środków  w taki sposób, że fundusz za
wsze będzie miał zapew nione dochody. W  sumie brak  chyba podstaw  
dla tw ierdzenia, że forma w yodrębnienia rezerw y (fundusz lub reze r
wa planu) przesądza o m niejszych lub w iększych gw arancjach  posia
dania rezerw y. Jeśli naw et zgodzić się z tw ierdzeniem , że w prak tyce  
budżetow ej rezerw y budżetow e są w istotnym  stopniu dotknięte n ie
pewnością osiągania ich w planow anej wysokości, to i tak nie w yda
je się, aby był to dostateczny argum ent przem aw iający za k reow a
niem rezerw  w postaci funduszów. Zadaniem  rezerw y jest przecież 
likwidowanie skutków ryzyka i niepewności. F raktyczne jej utw orze
nie w niższej wysokości, niż zakładano w momencie uchw alania bu
dżetu, świadczy o pełnieniu przez nią podstaw ow ych zadań.

Rezerwy planu posiadają, w porów naniu z rezerw am i zgrom adzo
nych środków, szereg zalet. Ze względu na wydzielanie ich z ogółu 
zasobów budżetow ych o wiele łatw iej jest m anipulować ich w ysokoś
cią z roku na rok, dostosow ując ją do planow anych w danym  roku 
zadań i warunków. W  funduszu, z powodu powiązania go z określo
nymi źródłami dochodów, tak  dużej elastyczności osiągnąć nie mo
żna; jest ona ograniczona rozm iaram i tychże dochodów. W  przypadku 
rezerw  planu łatw iej jest ustalić powiązania rezerw  finansow ych i re 
zerw planu gospodarczego. N adto ten  sposób w yodrębnienia jest od 
strony technicznej o w iele prostszy. W alorem  rezerw  planu jest także 
i to, że nie m ają w ad charakterystycznych  dla gospodarki funduszo
w ej24.

Zalet rezerw  funduszowych i powodów ich tworzenia można poszu
kiwać głównie w szczególnych zadaniach, w pełnieniu przez nie takich 
funkcji, k tórych nie mogą realizować rezerwTy budżetowe. Do rozważe
nia pozostaje zatem rola funduszu rezerwowego jako rezerw y na po

24 Zob. l i te ra tu ra  p o w o łan a  w  p rzy p is ie  6.



krycie  deficytu budżetowego. Oczywiście rezerw y budżetowe mogą 
przeciwdziałać pow staniu deficytu, a więc finansować go w sposób 
wyprzedzający. Jednakże z natury  rzeczy po ich wyczerpaniu deficyt 
u jaw niający się na koniec roku może być sfinansowany jedynie ze 
źródeł znajdujących się poza budżetem danego roku. Czy jest uza
sadnione kreow anie dla tych celów specjalnej rezerwy? W ydaje się, że 
nie i to z różnych względów.

N ajistotniejszy z nich wiąże się z samym charakterem  deficytów 
budżetów terenowych. Prawa budżetowe wszystkich państw  socjali
stycznych nie przewidują możliwości uchwalania budżetów terenow ych 
z niedoborem. Bądź wprowadzają obowiązek uchwalania ich w tzw. peł
nej równowadze25 (dochody równe są wydatkom), bądź — jak  to ma 
miejsce ostatnio w Polsce — dopuszczają możliwość istnienia nadw y
żek26. W  okresie planow ania budżety terenow e są równoważone środ
kami przydzielanym i z budżetów wyższych szczebli27. W  ciągu roku 
budżetowego może jednak dojść, na skutek zaistnienia nieprzew idzia
nych okoliczności, do zagrożenia deficytem. W ówczas organy terenow e 
winny podejmować szereg działań wyprzedzających. Mogą dokonywać 
redukcji wydatków, zabiegać o zwiększenie dochodów itp. Przy praw i
dłowo prowadzonej kasow ej obsłudze budżetu w zasadzie nie powinny 
mieć miejsca sytuacje, w  których organy terenow e w ydatkują więcej
środków niż zgromadzono dochodów. W  praktyce jednak zdarzają s ię __
choć stosunkowo rzadko — przypadki, że dzięki niezasadnem u zaanga
żowaniu rezerw y kasowej, dochodzi do wydania większych sum, niż 
uzasadniałyby to  rozmiary dechodów. Rok budżetowy zamvka sie defi
cytem.

Przyczyn tego stanu rzeczy należy doszukiwać się m. in. w tym, 
że pod koniec roku budżetowego w budżetach terenow ych z requły 
wprowadza się wiele zmian budżetowych. Często zmiany te polegają 
na zwiększeniu środków wyrównawczych. W  ich dokonaniu zaintere
sowane są zarówno organy zwiększające środki, k tóre dysponują w ol
nymi zasobami, jak i organy terenowe, k tóre ciągle odczuwają brak

ю P rzy k ład o w o : a rt. 10 u s ta w y  z 11 XI 1960, o sp o rząd zan iu  i w y k o n y w an iu  b u 
d że tu  p a ń s tw a  L udow ej R epublik i B ułgarii, w: U sta w y  o praw ie... (da le j; b u łg a rsk ie  
p raw o  b u dżetow e).

K A rt. 46 ust. 2 po lsk ieg o  p ra w a  b u d żeto w eg o . M ożliw ość ta  m a jed n a k  c h a ra k te r  
n iem al w y łączn ie  te o re ty c z n y  ze w zg lęd u  n a  o b o w iązu jące  re g u la c je  p ra w n e  w  za 
k re s ie  do ch o d ó w  bud żetó w  te ren o w y ch .

17 P rzy k ład o w o : N, G a j l ,  W.  N y k i e l ,  H.  S o c h a c k a - K r y s i a k ,  G ospo
d a rka  fin a n so w a  w  sy s te m ie  rad te ren o w y ch ,  [w:] S y s te m  te ren o w y ch  org a n ó w  w ła 
d z y  i a d m in istra c ji p a ń s tw o w e j w  e u ro p e jsk ich  p a ń stw a ch  so c ja lis ty c zn yc h ,  W ro c ław  
1985, s. 330 i п.; A. K o m a r ,  B u d że ty  teren o w e , [w:] S y s te m  in sty tu c ji..., t. II, s. 268
i n.



dostatecznych środków na finansowanie zadań objętych budżetami te
renow ym i28. Pod wpływem takiej w ieloletniej prak tyki organy tere 
nowe niejednokrotnie — licząc na istotne zwiększenie dochodów pod 
koniec roku — angażują bezzasadnie rezerwę kasową i dokonują nad
m iernych wydatków. Jeśli przew idyw ane środki nie w płyną lub wpłyną 
w niedostatecznej wysokości, wówczas ostateczne rozliczenie dochodów 
i wydatków, po zwrocie środków na rachunek rezerwy kasowej, w y
każe deficyt budżetowy.

Tworzenie specjalnej rezerwy przeznaczonej na pokrycie deficytu 
nie rozwiązuje kompleksowo omawianego zagadnienia. W  ten sposób 
zapewnia się tylko źródło pokrycia deficytu. Nie oddziałuje natom iast 
na przyczy jego powstawania. Aby przeciwdziałać temu niepraw idło
wemu zjawisku niezbędne jest zapew nienie pewnej stabilności środków 
wyrównaw czych w ciągu roku, zwiększenie dyscypliny wprowadzania 
zmian budżetowych i dokonywania w ydatków  budżetowych, doskona
lenie reguł kasowej obsługi budżetu, przeciw działanie nieprawidłowem u 
w ykorzystyw aniu rezerw y kasowej.

W skazywano już, że można nie dopuścić do powstania deficytu po
przez redukcję w ydatków  budżetowych, zwiększenie dochodów w łas
nych, zwiększenie środków wyrównawczych. Po powstaniu deficytu 
można go sfinansować nie tylko ze specjalnej rezerwy, ale także ze 
środków budżetu następnego okresu. Gospodarowanie budżetowe ma 
wszak charakter ciągły; po zakończeniu danego roku budżetowego, bez 
względu na jego w ynik końcowy (nadwyżka czy niedobór), rozpoczyna 
się kolejny rok budżetowy. Można wreszcie w  tym celu zaciągnąć k re 
dyt bankowy, który  będzie spłacony z przyszłych dochodów.

Rezerwa na pokrycie deficytu reprezentuje środki już zgromadzone, 
a więc może być w ykorzystana natychm iast. Jeśli jest rezerw ą danego 
budżetu terenowego, pozwala zlikwidować deficyt bez ingerencji o rga
nów nadrzędnych, k tóra może mieć miejsce w przypadku starań o zwię
kszenie środków wyrównawczych. W reszcie, z jej wykorzystaniem  nie 
wiąże się obowiązek płacenia odsetek, co ma m iejsce w przypadku k re 
dytu bankowego. Jednakże jej tworzenie wymaga ponoszenia stałego 
obciążenia w postaci wydzielania stosownych środków, k tóre nie mogą 
być przeznaczone na inne zadania. Można dążyć do zmniejszenia tego 
obciążenia, w drodze przekazyw ania funduszowi rezerwowem u dodat
kowych funkcji, a le  wówczas, jak wskazywano, istnieje zawsze poten
cjalne niebezpieczeństwo konkurencyjności tych różnych celów.

