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PRZESEANKI TWORZENIA REZERW BUDZETOWYCH
ORAZ POJECIE REZERWY BUDZETOWE]

1 PRZESLANKI TWORZENIA REZERW BUDZETOWYCH

W literaturze budzetowej przestanki tworzenia rezerw budzetowych
wigze sie na ogo6t z tzw. elastyczno$cig budzetul Przez elastycznosé
budzetu rozumie sie mozliwos¢ dostosowywania go do zmieniajgcych
sie warunkéw przy pomocy réznych instytucji prawno-finansowych2
Konieczno$¢ elastycznos$ci uzasadnia sie niemoznoscig doktadnego usta-
lenia dochodéw i wydatkéw na caty okres budzetowy. Przyczyny tej
niemoznosci poddano analizie w naukach ekonomicznych. Prowadzone
tam rozwazania majg jednakze najczesciej znacznie szerszy zakres;
dotyczg wszelkich rezerw gospodarczych.

Wsréd ekonomistéw przewaza poglad, ze istnienie rezerw nalezy
wigza¢ z ograniczonymi mozliwosciami przewidywania przysztych zda-
rzen3d Tylko nieliczni autorzy wskazujg na inne jeszcze powody. Zwo-

1B. Cias Elementy elastycznos$ci w budzetach terenowych, ,,Finanse" 1972, nr 8;
Z. Fedorowicz, Finanse w gospodarce socjalistycznej, Warszawa 1972, s. 535;
K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogélny, Warszawa 1970, s. 230; M. W. Ru-
senow, R Angelow G Petrow, M. Christéw, Dyrzawnijat biudzet na
Narodna Republika Bylgarija, Warna 1974, s. 70; A. Sio vins ky, J. Girasek,
Ceskoslovenské financné prdvo, Bratislawa 1974, s. 146; E. Te g ler, Elastycznos$¢
budzetéow terenowych, Szczecin 1978, s. 136 in.; |. Vadcé&rel Finantele Republicii
bocialiste Romania, Bucuresti 1974, s. 296 i n.

2Cias, op.cit, s. 13; Z. Pirozynski, Zagadnienie dyrektywnos$ci i elastycz-
nosci budzetu panstwowego jako planu finansowego, ,Studia Finansowe” 1967, nr 4,
s. 5in; S Sadowski, Dyskusja nad projektem prawa budzetowego, ,Finanse"
1971, nr 1, s. 4, Tegler, op. cit, s. U; J. Wierzbicki, Budzety terenowe
w Polsce Ludowej, Poznan 1967, s. 150.

8 H. . Fiszel Wstep do teorii gospodarowania, Warszawa 1970, s. 259; W. Gr Zy-



lennicy pierwszego stanowiska podkreslajg, ze wszelkie dziatanie nie
jest prowadzone w warunkach pewnosci. W literaturze radzieckiej pod-
nosi sie istnienie obiektywnych granic przewidywania, wyznaczonych
przez osiggniecia nauki i techniki, stopien opanowania przyrody itp.,
wskazuje na obiektywny charakter przypadkowych zdarzern4. Nauka pol-
ska dla wyjasnienia tych zjawisk postuguje sie pojeciami ryzyka i nie-
pewnosci, wyksztalconymi w teorii gospodarowania, a nastepnie prze-
niesionymi do teorii planowania i zarzadzania3. Istota ryzyka i niepew-
nosci sprowadza sie do lego, iz skutki podejmowanych dziatan i decy-
zji najczesciej wybiegaja w przyszto$¢ i nie mozna ich w peini prze-
widziec®. Ryzyko i niepewnos$¢ wystepujg w kazdym systemie gospo-

bowski, Niepewnos$¢ i ryzyko w gospodarce planowej, Lublin 1967, s. 25; tenze,
Teoria gospodarowania w warunkach niepewnos$ci, Lublin 1974, s. 112; O. Lange,
Optymalne decyzje, Warszawa 1964, s. 228—229; S. tojewski, J. Okonski,
Planowanie produkcji rolnej w warunkach niepewnosci, ,Materialy dyskusyjne In-
stytutu Planowania” 1969, z. 19, s. 62 i n.; J. 0 lenski, Optymalizacja systemu
rezerw, ,Materiaty dyskusyjne Instytutu Planowania™ 1969, z. 19, s. 7; P, D. Po-
towi nkin, Riezierwnyje iondy w socyalisticzeskom wosproizwodstwie. Woprosy
tieorii i mietodologii, Moskwa 1979 s. 5 i n.; P. Sulmicki, Planowanie i zarza-
dzanie gospodarcze. Warszawa 1973, s. 153; M. K. Szer mienie w, Finansowyje
riezierwy w razszyrienom wosproizwodstwie, Moskwa 1973, s. 3.

4Potowinkin, op. cit, s. 5 i n; Szermieniew, op. cit, s 3.

5Z. Abramowicz, Ryzyko w dziaalnos$ci przedsiebiorstwa handlowego, W ar-
szawa 1968, s. 15 i n.; B. Minc, O ryzyku i niepewnosci, ,Ekonomista” 1969, nr 2,
s. 480; L. Osiatynski, Ryzyko w transakcjach handlu zagranicznego, Warszawa
1973, s. 10 i n.; H. Poptawski, Dopuszczalne ryzyko gospodarcze w przedsie-
biorstwie, Warszawa 1970, s. 7; W. Sarnecki, Ryzyko i niepewno$é¢ w dzia-
talnosci przedsiebiorstwa przemystowego, Warszawa 1967, s. 30.

GUstalajac znaczenie poje¢ ,ryzyko" i ,niepewno$¢" autorzy na ogoét powotuja
klasycznag juz dzisiaj definicje F. Knighta. Wedtug niego z ryzykiem mamy do czy-
nienia woéwczas, gdy wynik podjetego przez nas dziatania lub decyzji moze by¢
okre$lony za pomoca jednego z trzech rodzajow prawdopodobiedstwa, z ktérych
kazde opiera si¢ na obiektywnej wiedzy. Wiedza ta pozwala nie tylko ustali¢ prawdo-
podobienstwo wyniku, lecz takze musi usprawiedliwi¢ przekonanie, ze to, co zaszto
w przeszto$ci, powtdrzy sie réwniez w przysztosci. Tak wiec istotg ryzyka jest
prawdopodobieAstwo, ktére zaktada wiedze, a ta z kolei wyklucza niepewnos$¢. Z nie-
pewno$ciag mamy natomiast do czynienia woéwczas, gdy dla okre$lenia wyniku da-
nego dziatania lub decyzji nie mozna uzyé zadnego rodzaju prawdopodobieAstwa.
Przewidywanie wyniku moze by¢ co najwyzej aktem kreatywnej wyobrazni. W tych
warunkach nie mozna doktadnie ustali¢ konsekwencji podjetej decyzji czy dziata-
nia. Chociaz mozna wymieni¢ szereg zjawisk, ktédre nie nastapig, nie da sie wy-
kluczy¢é niespodzianki. Ryzyko jest zatem dajacag sie wymierzy¢ niepewnos$cig, na-
tomiast niepewno$¢ jest niemierzalna (F. H. Knight, Risk, Uncertainty and
Profit, Boston and New York 1943, s. 233). Mimo rozr6znienia poje¢ ryzyka i nie-
pewnosci teoretycy podkreélajag, ze w praktyce trudno jest okres$li¢, kiedy mamy
do czynienia z ryzykiem, a kiedy z niepewnos$ciag. To subtelne rozdzielenie ma



darczym, majg charakter obiektywny. Ich istnienie fgczy sie nierozer-
walnie ze zmianami warunkéw wynikajgcych z uptywu czasu. Dla teo-
rii polskiej charakterystyczne jest sformutowanie, ze ,kategorie ryzyka
i rezerw sg ze sobag Scisle zwiazane, stanowig jak gdyby dwie strony
tego samego zagadnienia"7.

Przyczyny, ktére powodujg wystepowanie ryzyka i niepewnosci sg
rézne8 Wsrdd zjawisk niezaleznych od woli cztowieka nalezy przede
wszystkim wskaza¢ na kleski zywiotowe: powodzie, gradobicia, susze,
przymrozki itp. Rozw0j nauki pozwala cztowiekowi coraz lepiej opa-
nowywaé przyrode i ogranicza¢ jej zywiotowe oddziatywanie. Jednakze
zawsze istniejg obiektywne granice poznania praw rzadzgacych naturg.
Dlatego, mimo postepu, znaczenie tego rodzaju zjawisk jest w dalszym
ciggu duze.