Pozostałe metody pokryw ania deficytów budżetowych w ykazują tę 
przewagę, że mają, tak jak deficyty budżetowe, charakter w yraźnie incy- 
dentalny. Są używane wówczas, gdy doszło do deficytu. Co prawda, ich

18 G a j 1, N y k i e l ,  S o c h a c k a - K r y s i a k ,  op. cif,, s. 298.



stosowanie prowadzi do zmian w uchwalonym  budżecie, jednakże trze
ba zauważyć, że podobna sytuacja nie jest wykluczona i w przypadku 
rezerw y (jeśli jej w ykorzystanie spowoduje potrzebę odtworzenia środ
ków z dochodów budżetu).

Rezerwa na pokrycie deficytu (strait) jest konstrukcją właściwą głó
wnie dla przedsiębiorstw. Tworzenie jej w tych  jednostkach może nie
jednokrotnie przesądzić o dalszym ich istnieniu, zaś w yczerpanie jej 
środków może być jedną z przesłanek ich likw idacji29. Nie ma chyba 
potrzeby, aby konstrukcje te, charakterystyczne dla działalności typowe 
gospodarczej, były przenoszone do gospodarki budżetowej.

Utworzeniu funduszu zasobowego, pełniącego w początkowym okre
sie jego funkcjonowania (w pierwszej kolejności) rolę rezerwy na po
krycie deficytu budżetowego, tow arzyszyły argum enty wskazujące na 
potrzebę zwiększenia odpowiedzialności organów  terenowych za wyniki 
własnej gospodarki budżetow ej30. Aiby jednak fundusz mógł tę rolę 
pełnić, jeśli jego istnienie uznamy za uzasadnione, należałoby w sposób 
jasny  i precyzyjny wyznaczyć granice samodzielności organów tereno
wych, w szczególności określić w pływ poszczególnych organów na za
dania finansowane z budżetów terenow ych oraz wprowadzić zracjona
lizowany system  przydzielania środków wyrównawczych. Reguły te 
musiałyby mieć względnie stabilny charakter31.

Zmienność podziału zadań między organy różnych szczebli, mająca 
miejsce w Polsce w okresie powojennym, przemienne tendencje centra- 
lizacyjne i decentralizacyjne, silne oddziaływanie organów centralnych 
na budżety terenow e oraz uznaniow y charakter przydzielania środków 
w yrównaw czych powodowały, że fundusz zasobowy nie mógł dobrze 
pełnić postulowanych zadań. Zresztą, w samej konstrukcji funduszu 
można było spotkać rozwiązania, k tó re  nie służyły realizacji odpowie
dzialności organów terenow ych poszczególnych szczebli za wyniki wła- 
snej gospodarki budżetowej. W  szczególności, fundusze zasobowe orga
nów wyższych stopni były tworzone z nadwyżek budżetowych organów  
niższych szczebli, a wysokość odpisów była uzależniona jedynie od roz-

28 Zob. u s ta w a  z 29 VI 1983 o p o p raw ie  g o sp o d a rk i p rzed sięb io rs tw a  p ań stw o w eg o
oraz  o jeg o  u p ad ło śc i (tekst jed n o lity , Dz.U. 1986, n r  8, poz. 46).

30 Z. P i r o ż y ń s k i ,  R a d y  n a ro d o w e  w  s y s te m ie  b u d że to w y m  (w  św ie tle  p ro je 
k to w a n y c h  zm ia n  w  p raw ie  b u d że to w ym ),  „F in an se"  1965, n r  11.

31 P rzy k ład o w o : S. C. B u t  a  j e  w, U kriep la t d o ch o d n u ju  bazu  m ie s tn y c h  b iudże- 
tow , „F in an sy  SSSR" 1981, n r  3; I. P e t r i k ,  D ośw iadczen ia  w  zw ią zk u  z regu lacją  
w p ły w ó w  b u d że to w yc h  rad n a ro d o w ych  w  w o je w ó d z tw ie  C songrdd, [w:] P rzeg ląd  za 
g ra n iczn e j l ite ra tu ry  i in a n so w e j  ( In s ty tu t F in ansów ), W arsz a w a  1972, n r  6, s. 63; 
J . S t a n k i e w i c z ,  O p o trzeb ie  re fo rm y  te re n o w e j g o sp o d a rk i fin a n so w ej, „Państw o
i P raw o " 1983, n r  3; A. S I  o v i n s  к  ÿ,  J.  G i r ś ś e k ,  C e sk o s lo v e n c k é  fin a n èn é  prâ- 
vo , B ra tis lav a  1979, s. 148— 149.



m iarów nadwyżek. Nadto fundusze te mogły być w ykorzystyw ane na po
krycie niedoborów budżetów niższych stopni bez względu na to, jakie 
przyczyny spowodowały ich powstanie. To ostatnie rozwiązanie jest sto
sowane i obecnie. Jednocześnie przepisy nie określały i nie określają 
nadal zasad pokrywania deficytów w sytuacji w yczerpania funduszu za
sobowego. W tym stanie rzeczy, zgodzić się należy z wyrażonym  w lite
raturze poglądem, że utworzenie funduszu zasobowego oznaczało przede 
wszystkim ograniczenie upraw nień organów terenow ych do dysponow a
nia częścią nadwyżek budżetow ych32. Potwierdziła to praktyka. Groma
dzony sukcesyw nie fundusz, w ykorzystyw any na pokrycie deficytów 
budżetowych w yjątkow o rzadko, de facto blokował poważną część nad
wyżek budżetowych i staw ał się instytucją niem al martwą. Spowodo
wało to częściowe rozszerzenie przez ustaw odaw cę kierunków  wyko
rzystyw ania, co jednakże przyczyniło się do zmiany jego charakteru.

O zasadności tworzenia funduszu zasobowego nie powinien przesą
dzać tylko fakt, że fundusz ten może, obok roli rezerw y na pokrycie 
deficytu budżetowego, pełnić funkcje rezerw y kasowej. M ające w ów 
czas miejsce uproszczenie system u rezerw  traci bowiem sens wobec pod
ważenia celowości istnienia rezerw y na pokrycie deficytu budżetowego.

Podsumowując rozważania na tem at funduszów rezerw ow ych w ska
zać należy, że dla ich funkcjonowania trudno znaleźć — jak  sądzę — 
dostateczne uzasadnienie. Rezerwy te bądź pow ielają zadania innych 
rezerw, bądź pełnią funkcje, k tóre z lepszym skutkiem mogą być prze
jęte przez inne instytucje budżetowe. W ydaje się, że głównym powo
dem, dla którego pojaw iły się w system ach budżetow ych państw  socja
listycznych, była chęć znalezienia optymalnego rozwiązania dla wielce 
skomplikowanego zagadnienia nadwyżek budżetów terenowych, a nie 
sama potrzeba rozbudowy system u rezerw. Tworzenie z nadwyżek fun
duszów rezerwowych daje w  efekcie rozwiązania, k tóre nie są spójne 
z innymi instytucjam i systemu budżetowego. W  szczególności fundusze 
te niepotrzebnie powielają zadania rezerw  budżetowych.

3. REZERW Y BUDŻETOW E A REZERW A K A SO W A

N ajistotniejszą cechą pozwalającą odróżnić rezerwę kasową od 
innych Tezerw finansowych jest jej przeznaczenie. Służy ona finanso
waniu czasowych niedoborów dochodów budżetowych, a więc zabez
piecza płynność kasową budżetu. W  ciągu roku budżetowego może do-



stosow anie prowadzi do zmian w uchwalonym  budżecie, jednakże trze
ba zauważyć, że podobna sytuacja nie jest wykluczona i w przypadku 
rezerw y (jeśli jej w ykorzystanie spowoduje potrzebę odtworzenia środ
ków z dochodów budżetu).

Rezerwa na pokrycie deficytu (strat) jest konstrukcją właściwą głó
wnie dla przedsiębiorstw. Tworzenie jej w tych  jednostkach może nie
jednokrotnie przesądzić o dalszym ich istnieniu, zaś wyczerpanie jej 
środków może być jedną z przesłanek ich likwidacji29. Nie ma chyba 
potrzeby, aby konstrukcje te, charakterystyczne dla działalności typowe 
gospodarczej, były przenoszone do gospodarki budżetowej.

Utworzeniu funduszu zasobowego, pełniącego w początkowym  okre
sie jego funkcjonowania (w pierwszej kolejności) rolę rezerwy na po
krycie deficytu budżetowego, towarzyszyły argum enty w skazujące na 
potrzebę zwiększenia odpowiedzialności organów  terenow ych za wyniki 
własnej gospodarki budżetow ej30. Aby jednak fundusz mógł tę rolę 
pełnić, jeśli jego istnienie uznamy za uzasadnione, należałoby w sposób 
jasny  i precyzyjny wyznaczyć granice samodzielności organów tereno
wych, w  szczególności określić w pływ poszczególnych organów na za
dania finansowane z budżetów terenow ych oraz wprowadzić zracjona
lizowany system przydzielania środków wyrównawczych. Reguły te 
musiałyby mieć względnie stabilny charakter31.

Zmienność podziału zadań między organy różnych szczebli, mająca 
m iejsce w Polsce w okresie powojennym, przem ienne tendencje centra- 
lizacyjne i decentralizacyjne, silne oddziaływanie organów centralnych 
na budżety terenow e oraz uznaniowy charakter przydzielania środków 
wyrównaw czych powodowały, że fundusz zasobowy nie mógł dobrze 
pełnić postulowanych zadań. Zresztą, w samej konstrukcji funduszu 
można było spotkać rozwiązania, k tóre nie służyły realizacji odpowie
dzialności organów terenow ych poszczególnych szczebli za w yniki w ła
snej gospodarki budżetowej. W  szczególności, fundusze zasobowe orga
nów wyższych stopni były tworzone z nadwyżek budżetowych organów 
niższych szczebli, a wysokość odpisów była uzależniona jedynie od roz-

2S Zob. u s ta w a  z 29 VI 1983 o p o p raw ie  g o sp o d a rk i p rz ed się b io rs tw a  p ań stw o w eg o  
oraz  o jeg o  u p ad ło śc i (tekst jed n o lity , Dz.U. 1986, n r  8, poz. 46).

30 Z. P i r o ż y ń s k i ,  R a d y  n a ro d o w e  w  sy s te m ie  b u d że to w y m  (w  św ie tle  p ro je 
k to w a n y c h  zm ia n  w  p ra w ie  b u d że to w ym ), „F in an se" 1965, n r  11.

31 P rzy k ład o w o : S. С. В u t a  j e w, U kriep la t d o ch o d n u ju  bazu  m ie s tn y c h  b iudże- 
tow , „F in an sy  SSSR" 1981, n r  3; I. P e t r i k ,  D o św iadczen ia  w  zw ią zk u  z  regu lacją  
w p ły w ó w  b u d że to w yc h  rad n a ro d o w ych  w  w o je w ó d z tw ie  C songrdd, [w:] P rzeg ląd  za 
g ra n iczn e j l ite ra tu ry  f in a n so w e j  (In sty tu t F inansów ), W arsz a w a  1972, n r  6, s. 63; 
J . S t a n k i e w i c z ,  O p o trzeb ie  re fo rm y  te re n o w e j g o spodarki fin a n so w ej,  „Państw o
i P raw o " 1983, n r  3; A. S 1 o v i  n  s k  ÿ, J . G i r â ï e k ,  C e sk o s lo ve n ck é  finanôné  prâ- 
vo , B ra tis lav a  1979, s. 148— 149.



miarów nadwyżek. Nadto fundusze te mogły być w ykorzystyw ane na po
krycie niedoborów budżetów niższych stopni bez względu na to, jakie 
przyczyny spowodow ały ich powstanie. To ostatnie rozwiązanie jest sto
sowane i obecnie. Jednocześnie przepisy nie określały i nie określają 
nadal zasad pokryw ania deficytów w sytuacji wyczerpania funduszu za
sobowego. W  tym stanie rzeczy, zgodzić się należy z w yrażonym  w lite
ratu rze poglądem, że utw orzenie funduszu zasobowego oznaczało przede 
wszystkim ograniczenie upraw nień organów terenow ych do dysponowa
nia częścią nadw yżek budżetow ych32. Potwierdziła to praktyka. Groma
dzony sukcesyw nie fundusz, w ykorzystyw any na pokrycie deficytów 
'budżetowych w yjątkow o rzadko, de iacto blokował pow ażną część nad
wyżek budżetowych i stawał się instytucją niem al martwą. Spowodo
wało to częściowe rozszerzenie przez ustaw odaw cę kierunków  w yko
rzystyw ania, co jednakże przyczyniło się do zmiany jego charakteru.

O zasadności tworzenia funduszu zasobowego nie powinien przesą
dzać tylko fakt, że fundusz ten może, obok roli rezerw y na pokrycie 
deficytu budżetowego, pełnić funkcje rezerw y kasowej. M ające w ów 
czas miejsce uproszczenie system u rezerw  traci bowiem sens wobec pod
ważenia celowości istnienia rezerw y na pokrycie deficytu budżetowego.

Podsumowując rozważania na tem at funduszów rezerw ow ych w ska
zać należy, że dla ich funkcjonowania trudno znaleźć — jak  sądzę — 
dostateczne uzasadnienie. Rezerwy te bądź pow ielają zadania innych 
rezerw, bądź pełnią funkcje, k tóre z lepszym skutkiem  mogą być prze
jęte przez inne instytucje budżetowe. W ydaje się, że głównym  powo
dem, dla którego pojaw iły się w system ach budżetow ych państw  socja
listycznych, była chęć znalezienia optym alnego rozwiązania dla wielce 
skomplikowanego zagadnienia nadw yżek budżetów terenowych, a nie 
sama potrzeba rozbudowy system u rezerw. Tworzenie z nadwyżek fun
duszów rezerwowych daje w efekcie rozwiązania, k tóre nie są spójne 
z innymi instytucjam i systemu budżetowego. W  szczególności fundusze 
te niepotrzebnie powielają zadania rezerw  budżetowych.

3. REZERW Y BUDŻETOW E A REZERW A K A SO W A

N ajistotniejszą cechą pozwalającą odróżnić rezerw ę kasową od 
innych rezerw  finansowych jest jej przeznaczenie. Służy ona finanso
waniu czasowych niedoborów dochodów budżetowych, a więc zabez
piecza płynność kasow ą budżetu. W  ciągu roku budżetowego może do



chodzić do sytuacji, w których potrzebie pokrycia wydatków budżeto
wych (a niektóre z nich, jak  np. w ypłata wynagrodzeń, muszą być do
konane w ściśle określonych terminach) nie towarzyszy zgromadzenie 
odpowiednich dochodów. Te w pływ ają bowiem w okresie późniejszym.

Zadania, jakie rezerwa kasowa pełni, determ inują forme; jej w y
odrębniania. Jeśli jest rezerwą samoistną, musi stanowić stały zapas 
środków pieniężnych, wydzielony z ogółu dochodów budżetowych. Re
zerwa przybiera wówczas postać rachunku wyodrębnionego. Rachunek 
ten wykazuje duże podobieństwo do funduszu celowego. Jego środki są 
gromadzone na odrębnym  koncie bankowym  i przechodzą na rok na
stępny. Rozliczenia dokonywane między budżetem a rachunkiem  mają 
czasowy, a nie definityw ny charakter. Przesądza to o trybie tworzenia 
rezerwy, która jest zasilana jednorazowo i teoretycznie powinna być 
uzupełniana tylko w przypadku zwiększania jej wysokości.

Rezerwa kasowa reprezentuje stały, wydzielony na odrębnym  ra 
chunku bankowym zasób w ykorzystyw any czasowo na finansowanie 
wydatków zaplanowanych już w  budżecie, na zsadzie zwrotności33.

Niebezpieczeństwo powstawania przejściowych niedoborów środków 
dotyczy przede wszystkim budżetów o niew ielkich rozmiarach, wypo
sażonych w mało w ydajne źródła dochodów. W  państw ach socjalistycz
nych właściwości te cechują przede wszystkim budżety terenowe, a w fe
deracjach także częściowo budżety republik. W łaśnie w tych budżetach 
dokonuje się specjalnego zabezpieczenia płynności kasowej. Nie we 
wszystkich jednak przypadkach dochodzi do utw orzenia odrębnej, sa
moistnej rezerw y kasowej. Rozwiązanie to jest obecnie stosowane jedy
nie w NRD34 i ZSRR35. W  Polsce rolę rezerw y kasowej powierza się 
funduszowi zasobowemu (do roku 1976 funkcjonowała jednak odrębna 
rezerwa kasowa), w Republice Czeskiej w stosunku do budżetu repub
liki — rezerwie finansowej państw a; a w odniesieniu do budżetów tere 
nowych funkcje te praktycznie pełni fundusz rezerw  i rozwoju. Ustawo
dawca węgierski, korzystając z faktu, iż gospodarka wojewódzkich rad 
narodow ych dzieli się tam pomiędzy budżet terenowy, z którego są fi
nansow ane wydatki bieżące i samodzielny fundusz rozwoju, z którego 
pokryw a się wydatki na kapitalne rem onty i inw estycje38, zezwala ra-

33 В. С i a  ś, E lem en t у  e la s ty c zn o śc i w  b u d że ta ch  te ren o w y ch ,  „F in an se" 1972, 
n r  8, s. 18; S z e r m i e n i e w ,  op. cit., s. 141; E. T e  g 1 e  r, E la styczn o ść  b u d że tó w  te 
ren o w ych ,  Szczecin  1978, s. 142.

34 § 8 u s t. 3 i 6, § 18 ust. 1 p ra w a  b u d że to w eg o  NRD.
35 P rzy k ład o w o : a rt. 35 u s ta w y  z 16 XII 1961, o p raw ie  b u d żetow ym  R o sy jsk ie j

F e d e ra c y jn e j S o c ja lis ty czn e j R epublik i R ad zieck ie j, w: U sta w y  o praw ie...
16 J. B r o ż e k ,  S y s te m  b u d że to w y  W ę g ie r s k ie j  R ep u b lik i L u d o w ej,  [w:] S y s tem

b u d że to w y  p a ń s tw  so c ja lis ty c zn yc h ,  cz. II, W a rsz a w a  1973, s. 108 i n.



dzie narodowej na czasowe przenoszenie środków między budżetem 
i funduszem37.

Z istoty zadań rezerw y kasow ej wynika, że jest ona w ykorzysty
wana przy pomocy m etody zwrotnej. Nieodłącznym elem entem  tej kon
strukcji jest obowiązek zwrotu środków  do końca roku budżetowego. 
Mimo to w praktyce zdarzają się przypadki nieosiągania przez rezerw y 
z końcem roku kw ot założonych na początku roku38. Świadczy to o de
finitywnym  użyciu rezerw  kasowych. Zmieniają one wówczas swoje 
funkcje; upodobniają się do rezerw  budżetowych. Sytuacje takie winny 
powodować m. in. rozważenie potrzeby zwiększenia rezerw  budżetowych.

Zadania rezerw y kasow ej determ inują kom petencje organów do jej 
w ykorzystyw ania. Pozostaje ona w gestii organów  w ykonujących bud
żet, odpowiedzialnych za jego wykonanie.