Przyczyny zalezne od woli cztowieka majg charakter ztozony. Po-
step techniczny prowadzi do nowych odkryé. Ich wdrazanie niejedno-
krotnie powoduje mniejsze badz wieksze zmiany w procesach gospo-
darowania. Pojawiajg sie nowe przedsiewziecia, ktdre muszg by¢ pil-
nie podejmowane, zmieniajg sie procesy technologiczne, metody rea-
lizacji zadan, dokonuje sie odkry¢ geologicznych, przeksztatcajg sie
potrzeby ludzkie oraz sposoby ich zaspokajania itp. Niejednokrotnie
w ciggu roku — pod presjg roéznorodnych zjaiwisk gospodarczych, spo-
tecznych czy politycznych — wprowadza sie réznego rodzaju przeobra-
zenia w systemach zarzgdzania, strukturach organizacyjnych, zmiany
cen, ptac i wiele innych.

W miare uptywu czasu ros$nie znaczenie czynnika zwigzanego z sy-
tuacjg miedzynarodowg. Procesy integracji, wzrastajgce uzaleznienie
gospodarki poszczeg6lnych panstw powodujg coraz silniejsze uwarun-
kowania rozwoju jednych panstw od sytuacji panujgcej w innych pan-
stwach.

W wyliczeniach tych nie mozna poming¢ zjawisk o charakterze su-
biektywnym. Wyrazajg sie one w tym, ze z ludzkim dziatlaniem zawsze
wigze sie mozliwos$¢ popetniania bledu, pomyitki, dokonania wadliwych
ocen itp. Nadto w gre moze wchodzi¢ nierzetelno$¢, niestarannos¢, brak
kwalifikacji itp.

niewatpliwie znaczenie z punktu widzenia potrzeb nauki i dokonania wtasciwej
systematyki problemu ryzyka jako takiego. Praktyka gospodarcza moze sie jednak
bez niego obej$¢. W pracach dotyczacych zagadnien ryzyka i niepewnos$ci dos¢

czesto uzywa sie obydwu poje¢ zamiennie, nie przywigzujagc do ich rozr6znienia
wiekszej wagi. Ogo6lnie chodzi o stwierdzenie, ze wszelkie dziatanie nie jest pro-
wadzone w warunkach pewnosci.

7Fiszel op. cit, s. 259.

8 Zob. literature podang w przypisach 3 i 5.



Jak wskazano, wiekszos¢ ekonomistow jest zdania, ze kategoria re-
zerwy jest nierozerwalnie potgczona z ograniczonymi mozliwosciami
przewidywania przysztych zdarzen. Mozna jednak spotka¢ i odmienne
poglady. Wedtug jednego z nich uzaleznienie rezerw od ryzyka i nie-
pewnosci nie we wszystkich przypadkach jest bezwzgledne. W$réd re-
zerw gospodarczych i finansowych wystepuja tzw. rezerwy pewne,
0 ktérych w momencie tworzenia wiadomo, ze bedg wykorzystane9
Motywem funkcjonowania tych rezerw jest odsuniecie w czasie
decyzji rozdziatu zasobow. Takie dziatanie ma przede wszystkim za-
pewni¢ najbardziej racjonalne wykorzystanie $rodkéw. Samo ich uzy-
cie nie ulega watpliwosci. Argumenty te nie przekonujg w pehni.
1 w przypadku rezerw pewnych ostateczng przyczyng ich tworzenia
jest takze ryzyko i niepewno$é. Gdyby bowiem w momencie kreowa-
nia rezerwy pewnej zinane byly wszystkie okolicznosci niezbedne do
podjecia optymalnej decyzji, to tworzenie jej nie bytoby celowe; moz-
na by od razu rozdysponowac¢ S$rodki. Wtasnie niepewnos$¢ dotyczaca
przysztych okolicznosci powoduje che¢ zabezpieczenia sie poprzez utwo-
rzenie rezerwy. Fakt, iz w przypadku niektdrych rezerw mozna z duzg
pewnos$cig przewidzie¢ petne ich rozdysponowanie nie stwarza, jak sa-
dze dostatecznej podstawy dla kreowania dodatkowej przestanki two-
rzenia rezerw.

W innej motywacji tworzenia rezerw podkreslono, ze obok rezerw
zwigzanych z ryzykiem i niepewnoscig, ktdre nazwano rezerwami
ubezpieczajacymi, wystepujg rezerwy na dziatalnos¢ w przysztych
okresachl0 Sg one tworzone w celu przygotowania podwalin pod przy-
sztg dziatalno$é, np. budowa w okreslonym czasie odpowiedniej ilosci
szk6t w przewidywaniu, ze za kilka lat nastapi wyz demograficzny.
W momencie tworzenia rezerwy znane sg juz dokladnie cele, na ktore
bedzie wykorzystana oraz okres, w ktorym to nastgpi. Tworzenie re-
zerwy jest wstepnym etaipem realizacji zatozonych celéw, polegajacym
na zgromadzeniu S$rodkéw. W drugim okresie zasoby sg wykorzysty-
wane.