Zarówno w NRD, jak i ZSRR swoboda organów  terenow ych w za
kresie rezerw y kasowej jest ograniczona — sprowadza się do wspom 
nianych kom petencji do w ykorzystyw ania. O tworzeniu rezerw  prze
sądzają praw a budżetowe, nakładając stosowny obowiązek, a ich w y
sokość jest określana corocznie w  ustaw ach budżetow ych i uchw ałach 
budżetowych organów wyższych szczebli. W  obydwu państw ach rezer
w y te są instytucją budżetu zbiorczego, a więc na ich funkcjonowanie 
duży wpływ w yw ierają organy wyższego szczebla. W  NRD dodatkowo 
przew iduje się możliwość zasilania rezerw  kasow ych organów niższych 
stopni z nadwyżek budżetow ych budżetów terenow ych wyższych szczebli
i to przed dokonaniem odpisów na fundusz rady narodow ej39. Powoduje 
to ponoszenie odpowiedzialności na zabezpieczenie płynności kasowej 
budżetów terenow ych przez organy terenow e różnych stopni.

W raz z postępującym i procesam i decentralizacji rozwiązania te 
winny ulegać zmianie. Fakt, iż rezerwa kasowa z założenia 
jest przeznaczona jedynie do użycia czasowego (jej w ykorzystanie 
nie powoduje żadnych trw ałych zmian w budżecie) oraz niewielkie 
rozm iary tych rezerw 40 przem aw iają za pozostawieniem organom te re 
nowym jak  najdalej idącej swobody. Powinno temu towarzyszyć pono
szenie przez te organy pełnej odpowiedzialności za zabezpieczenie płyn
ności kasow ej budżetu. To one są najbardziej zainteresow ane prawidło- 
wym funkcjonowaniem  rezerwy. M ając najlepsze rozeznanie, w oparciu

§ 49 ro zp o rząd zen ia  M in is tra  F in an só w  z 15 I 1971, w sp ra w ie  g o sp o d a ro w a n ia  
przez ra d y  n a ro d o w e  śro d k am i b u d żeto w y m i o raz  śro d k am i fu n d u szu  ro zw o ju , w: 
U sta w y  o praw ie...

38 Por. S z e  r m i e  n  i e w, op. cit., s. 143.
”  § 18 u st. 1 p ra w a  b u d że to w eg o  NRD, w: U sta w y  o praw ie...
40 W  NRD w y so k o ść  te j  re ze rw y  k sz ta łtu je  się  w  g ra n ic ac h  około  l ‘/o w y d a tk ó w  

b u d żetó w  te ren o w y ch , zob. p rzy k ład o w o  § 5 G ese tz  ü b e r  d e n  S taa tsh a u sh a ltsp la n  
1984 vom  8 XII 1983 („G ese tzb la tt d e r  DDR", n r  33, s. 323).



0 w ieloletnie doświadczenie, mogą zdecydować zarówno o zasadności jej 
tworzenia, jak  i o optym alnej wysokości, k tóra może kształtow ać się 
różnie w  zależności od rodzaju budżetu. Nie przekonują podnoszone 
niekiedy obawy, że mogłyby dążyć do kreow ania jak najw iększych re 
zerw, co zwiększałoby zapotrzebow anie na środki wyrównawcze. Pły
nące stąd korzyści byłyby bowiem niew ielkie41. Niebezpieczeństwo to 
zniknęłaby zresztą zupełnie przy zracjonalizowanym  system ie przydzie
lania środków wyrównawczych; wymóg ten jest jednym  z warunków 
prawidłowego funkcjonowania gospodarki budżetowej w system ie zde
centralizowanym. W ówczas tworzenie zbyt dużej rezerw y kasow ej mu
siałoby się odbić na rozm iarach wydatków dokonywanych z budżetów 
terenowych. Zbyt pochopna rezygnacja z kreow ania rezerw y lub zapla
nowanie jej w zbyt małej wysokości zmuszałoby do korzystania z innych 
form czasowej pomocy, k tó re  często są dla organów terenowych roz
wiązaniami mniej korzystnymi.

Funkcje rezerwy kasowej mogą być pełnione przez inne instytucje 
prawne. Obok wskazanych już przypadków  w ykorzystyw ania do tych 
celów funduszów rezerwowych i funduszów celowych, należy dodatko
wo wymienić zasiłek kasowy i k redy t bankowy. Pierwsza z tych form, 
polegająca na pokryciu czasowego niedoboru ze środków pochodzących 
z budżetu wyższego lub niższego szczebla, stosowana jest w  Bułgarii42
1 Rumunii43 oraz wspomagająco, gdy środki rezerwy kasowej okażą si^ 
niew ystarczające, w Polsce44 i Czechach4®. W iąże się z nią poten
cjalna możliwość ingerencji organów  wyższych szczebli w gospodarkę 
budżetową podmiotów korzystających z zasiłku. Druga forma — kredyt 
bankowy ma, jak dotychczas, niemal wyłącznie teoretyczny cha
rakter. Jedynie w Polsce w  końcu lat siedem dziesiątych ustaw odaw ca 
nałożył na wojewodów obowiązek wystąpienia do banku z wnioskiem
o udzielenie kredytu  bankowego w razie niezachowania równowagi 
w jednostkowym  budżecie wojewódzkim lub w przypadku braku środ
ków  funduszu zasobowego województwa na udzielenie zasiłku kaso
wego40. Konstrukcja ta nie nabrała trw ałego charakteru; nie została, 
wprowadzona do praw a budżetowego z 1984 r. Korzystanie z kredytu

41 С i a ś, op. c it., s. 19.

42 A rt. 30 b u łg arsk ieg o  p raw a  bud żeto w eg o , M. R u s e n o w ,  A.  A n g e ł o w,  
G.  P e t r o w ,  M.  C h r i s t ó w ,  D yrża w n ija t b iu d że t na N arodna  R ep u b lika  B ytqarija  
W a rn a  1974, s. 56.

43 A rt. 198 u s ta w y  z 28 XI 1972, o fin an sach  p a ń stw a  („B uletinu l O fic ia l"  1972, 
ПГ 3«  ~  tiu m aczen ie  p o lsk ie  d o k o n an e  p rzez  In s ty tu t F in an só w  w  W arszaw ie).

A rt. 73 ust. 3 p o lsk ieg o  p ra w a  b u dżetow ego .
45 § 30 czesk iego  p ra w a  budżetow ego .

Zob. p rzy k ład o w o : a rt. 11 ust. 4 u s ta w y  b u d że to w e j n a  1978 z 17 XII 1977 
(Dz.U., a r  37, poz., 161).



wiąże się z potrzebą ponoszenia obciążenia finansowego w postaci 
odsetek.

Istotne walory praktyczne ma rozwiązanie polegające na przekazaniu 
zadań rezerw y kasowej niektórym  funduszom. Co praw da istnieje w ó
wczas teoretyczne niebezpieczeństwo, że pełne w yczerpanie środków 
na cele finansowane z funduszu zagrozi realizacji funkcji zabezpieczenia 
płynności kasowej, jednakże nie potwierdza go praktyka. Fundusze na 
ogół dysponują poważnymi, czasowo wolnymi środkam i47.

Tworzenie konstrukcji zabezpieczających płynność kasową budżetu 
jest konieczne tak długo, dokąd w budżetach terenow ych i budżetach 
republik będzie dochodziło do powstawania czasowych niedoborów śro
dków. Nie zawsze jednak musi to być rezerwa kasowa. W ystępująca 
obecnie w państw ach socjalistycznych tendencja od odchodzenia od tej 
'tradycyjnej formy w ydaje się uzasadniona. Rozwój gospodarki fundu
szowej często praktycznie umożliwia rezygnację z odrębnej instytucji 
rezerwy, k tó ra  wymaga przecież zamrożenia pewnej ilości środków. 
Poza tym w sytuacjach w yjątkow ych można sięgać do innych konstru
kcji, zasiłku lub kredytu. Jeśli zaś uzna się za celowe tworzenie rezer
wy na pokrycie deficytu budżetowego, to ona także może przejąć 
funkcje rezerw y kasowej. Te dwa typy rezerw  dobrze się uzupełniają, 
gdyż są w ykorzystyw ane w różnych okresach czasu. Jeśli w wyniku 
pokrycia deficytu budżetowego zasób ulega zmniejszeniu, wówczas mo
że być odtworzony z bieżących dochodów budżetow ych i w dalszym 
ciągu pełnić nieprzerw anie swoje funkcje.

Na koniec pozostaje do rozważenia kwestia, czy rezerwa kasowa 
może być zaliczana do rezerw  finansowych. Ze względu na swój cel, 
czasowe w ykorzystyw anie w sposób zwrotny, jest to niewątpliw ie kon
strukcja szczególna, nie dająca się porównać z innymi rezerwami sys
temu budżetowego. Niemniej jednak przeznaczenie rezerw może być 
ustalane różnie. Nie ono przesądza o tym, czy daną konstrukcję 
zaliczymy do publicznych rezerw  finansowych, czy nie, lecz 
to, czy jest to zasób wydzielony w sposób świadomy i przeznaczony do 
użycia w przyszłości. Rezerwa kasowa cechom tym odpowiada. Zwrotna 
forma w ykorzystyw ania rezerwy, tak nietypowa w gospodarce budże
towej, nie jest jednak obca innym publicznym rezerwom  finansowym, 
choć w ystępuje rzadko. Przykładowo, w  Polsce w  latach 1960— 1976 
w zjednoczeniach tworzono fundusze rezerwowe, k tóre mogły być uży
w ane na potrzeby przedsiębiorstw  nie tylko w formie bezzwrotnej, lecz



także w postaci pożyczek48. Nadto ustaw odaw cy państw  socjalistycz
nych dla oznaczenia rezerw y kasowej, tak jak i dla innych rezerw, 
używ ają term inu „rezerwa". W reszcie można się powołać na w ystępu
jące niekiedy związki rezerwy kasow ej z innymi rodzajami rezerw  fi
nansowych, k tóre powodują, że wchodzi ona w skład nowej jakościowo 
instytucji rezerw y — fundusze rezerwowe, rezerwa finansowa państwa.