W tym przypadku nastgpito chyba rozszerzenie pojecia rezerwy na
normalng dziatalno$¢ planowg. W podanym przyktadzie mamy do czy-
nienia juz od samego poczatku z definitywnym, szczegétowym okres-
leniem kierunkéw i warunkéw wykorzystania $rodkéw. Rezerwy na
dziatalno$¢ w przysztych okresach reprezentujg raczej — zgodnie z ter-
minologia uzywana przez Autora — zasoby wykorzystane, ktOTe od in-
nych Srodkéw tego typu roéznig sie tylko odleglejszym w czasie termi-

91. Chodak, Rezerwy w planie gospodarczym, Warszawa 1967, s. 11.
0Z Pirozynski, Rezerwy gospodarcze i rezerwy finansowe, ,Finanse"
1967, nr 6, s. 7.



nem faktycznego uzycia. Kryterium czasu korzystania ze $rodkéw nie
ma, w moim przekonaniu, decydujgcego znaczenia dla okreslenia rezer-
wy. Jest ono kiopotliwe do skwalilikowania. Trudno bytoby okresli¢,
jak dtugi powinien by¢é okres faktycznego niekorzystania z zasobdéw
(ptyngcy od momentu okre$lenia ich przeznaczenia) uzasadniajgcy za-
liczanie jednych srodkoéw do rezerw, innych za$ do $rodkéw wykorzy-
stanych. Nie wszystkie zasoby rozdysponowane sg uzywane natych-
miast po sprecyzowaniu ich przeznaczenia.

Na réznorodne motywy kreowania rezerw powotuje sie praktyka
gospodarcza. Tworzeniu poszczegdlnych rezerw, a bogactwo form jest
duze, przysSwiecajg rozmaite cele szczegdtowe, jak przykiadowo chec
centralizacji lub decentralizacji procesdw zarzgdzania gospodarka, po-
trzeba racjonalizacji dziatania jednostek, dazenie do zwiekszenia lub
zmniejszenia zakresu samodzielnosci i odpowiedzialnosci okreslonych
jednostek organizacyjnych i organéw. Do motywdw tych niekiedy na-
wigzuje tez teoria, traktujac je jako przestanki tworzenia rezerw. Nie
jest to jednak uzasadnione. Majg one bowiem zawsze charakter wtorny
w stosunku do motywu podstawowego, jakim jest ryzyko i niepewno$c.
Gdyby z dziatalnosci ludzkiej mozna byto usuna¢ ryzyko i niepewnosc,
to realizacja tych roznych celéw szczeg6towych z pewnoscig nie doko-
nywataby sie poprzez konstrukcje rezerw.

W sumie, stwierdzi¢ nalezy, ze pierwotng, podstawowga przestanka
tworzenia wszelkich rezerw, w tym i rezerw budzetowych, jest obiek-
tywna niemozno$¢ idealnego przewidzenia przysztosci — istniejgce za-
wsze ryzyko i niepewno$¢. Zgodzi¢ sie nalezy ze stwierdzeniem, ze
.tam gdzie nie ma ryzyka, gromadzenie rezerw staje sie zbedne"1lL
Motywy wtérne moga by¢ bardzo rézne, niekiedy wrecz przeciwstawne,
gdyz rezerwa jest wyjatkowo elastyczng konstrukcjg, przy pomocy kto-
rej mozna osiggna¢ bardzo réznorodne celel2

Praktyka budzetowa dostarcza az nadto dowoddw na istnienie ry-
zyka i niepewnosci. Pomiedzy budzetami uchwalanymi i wykonywany-
mi istniejg regularnie mniejsze lutb wieksze odchyleniald W budzetach
socjalistycznych zjawiska te moga wystepowac z wiekszym nasileniem
niz w budzetach panstw kapitalistycznych, z racji gospodarczego charak-
teru tych budzetow, ich roli w planowaniu gospodarczym oraz rozwoju
przepisow o wydatkach budzetowych. Ryzyko i niepewnos$¢ w wiekszym

N Fiszel op. cit, s. 260.

12N. Gajl Instrumenty finansowe w zarzadzaniu gospodarkg narodowg, War-
szawa 1979, s. 246.

13 Finansy i kredit na socyalisticzeskata dyrzawa, Warna 1975, s. 225- Szer-
mieniew, op. cit, s. 130- J. Roubal, Aktualni otdzky financi narodnich wy-
boru CSR, ,Finance a Uver" 1970, nr 8—9.



stopniu dotyczg dziatalnoSci gospodarczej niz dziatalnosci nieproduk-
cyjnej. W budzetach panstw socjalistycznych najwazniejsza pozycje
stanowia witasnie wydaltki na cele gospodarczeld Rozw6j planowania go-
spodarczego spowodowat konieczno$¢ zachowania zgodnosci miedzy pla-
nowaniem gospodarczym i finansowym. W wyniku tego zrodzita si¢ in-
stytucja zmiany budzetu z powodu zmiany planu gospodarczego. Okres-
lanie przez mormodawcow regut ustalania wysokosci wynagrodzen, sty-
pendidw, Swiadczen spolecznych, odszkodowan itp. w przepisach praw-
nych powoduje, ze swoboda jednostek i organéw budzetowych dokonu-
jacych wydatkéw budzetowych z tych tytutow ulega coraz powazniejsze-
mu ograniczeniu. Przyznanie ré6znym podmiotom uprawnieri do uzyskiwa-
nia Swiadczen w okres$lonej wysokosci niekiedy zmusza do dokonywa-
nia wydatkdw bez wzgledu na 'rozmiary kredytow budzetowych na da-
ne cele. Wszystkie te przemiany stworzyty, obok innych powodow, pod-
stawe do wysuniecia przez niektdrych teoretykéw postulatu zwieksze-
nia elastycznosci budzetu socjalistycznegols Zaproponowano wprowa-
dzenie taikich zmian w regutach funkcjonowania budzetu, ktore umozli-
wityby fatwiejsze jego dostosowywanie do zmieniajacych sie w ciggu
roku warunkow.

Rezerwy sg jedng z wielu konstrukcji, ktorymi mozna sie postuzy¢
w celu przeciwdziatania ryzyku i niepewnosci, a tym samym zwieksze-
nia elastycznosci budzetu. Rodzi to pytanie o role i znaczenie oraz za-
kres stosowania rezerw budzetowych w panstwach socjalistycznych.

Rezerwy budzetowe znane sg od dawna. Diugo odnoszono sie do
nich niechetnie. Normodawcy traktowali te instytucje jako wyjgtkows.
Podobnie niechetne stanowisko zajmowata teorials Uwazano je za pew-
ne zto konieczne. Widziano w nich przede wszystkim $rodki ,tamigce"
dyrektywne postanowienia parlamentu albo pozostajgce poza jego dys-
pozycja. Odpowiadato to panujgcym tendencjom, zgodnie z ktérymi po-
szczegOlne konstrukcje budzetowe byty rozpatrywane przede wszystkim
przez pryzmat ich funkcji politycznych. Rezerwy z zasady zwiekszajg
kompetencje organow wykonujgcych budzet i stad to mato przychyl-

14 Por. Finansy SSSR, Moskwa 1958, s. 31; Gosudarstwiennyj biudzet, pod red.
E. C. Rusina i L. L. Ejdianowej, Moskwa 1969, s. 387 i n.; Gosudarstwiennyj biudzet
SSSR, Moskwa 1961, s. 423, W. Kalweit, Das einheitlic Finanzsystem in der
DDR, ,Deutsche Finanzwirtschaft" 1958, nr 8, s. 114; W. taczkowski, Kompe-
tencje organ6w parnstwa w zakresie autoryzacji budzetu, Poznan 1968, s. 153 j n.:
M. J. PisKotin, Sowietskoje biudzetnoje prawo, Moskwa 1971, s. 211 i n.;
M. W eralsKi Rola budzetu w planowaniu gospodarczym, Warszawa 1963, s. 24
in.

L Pirozynski, Zagadnienie dyrektywnos$ci..., W eralsKi, op. cit, s. 209 i n.

16 Zob. T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce, Krakéw
1932, s. 351—352; R. Rybarski, Nauka skarbowos$ci, Warszawa 1935, s. 52.



ne ich traktowanie. Miimo to nie zrezygnowano catkowicie z ich stoso-
wania. Postugiwano siej nimi na tyle czesto, ze staty sie jedng z trwal-
szych, cho¢ niechetnie widzianych, 'konstrukcji (budzetowych.