Zadania rezerwy kasowej są odmienne od zadań rezerw  budżetowych
i nie mogą być wzajem nie przejmowane. W  historii państw  socjalistycz
nych spotykam y jednak szczególny przypadek łączenia funkcji rezerwy 
kasow ej z funkcjami rezerw y ogólnej. W  NRD w latach pięćdziesiątych
i sześćdziesiątych rezerwa kasowa była w ykorzystyw ana głównie w pier
wszych miesiącach roku (gdy dochody budżetowe nie były jeszcze zgro
madzone w większych rozmiarach), zaś w następnym  okresie mogła 
być już przeznaczona na dodatkowe zadania związane z realizacją pla
nu, o ile nie było innego zapotrzebow ania4*. Takie rozwiązanie nie 
dawało gw arancji dobrego pełnienia funkcji przez żadną z tych insty
tucji. Dlatego też normodawca NRD z niego zrezygnował.

Podsumowując rozważania odnotować należy fakt, że w systemach 
budżetowych państw  socjalistycznych obok rezerw  budżetow ych k reo 
wane są inne rezerwy finansowe. Ocena zasadności ich funkcjonow a
nia winna być różnicowana w zależności od rodzaju rezerw. G eneralnie 
należy opowiedzieć się przeciw rozwojowi większości z nich. N ajczę
ściej przejm ują one zadania, k tóre skuteczniej mogą być realizowane 
przez inne instytucje budżetowe, w  tym często przez rezerwy budże
towe. Tym samym osłabiają znaczenie rezerw  budżetowych oraz za
ciem niają obraz gospodarki finansowej państwa. Nie można doszukać 
się przekonujących argumentów, uzasadniających tworzenie rezerw 
z nadwyżek budżetowych. Stosowanie takiego rozw iązania jest chyba 
bardziej wynikiem  poszukiw ania niekonw encjonalnych rozwiązań 
w zakresie w ykorzystyw ania nadw yżek — które  w  państw ach socja
listycznych pow stają często i osiągają niekiedy duże rozm iary — an i
żeli zapotrzebow ania na nowe rodzaje rezerw  finansowych. Trafniej
sze w ydaje się zachowanie tradycyjnej formy nadwyżki, k tóra prze
cież bez zmiany swej postaci może być rozdysponow ana przez organy 
przedstaw icielskie na te same lub podobne cele co rezerw y. Inaczej

48 T. A u g u s t y n i a k - G ó r n a ,  Rola re ze rw  fin a n so w yc h  w  fin a n so w a n iu  śro d 
k ó w  trw a łyc h  i o b ro to w y ch  p rzed s ięb io rstw , (op raco w an ie  na  z lecen ie  SGPiS —  m a
szynopis).

4* M.  C i e l e c k i ,  W y b ra n e  za g a d n ien ia  fin a n só w  w  NRD, „F in an se" 1961 n r 12 
s. 72.



należy ocenić rezerw ę kasową, k tó ra  — jakkolw iek traci na znaczeniu 
jako podstaw owa instytucja zabezpieczająca płynność kasow ą budże
tów — może być jednak w dalszym ciągu użyteczna, szczególnie 
w państw ach, k tóre mają słabo rozw iniętą gospodarkę funduszową
i w których zakres samodzielności organów terenow ych jest stosun
kowo nieduży.



KIERUNKI ZMIAN W  ZAKRESIE REZERW BUDŻETOWYCH

W państw ach socjalistycznych ma miejsce rozwój rezerw budżeto
wych. Świadczą o tym następujące czynniki. Po pierwsze, tradycyjne 
rezerw y ogólne tw orzone są powszechnie i w sposób regularny. Po 
drugie, obok nich pojaw iła się nowa konstrukcja — rezerw y szczegól
ne. Po trzecie, rezerw y z zasady funkcjonują równocześnie na róż
nych szczeblach apara tu  państw ow ego (we w szystkich k rajach  pozo
stają w dyspozycji rządów, najczęściej są kreow ane we w szystkich 
budżetach terenowych, a niekiedy i m inisterstwach). Nadto należy 
zwrócić uwagę na fakt, że w system ach budżetow ych rozw inęły się 
także inne rezerwy, fundusze rezerwowe, rezerw a kasow a, rezerw a 
finansowa państwa.

Zjawisko to w ystępuje z niejednakow ym  nasileniem  w  poszcze
gólnych państw ach. Z najbardziej rozbudowanym  system em  mamy 
obecnie do czynienia w Republice Czeskiej, Czechosłowacji i Polsce. 
Znane są tam nie tylko rezerw y ogólne, lecz także i szczególne. N ie
k tóre z nich są rozdysponowywane przez ministrów. Funkcjonują te 
renow e fundusze rezerwowe, a w Czechosłowacji i Republice Czes
kiej także rezerw y finansow e państw a. Na drugim krańcu  znajduje 
się Rumunia, w  k tórej tw orzy się jedynie rezerw ę ogólną i to w bu
dżetach wyższych szczebli. W  państw ie tym rezerw y budżetu republi
kańskiego potrafią jednak osiągać niekiedy duże rozmiary.

Rozwój rezerw  budżetowych, czy szerzej, rezerw  system u budżeto
wego państw  socjalistycznych nie pozwala jednak, jak sądzę, na sfor
m ułowanie zasady tw orzenia rezerw  finansowych, jako zasady cha
rak terystycznej dla system ów finansow ych tych państw . N aw et 
w tych krajach, w k tórych  rezerw y są obecnie najbardziej rozbudo
wane i w których osiągają w iększe rozm iary. Zasada taka, jako od
zw ierciedlenie istniejącego stanu praw nego, m ogłaby być form ułow a
na wówczas, gdyby rezerw y finansowe, a zwłaszcza rezerw y budże
towe, stanow iące ich najw ażniejszą grupę, m iały szczególnie w ażne



znaczenie w gospodarce finansowej państw , odgryw ały pierw szopla
nową rolę; gdyby tw orzenie rezerw  stanow iło jedną z w ażniejszych 
cech gospodarki budżetowej. Tak jednak nie jest, rezerw y budżetow e 
z reguły osiągają niew ielkie rozm iary w stosunku do w ydatków  bu
dżetow ych i pozostają tylko w dyspozycji organów  budżetowych.

Zasada tworzenia rezerw  nie powinna być, jak sądzę, postulowana. 
K onstytucje wszystkich państw  socjalistycznych form ułują zasadę pla
nowania jako podstaw ow ą zasadę ustro ju  gospodarczego i przyznają 
stanow iące kom petencje w zakresie budżetu organom  przedstaw iciel
skim. W  literaturze na ogół nie podważa się celowości tych rozw ią
zań. Rezerwy budżetow e um ożliw iają natom iast, podobnie jak  inne 
elem enty elastyczności, dostosow anie budżetów do w arunków  m ają
cych m iejsce w  ciągu roku, k tórych  n ie przew idyw ano w momencie 
ich uchwalania. Najczęściej oznacza to w praw adzanie zmian w  uchw a
lonych budżetach, bardzo często w k redy tach  budżetow ych, a więc 
w ielkościach ustalanych  przez organy w ładzy w sposób wiążący. Im 
bardziej rozbudowane są rezerwy i inne elem enty elastyczności, tym 
poważniejsze mogą być zm iany budżetu. Tw orzenie licznych rezerw
i stosow anie wielu innych elem entów  elastyczności może podważać 
znaczenie autoryzacji budżetu, powodować istotne odstępstw o od za
sady planow ania. Rozległość zmian zależy od rodzajów rezerw  i in
nych elem entów  elastyczności oraz od w arunków  określających za
sady ich funkcjonowania. Trudności z wykonyw aniem  zadań planow ych 
nie powinny prowadzić tylko do nadmiernego rozbudowania elem en
tów elastyczności, w  tym  system u rezerw. W  przypadku ich istnienia 
należy także dokonać w eryfikacji stosowanych metod realizacji zasady 
planow ania (ustalić optym alne granice planow ania, dostosować formy 
praw ne itp.). Zasada tworzenia rezerw  finansowych nie może być, jak 
sądzę, traktow ana na równi z zasadą planowania, staw iana obok niej. 
Są to bowiem zasady idące w różnych kierunkach.

Rezerwy budżetowe, jak i niektóre inne elem enty elastyczności, są 
jedinak w państw ach socjalistycznych w pewnym  zakresie niezbędne. 
Ich konstrukcje oraz zasady funkcjonowania nie powinny być kształ
tow ane w pełni swobodnie. Są one zdeterm inowane z jednej strony, 
zasadą planowania i upraw nieniam i organów  przedstawicielskich do 
uchwalania budżetów, z drugiej, istniejącym i w danych w arunkach moż
liwościami realnego przew idyw ania przyszłości. Rozbudowując rezer
wy należy mieć na uwadze, obok konieczności dostosowania budżetów 
do zm ieniających się warunków, także podstaw owe zasady ustroju go
spodarczego i politycznego. W inny one być konstruow ane tak, aby 
w jak  najmniejszym, tylko niezbędnym zakresie ograniczać działanie 
tych zasadniczych reguł.



Dotychczasowy rozwój rezerw  budżetowych w państw ach socjali
stycznych należy ocenić jako niezadowalający, jakkolwiek ocena ta 
w różnym stopniu odnosi się do poszczególnych krajów . Ogólnie moż
na powiedzieć, że ustaw odaw cy nie doceniają jeszcze w pełni walorów 
rezerw. Świadczy o tym między innymi fakt znacznego rozbudowania 
innych elem entów elastyczności budżetu, przy stosunkowo ciągle w ą
skim korzystaniu z rezerw  budżetowych. Tymczasem rezerw y w yka
zują szereg zalet w porów naniu z tymi innymi konstrukcjam i.

Ich źródłem jest to, że reprezentują zasoby tworzone świadomie 
w momencie uchwalania budżetu. Dzięki temu mogą być już na etapie 
planow ania zsynchronizowane z innymi elem entami planów (zwłaszcza 
z rezerwami planu społeczno-gospodarczego), co ułatw ia ich w ykorzy
stanie w ciągu roku i przyczynia się do zachowania tak pożądanej 
zgodności między budżetem a planem społeczno-gospodarczym. Rezerwy 
są istotnym  instrum entem  równowagi budżetowej w ciągu roku. Umoż
liw iają dokonanie nowych w ydatków  bez potrzeby poszukiwania dodat
kowych źródeł dochodów, a także służą pokrywaniu uszczerbków do
chodów. Zastosowanie zróżnicowanych konstrukcji rezerw, zwłaszcza 
rezerw  szczególnych, pozwala uwzględniać fakt ich rozdysponowania 
już przy ustalaniu pożądanych proporcji ekonomicznych. N iektóre re 
zerwy mogą więc służyć stabilizacji tych proporcji. O kreślając rozm iary 
rezerw  organy władzy z góry w yznaczają granice dopuszczalnych 
zmian w uchw alanych budżetach, a w przypadku rezerw szczególnych 
także ogólnie wyznaczają k ierunki wykorzystania. Zatem w stępnie akce
ptują zmiany w ynikające z rozdysponowania rezerw. W reszcie, rezerw y 
umożliwiają szybkie podjęcie stosow nych działań, gdy tylko zajdzie ku 
temu potrzeba. Reprezentują bowiem środki przygotowane specjalnie 
w  tym celu.

Naturalnie, rozbudowanie systemu rezerw  nie spowoduje wyelim i
nowania w pełni innych elem entów  elastyczności. Niemniej, biorąc za 
punkt wyjścia obowiązujące rozwiązania, należałoby postulować taki 
kierunek przemian, k tóry  zakłada szersze korzystanie z rezerw budżeto
wych, z równoczesnym ograniczeniem  innych elem entów elastyczności, 
głównie tych, k tóre prowadzą do zmiany dyrektyw nych ustaleń orga
nów  władzy przez oroany administracji.

W  państwach socjalistycznych bardziej uzasadnione w ydaje się po
sługiwanie systemem rezerw  budżetowych aniżeli jedną rezerwą o du
żym zakresie działania. Obok tradycyjnych rezerw  oqölnych można sto
sować rezerw y szczeqôlne. Ich konstrukcje w innv być jednak dobrze 
dobrane. W  szczególności w inny to być rezerw y służące zabezpieczeniu 
podstawowych proporcji podziału dochodu narodowego, powiązane z re 
zerwami planu społeczno-gospodarczego, a także ew entualnie rezerwy



na określone przez parlam ent zadania, o realizacji których przesądza 
ostatecznie w ciągu roku rząd i na finansowanie przedsięwzięć, k tóre 
są przew idyw ane do wykonania, lecz jeszcze nie podjęto ostatecznych 
rozstrzygnięć um ożliw iających szczegółowe planow anie środków. Taki 
system rezerw  budżetowych umożliwia elastyczne reagow anie, a jedno
cześnie stwarza pewne zabezpieczenie dla najw ażniejszych zadań zakła
danych do realizacji i służy zachowaniu zgodności budżetu z planem 
społeczno-gospodarczym. Model ten, jak sądzę, lepiej odpowiada ustro 
jowym założeniom państw  socjalistycznych niż model jednej dużej re 
zerwy ogólnej, z którym  dodatkowo wiąże się niebezpieczeństwo cen
tralizacji i koncentracji procesów adm inistrow ania i zarządzania.

Rezerwy budżetowe należy pozostawić w gestii organów adm inistra
cji. Dopiero wówczas stanowią operatyw ny instrum ent bieżącego rea 
gowania na przebieg w ykonania budżetu. W arunki ich w ykorzystyw a
nia w inny być określone tak, aby swoboda gestorów  nie była nieogra
niczona. Nie powinni oni przejm ow ać funkcji organów przedstaw iciel
skich polegających na wyznaczaniu zadań do realizacji. Rezerwy winny 
umożliwiać przeprow adzanie głównie tych zmian, k tóre są niezbędne 
w ciągu roku.

O potencjalnych rozm iarach tych zmian w inny przesądzać organy 
władzy uchw alając rezerwy. Następnie winny one szczegółowo kontro
lować ich użycie. Przejm owanie upraw nień do kreow ania przez organy 
adm inistracji i nieprzedkładanie informacji o w ykorzystaniu stanowią 
nieuzasadnione odstępstwa od tradycyjnie ukształtow anych kom peten
cji organów budżetowych. Może to  niekiedy sprzyjać nadużywaniu 
rezerw, tworzeniu w ielu z nich i rozdysponow ywaniu na nowe zadania, 
podejm owane samodzielnie przez organy administracji.

Rezerwy budżetowe mogą pozostawać w gestii różnych organów 
budżetowych. Nie muszą zawsze mieć postaci środków w pełni scen
tralizowanych. Mogą być zarówno w dyspozycji rządów jak i ministrów. 
Służy to dekoncentracji procesów adm inistrowania i zarządzania. Po
trzebne jest jednak różnicowanie rodzajów rezerw  rozporządzanych 
przez różne podmioty oraz warunków  ich wykorzystyw ania. Muszą one 
odpowiadać ustrojow ej roli gestorów. W  szczególności rezerwy resor
towe winny być w ykorzystyw ane jedynie w  celu niewielkich korekt 
niektórych w ydatków  budżetowych, bez możliwości finansowania z nich 
nowych zadań.

Szczególny charakter w inny posiadać rezerw y tworzone w budże
tach terenowych. Ponieważ potrzeba rozlbudowy rezerw  jest tu m niej
sza dlatego winno się tworzyć, obok rezerw  ooólnych, głównie te re 
zerwy szczególne, k tóre służą zabezpieczeniu podstawowych proporcji 
podziału dochodu narodowego. W  konstrukcjach tych rezerw  należy



uwzględnić fakt, iż organy terenow e — zgodnie z zasadą centralizm u 
dem okratycznego — nie mogą korzystać z nieograniczonej samodziel
ności w ram ach własnej gospodarki budżetowej, a budżety terenowe 
wchodzą w skład jednolitego system u budżetowego. Konieczne wydaje 
się więc wprowadzanie pewnych ograniczeń, przede wszystkim k ierun
ków w ykorzystania (rezerwy mogą być rozdysponowane jedynie na te 
wydatki, które są decydowane samodzielnie przez organy terenowe). 
W inno temu towarzyszyć praw ne określenie warunków w ykorzystania 
rezerw  tworzonych w budżetach wyższych szczebli na rzecz budżetów 
niższych stopni. Rozwiązania takie odzwierciedlałyby jednolitość sys
temu 'budżetowego, a jednocześnie służyły ponoszeniu odpowiedzialności 
za własne działania przez organy budżetowe różnych szczebli.

Rozwojowi rezerw budżetowych nie powinno w zasadzie tow arzy
szyć rozbudowywanie innych rezerw systemu budżetowego. Uzasadnio
ny w yjątek dotyczy ew entualnie rezerwy kasowej. Pozostałe rezerwy 
często powielają zadania rezerw  budżetowych osłabiając tym samym 
ich znaczenie.
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LES RÉSERVES BUDGÉTAIRES DANS LES PAYS SOCIALISTES.
(résum é)

La ré se rv e  b u d g é ta ire  ce son t les re sso u rc e  d é tach és  du b u d g e t p a r  un o rg an e  com 
p é ten t d o n t on ne peu t d isp o se r q u 'e n  co u rs  d e  l 'an n é e  b u d g é ta ire  en  v e r tu  d 'u n e  
ac tio n  lég a le  de  l 'o rg an e  co m p éten t. C 'e s t une  in s titu tio n  à  p a r t  d u  d ro it fin an c ie r, 
a u tre  que a ssu ran ces, économ ies, su rp lu s, e tc . L 'em ploi d u  te rm e  „ ré se rv e "  p o u r d é 
s ig n e r les économ ies, les m o y en s non ex p lo ités , les re v e n u s  d é p assan t les p lans, les 
su rp lu s e t p a rfo is  m êm e to u s les m oyens d o n t on p e u t p ro fite r  au  cas du beso in  fait, 
que les lim ites e n tre  les co n stru c tio n s  d iffé re n te s  s 'e ffac e n t e t l 'é v a lu a tio n  d es ré s e r 
v es  d e v ie n t d ifficile . Si la  n o tio n  " ré se rv e "  e s t co m p rise  n o n  seu lem en t com m e les 
ré se rv e s , m ais aussi com m e les re v e n u s  au -d essu s du  p lan , les économ ies, etc ., le 
p rin c ip e  de  la c réa tio n  des ré se rv e s  fin an c iè re s , fo rm u lé  p a rfo is  d an s  la  l it té ra tu re  
f in an c iè re  so c ia lis te  e t t r a ité  com m e un d es p rin c ip au x  p rin c ip es de  l 'a c tiv ité  fin an c iè re  
p u b liq u e , sign ifie  p lu tô t le  p o stu la t d e  c ré e r  les ré se rv e s  e t en  m êm e tem p s m ettre  
à p ro fit to u s  les m oyens fin an c ie rs  su p p lé m e n ta ires  se  ré v é la n t au  co u rs  de  la  ré a l i
sa tio n  des p lans. C 'e s t do n c  p o s tu la t de  v a r ia b ili té  re la tiv e  du  p lan .

Les p rém isses de  la  c réa tio n  des ré se rv e s  b u d g é ta ire s  se  lien t à  a in s i nom m ée 
l 'é la s tic ité  du b u d g e t (la p o ss ib ilité  de  l 'ap p liq u e r  aux  co n d itio n s é v o lu a n t au  cours de  
l 'an n ée  à  l ’a id e  des in s titu tio n s  ju rid iq u e s  e t fin an c iè re s d iffé ren tes). La n é ce ss ité  de  
l 'é la s tic ité  du  b u d g e t ré su lte  de  l 'im p o ssib ilité  d e  p lan if ie r  av ec  p réc is io n  les re v e n u s  
e t les d é p en ses  p o u r to u te  l 'a n n é e  b u d g é ta ire . D ans la l it té ra tu re  économ ique, on 
s ig n a le  l 'ex is te n ce  du r isq u e  e t de l ’in ce rtitu d e , d o n t l 'e s se n ce  se  ram èn e  au  fa it 
q u e  to u te  a c tiv ité  e st e x éc u té e  d an s les con d itio n s d 'in c e r titu d e . D ans les b u d g e ts  
so c ia lis te s  il fau t m a in ten ir p lu s d ’é la s tic ité  que  dans c eu x  cap ita lis te s  à  cau se  de 
le u r  c a ra c tè re  éco n o m iq u e  (l’in ce r titu d e  se  ra p p o rte  au  p lu s h a u t d e g ré  à  l ’ac tiv ité  
éco n o m iq u e  q u ’à celle  n o n -p ro d u ctrice ) e t de  le u r  rô le  d an s  la p lan if ica tio n  éco n o m i
q u e  (les b u d g e ts  d o iv en t ê tre  co o rd o n n és au  p lan  so c ia l e t éco n o m iq u e  a in s i q u 'a u x  
a u tre s  p lan s fin an c ie rs  non seu lem en t d a n s  la  p h ase  d e  le u r  v o te , m ais au ssi dans 
celle  de  leu r ex écu tion ) e t du d év e lo p p em e n t des lo is su r les d ép en ses  b u d g é ta ire s  
(la l ib e rté  d es o rg an es qui d é p en sen t est re s tre in te ) .

D ans les p ay s soc ia lis tes , a lieu  le  d év e lo p p em en t d es ré se rv e s  b u d g é ta ire s . Les 
ré se rv e s  g é n é ra le s  trad itio n n e lle s  (on p e u t les d e s tin e r  p o u r les tâ c h es  b u d g é ta ire s  
quelco n q u es) so n t c réées u n iv e rse llem en t e t d ’u n e  façon  ré g u liè re . A cô té  d 'e lle s , d an s 
c e rta in s  p ay s, on t a p p aru  les ré se rv e s  p a rticu liè re s  (on p e u t les d e s tin e r  u n iq u em en t 
p o u r un  g ro u p e  défin i de  tâ c h e s  b u d g é ta ire s). Les ré se rv e s  so n t c réées en  m êm e tem ps 
au x  deg rés d iffé ren ts  d e  l ’o rg an isa tio n  de  l 'ap p a re il d 'é ta t  (dans to u s le s  p ay s  e lles 
re s te n t e n  d isp o sitio n  d es g o u v e rn em en ts  le  p lus so u v en t e lles so n t c réées d an s to u s  
les b u d g e ts  lo cau x  e t p a rfo is  d an s les m in istè res). D ans le sy s tèm e  b u d g é ta ire  ont 
a p p aru  d ’a u tre s  ré se rv e s : la ré se rv e  f in an c iè re  d 'é ta t  (créée des su rp lu s du  b u dget 
de  la fé d éra tio n  e t du  b u d g e t de  la ré p u b liq u e  aux  bu ts d ifféren ts , y  com pris au ssi



c eu x  qu i so n t finan cés du  bud g e t), les fonds de  ré se rv e  (créées des su rp lu s des 
b u d g e ts  lo cau x  e t a u tre s  re v en u s , a y a n t le  c a ra c tè re  d e  bu t e t d e  ré se rv e , u tilisés  
aiissi pa r le bu d g e t), la  ré se rv e  d e  ca isse  (celle-ci a ssu re  la f lu id ité  d e  ca isse  d e s  
b u d g e ts  lo cau x  e t ceu x  d es  rép u b liq u es).

Le d év e lo p p em e n t d es ré se rv e s  b u d g é ta ire s , ou  p lus la rg em en t, des ré se rv e s  du  
sy s tèm e  b u d g é ta ire s , qu i a  lieu  d a n s  les p a y s  so c ia lis te s  n 'a u to r ise  p a s  à  la  fo rm u la 
tio n  du  p rin cip e  de la  c réa tio n  d es ré se rv e s  f in an c iè re s  com m e ce lu i c a ra c té ris tiq u e  
pour l 'éco n o m ie  f in an c iè re  d e  ces é ta ts . Les ré se rv e s  fin an c iè re s  e t su r to u t les ré s e r 
v es b u d g é ta ire s  c o n s titu a n t le  g ro u p e  le  plus im p o rtan t des ré se rv e s  ne  jo u en t pas 
le TÔle p rim o rd ia l d an s l'éco n o m ie  de  ces é ta ts . De rè g le  leu rs  d im en sio n s n e  so n t pas 
g ra n d es  pa r ra p p o rt au  to ta l  d e s  d ép en ses  b u d g é ta ire s  et e lle s  re s te n t seu lem en t en  
d isp o sitio n  des o rg an es b u d g é ta ire s . Le p rin c ip e  d e  la o réa tio n  des ré se rv e s  f in an c iè 
res ne do it pas ê tre  p o s tu lé  ou tra i té  au  m êm e titre , com m e du  p rin c ip e  de  la  p lan if i
ca tion . C e so n t les p rin c ip es  a lla n t d a n s  les d irec tio n s  d iffé ren te s . Les ré s e rv e s  b u d g é 
ta ire s  re n d e n t  poss ib le  au x  o rg an es d 'a d m in is tra tio n  l 'a d a p ta tio n  d es b u d g e ts  aux  
co n d itio n s c h an g e an t au co u rs  de l 'an n ée , ce  qui s ig n ifie  l 'in tro d u c tio n  d es m od ifica
tio n s d a n s  les b u d g e ts  v o tés . L 'u tilisa tio n  tro p  la rg e  des ré se rv e s  b u d g é ta ire s  é b ra n le  
les a u to r isa tio n s  des o rg a n es  re p ré se n ta tifs  au  v o te  des b u d g e ts  e t m en ace  le  p rin c ip e  
de  la p lan ifica tio n . Les p rin c ip es d u  fo n c tio n n em en t d es ré se rv e s  so n t d é te rm in és  d 'u n  
cô té  p a r  le p rin c ip e  de  la p lan ifica tio n  et les a u to risa tio n s  des o rg an es du  p o u v o ir  au  
v o te  du  b u d g e t, d e  l 'a u tre  —  p a r  les p o ss ib ilité s  e x is ta n t d an s  le s  co n d itio n s d o n n ées 
de p ré v o ir  ré e llem en t l 'a v e n ir . La co n stru c tio n  d es ré se rv e s  do it lim ite r les a u to r isa 
tions des o rg a n es  re p ré se n ta tifs  e t le p rin c ip e  d e  la  p lan if ica tio n  au  m in im e degré, 
d an s la sp h è re  ab so lu m en t in d isp en sab le .

Le d év e lo p p em en t a c tu e l des ré se rv e s  b u d g é ta ire s  d an s  les p a y s  so c ia lis te s  n 'e s t 
p as sa tis fa isa n t e u  é g a rd  à  l ’ex te n s io n  des a u tre s  é lé m en ts  d e  l 'é la s tic ité  du  bu d g e t. 
Son t in d isp en sab le s  des ch an g em en ts  qui re n d ra ie n t p o ss ib le  l 'u ti l is a tio n  p lus la rg e  
d es ré se rv e s  b u d g é ta ire s  a v ec  la  lim ita tio n  s im u ltan ée  d es é lém en ts  d e  l 'é la s tic ité  du  
bu d g e t, c eu x  a v an t to u t q u i m èn en t a u  ch an g e m e n t des ré g le m e n ta tio n s  d irec tiv e s  des 
o rg an es  du  p o u v o ir pair les o rg an es  d ’ad m in istra tio n . Les ré se rv e s  co m p arées av ec  
d 'a u tre s  é lém en ts  d é m o n tren t p lu s ieu rs  v a le u rs . L eur lia iso n  a v ec  le s  ré se rv e s  du  
p lan  éco n o m iq u e  a u  p e rio d  de  la  p lan if ica tio n  p e rm e t a u x  o rg a n es  d ’ad m in is tra tio n  
d ’ag ir p ro m p tem en t, s 'il y  a beso in , p e n d an t to u te  l 'an n é e , a v ec  le  m a in tie n  en  m ê
m e tem ps de l 'éq u ilib re  b u d g é ta ire . C es a c tiv ité s  s 'o p è re n t d a n s  les lim ites f ix ées p a r  
les o rg an es  du  p o u v o ir, qu i v o ta n t les ré se rv e s  p ré a lab le m e n t a cc ep te n t les ch an g e 
m en ts ré su lta n t d e  le u r  ré p a rtitio n . C e rta in es  ré se rv e s  se rv e n t à  la  s ta b ilisa tio n  d es 
p ro p o rtio n s  éco n o m iq u es fo n d am en ta les .

Dans les p a y s  soc ia lis tes , p lu s m o tiv é  e s t l 'u sa g e  du  sy s tèm e  é te n d u  des ré se rv e s  
q u e  celu i d 'u n e  g ra n d e  ré se rv e  à  la  sp h è re  d 'a c tio n  é la rg ie . U n te l  m o d èle  co rre sp o n d  
le m ieux  aux  p rin c ip es des rég im es d e  ces é ta ts . O u tre  les ré se rv e s  g é n é ra le s  t ra d i
tio n n e lle s , on  p eu t e m p lo y e r les ré se rv e s  p a rticu liè re s . L eurs co n stru c tio n s  d e v ra ie n t 
ebre b ien  cho isies. C ela  p e u v en t e tre  su r to u t le s  ré se rv e s  d o n t on se  se r t  p o u r a ssu re r 
les p ro p o rtio n s  p rin c ip a le s  de  la  d iv ision  d u  re v e n u  n a tio n a l (rése rv es  d e  fonds de  
sa la ires , ré se rv e s  d 'in v es tissem e n ts , ré se rv e s  d e s tin é es  au x  g ro sses ré p a ra tio n s) liées 
au x  ré se rv e s  du  p lan  éco n o m iq u e  confo rm es, les ré s e rv e s  p ré v u es  p o u r le s  b u ts 
dé te rm in és p a r le p a rlem en t, les b u ts  d o n t la  ré a lis a tio n  e s t d éc id ée  p a r  le  g o u v e rn e 
m en t e n  u n e  année , en  fo n c tio n  des co n d itio n s a c tu e lle s , e t les ré s e rv e s  p o u r fin an 
c e r  les tâc h es  d é jà  p ré v u e s  à  ré a lise r , m ais d o n t la  ré a l is a t io n  n 'e s t  pas en co re  
p ré c isé e  n i p lan ifiée  d é ta illeu sem en t.

Les ré se rv e s  b u d g é ta ire s  d e v ra ie n t ê tre  m ain ten u es d an s  la  g es tio n  des o rg an es 
d ’ad m in is tra tio n  (il n ’e st p as ju s tif ié  de  c ré e r  les ré s e rv e s  en  d isp o sitio n  d es o rg an es



d u  re p re se n ta tiv e s ) . C 'est d an s ces con d itio n s seu lem en t q u ’e lle s  c o n stitu e n t l 'in s tru m en t 
actif d e  ré a c tio n  im m édia te  à  la  ré a lisa tio n  du  bu d g e t. Les con d itio n s d e  le s  em p lo y e r 
d e v ra ie n t ê tre  d é fin ies  de  te lle  façon  q u e  la l ib e rté  des g é ra n ts  ne  so it pas sans 
lim ites, ils n e  d e v ra ie n t p a s  s 'a p p ro p rie r  les fonctions des o rg a n es  re p ré se n ta tifs  c o n 
s is ta n t à  d é s ig n er le s  tâ c h es  à  ré a lise r . Les ré se rv e s  d e v ra ie n t fa c ilite r  su r to u t les 
ch an g em en ts  in d isp en sab le s  d an s l ’ann ée .

Ce so n t les o rg a n es  du  re p re se n ta tiv e s  qui, en  v o ta n t p o u r les ré se rv e s , d e v ra 
ien t ju g e r  d e  la g ra n d e u r  de  ces ch an g em en ts . Le fa it q u e  les o rg a n es  d 'adm im istra tion  
s 'a p p ro p rie n t le d ro it de  c rée r les ré se rv e s  e t q u ’ils n 'in fo rm en t pas d e  le u r  u tilisa tio n , 
e st la  n é g a tio n  d es co m p éten ces trad itio n n e lle m e n t fo rm ées des o rg a n es  b u d g é ta ires . 
C e la  p e u t c o n trib u e r p a rfo is  à  a b u se r des ré se rv es , à  en  c rée r un  n o m b re  im p o rtan t 
e t à  e n  d isp o se r p o u r les n o u v e lle s  tâch es , to u t cela  d éc id é  in d ép en d am m en t pa r les 
o rg a n es  d 'a d m in is tra tio n .

Les ré se rv e s  b u d g é ta ire s  p e u v e n t re s te r  en  gestio n  des d iffé ren ts  o rg a n es  b u d g é 
ta ires . E lles ne  d o iv en t p as av o ir  to u jo u rs  la  fo rm e d es m oyens to ta lem en t c en tra lisé s . 
E lles p e u v en t ê tre  au ssi b ien  en  d isp o sitio n  d es g o u v e rn em en ts  q u ’en  ce lle  des m in i
s tre s . C e la  se rt à  d é co n c en tre r  les p ro c essu s  d ’ad m in is tra tio n  e t d e  gestio n . Il fau t 
p o u rtan t d iffé ren c ie r les ty p es  de  ré se rv e s  d isp o sées p a r les su je ts  d iffé ren ts  e t les 
c o n d itio n s de  le u r  u tilisa tio n . E lles d o iv en t co rre sp o n d re  au  rô le  c o n s titu tio n n e l d es 
g é ran ts . Les ré se rv e s  d e  m in is tre s  su r to u t d é v ra ien t se rv ir  u n iq u em en t à  co rrig e r 
c e r ta in e s  d ép en ses  b u d g é ta ire s , san s  q u 'o n  en  fin an ce  les n o u v e lle s  tâch es .

Les ré se rv e s  c réées  d an s les b u d g e ts  lo cau x  d e v ra ie n t av o ir un  c a ra c tè re  p a r tic u 
lie r. P u isq u e  le  beso in  de  d é v e lo p p e r les ré se rv e s  y  e s t m oins im p o rtan t —  à  caujse 
d e s  d im en sio n s m oins g ra n d es  d e  ces b u d g e ts  e t d e  le u r  c a ra c tè re  n o n-économ ique  —
il fa u d ra it  c rée r, o u tre  les ré se rv e s  g én éra le s , u n iq u em en t ces ré se rv e s  p a rticu liè re s  
qu i s e rv e n t à a ssu re r  les p ro p o rtio n s  p rin c ip a le s  du  re v en u  n a tio n a l. D ans les co n 
s tru c tio n s  d e  ces ré s e rv e s  il fa u t te n ir  co m p te  du  fa it que  les o rg an es lo ca u x  —  co n 
fo rm ém ent au  p rin c ip e  d u  cen tra lism e  d ém o cra tiq u e  —  n e  p e u v en t pas p ro fite r  d ’une  
in d ép en d an ce  to ta le  dans le c ad re  de  leu r p ro p re  économ ie  b u d g é ta ire , e t les bud g e ts 
lo cau x  fon t p a rtie  du  sy s tèm e  b u d g é ta ire  hom ogène. Il p a ra it  in d isp en sab le  d 'in tro d u ire  
c e rta in e s  re s tr ic tio n s , su r to u t des d irec tio n s  d 'u tilisa tio n  (les ré se rv e s  p e u v e n t ê tre  p ré 
v u es u n iq u em en t p o u r les d ép en ses ch o is ies  in d ép en d am m en t pa r les o rg an es locaux). 
C e la  d e v ra ie n t e tre  acco m p ag n é  pair la  d éfin itio n  d es  co n d itio n s d 'u tilise r  les ré se rv e s  
c réées  d an s les b u d g e ts  des d eg rés p lu s h au ts  en  fa v eu r  des b u d g e ts  d es d e g ré s  p lus 
bas. De te lle s  so lu tio n s re flé te ra ie n t l 'u n ité  du  sy s tèm e  b u d g é ta ire , e t en  m êm e tem ps 
e lle s  se rv ira ie n t à  au g m en te r la  re sp o n sa b ilité  des actions des o rg an es  b u d g é ta ire s  
de  d iffé ren ts  degrés.

Le d é v e lo p p em e n t des ré se rv e s  b u d g é ta ire s  ne  d o it p as ê tre  acco m p ag n é  pa r 
celu i des a u tre s  ré se rv es  d u  sy s tèm e  b u d g é ta ire . Le ex ce p tio n  m o tiv ée  co n ce rn e  la 
ré se rv e  d e  caisse . Les au tre s  ré se rv e s  re flè te n t les d ev o irs  d es ré se rv e s  b u d g é ta ire s  
ou  e x e rc e n t les fonctions qui p o u rra ie n t ê tre  ré a lis é e s  p lus e fficacem en t p a r  d 'a u tre s  
in s titu tio n s  fin an c iè re s . En les c réa n t on  co n trib u e  à l 'a ffa ib lissem en t d e  l 'im p o rtan c e  
des ré s e rv e s  b u d g é ta ire s , on  cau se  les re s tr ic tio n s  in u tile s  d an s la d isp o sitio n  deb 
m oyens fin an c ie rs , on p riv e  d e  so u p lesse  l 'éco n o m ie  f in an c iè re  d e  l 'é ta t.
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