Niewiele zmienito sie w tym tradycyjnym podejsciu we wspdiczes-
nych panstwach kapitalistycznych. Rezerwy budzetowe tworzone sg tani
sporadyczniel7Z. Jednakze w panstwach tych wystepuje zjawisko tzw.
debudzetyzacji, polegajace na wytagczaniu czesci zasobow publicznych
poza ramy budzetu. Zasoby te, w szeregu przypadkéw, petnig funkcje
zblizone do rezerw.

Inaczej wyglada sytuacja w panstwach socjalistycznych. Zasadnicze
zmiany zaszty w teorii. Zostaly ona zdeterminowane poglgdami ekono-
mistdbw w kwestii wszelkich rezerw gospodarczych. W socjalistycznej
literaturze ekonomicznej mocno podkres$la sie potrzebe ich tworzenialR
Wskazuje sie, ze w gospodarce planowej, dlia ktérej charakterystyczna
jest tendencja do maksymalnego wykorzystywania wszelkich posiada-
nych na danym etapie rozwoju zasobow gospodarczych, utrzymywa-
nie rezerw jest konieczne. Je$li bowiem plan gospodarczy ich nie po-
siada (zostang rozdysponowane wszystkie $rodki, jakimi sie rozporza-
dza w momencie jego tworzenia), to w wypadku nieprzewidzianej zmia-
ny warunkéw w okresie objetym planem, nie bedzie mozna dokona¢ od-
powiednich manewrdw zmierzajagcych do przystosowania sie do nowych
okolicznosci. W gospodarce kapitalistycznej istniejg naturalne bufory
wynikajgce z niepetnego wykorzystywania posiadanych zasobow. W gos-
podarce socjalistycznej takich buforéw nie ma. Dlatego trzeba kreowac
rezerwy w sposdb planowy. Nie ma wiec sprzecznosci miedzy dagzeniem
do peilnego wykorzystania posiadanych w danym okresie zasobow
a tworzeniem rezerw. Wrecz odwrotnie, ta pierwsza tendencja zaktada
kreowanie rezerw. Nauka radziecka podkresla, nawigzujac do klasy-
kdw marksizmu, obiektywny charakter rezerw tworzonych w celu za-
bezpieczenia ciggtosci reprodukcji spotecznej1o

W literaturze finansowej wysuwany jest postulat kreowania rezerw
finansowych, w tym rezerw budzetowych?2. Towarzyszy temu przeko-

17 Zob. przyktadowo, Les budgets des états en Europe, Roma 1972, passim.

8C. Bobrowski, Planowanie gospodarcze, Warszawa 1981, s. 141 i n.;
Z. Madej, Czy tworzyé rezerwy? ,Zycie Gospodarcze" 1963, nr 14; N. W. M i-
ro now, Osnowy ekonomiczeskogo i socyalnogo planirowanija, Minsk 1976, s. 5 i n;
Poto wink in, op. cit, s. 5 i in; Szermieniew, op. cit, s. 3; takze litera-
tura podana w przypisie 3.

9 Potowinkin, op. cit, s. 5 i n; Szermieniew, op. cit, s. 3 i n

"D. A. Allachwierdnian, Finansy socyalisticzeskogo gosudarstwa, Mo-
skwa 1961, s. 139; Z. Pirozynski, Rezerwy i nadwyzki w gospodarce budze-
towej (1), ,Finanse" 1967, nr 12, s. 1; W. M. Rodionowa, Gosudarstwiennyj



naniie, ze rola rezerw budzetowych powinna wzrosngé. Jest to pewien
ogélny postulat, wyznaczenie gtéwnego kierunku przeobrazen, ktdre-
go realizacja moze jednak wygladaé réznie. Niekiedy rezerwom przypi-
suje sie zasadniczg role, traktuje je jako jedng z wazniejszych insty-
tucji finansowych, jeden z najistotniejszych srodkéw polityki finanso-
wej2l O przywigzywanej do nich wadze Swiadczy formulowanie zasady
tworzenia rezerw finansowych, ktorg traktuje sie jako jedng z kilku
podstawowych zasad publicznej dziatalnosci finansowej22

Skodyfikowane prawa budzetowe panstw socjalistycznych nie sta-
nowig expressis verbis zasady tworzenia rezerw budzetowychZ Za-
wieraja natomiast szereg regulacji prawnych dotyczacych poszczegol-
nych rezerw. Analiza tych rozwigzan pozwoli odpowiedzie¢ na pyta-
nie o faktyczng role i znaczenie rezerw budzetowych we wspo6iczes-
nych panstwach socjalistycznych. Z drugiej strony, analiza teoretycz-
nych mozliwosci réznych rezerw pozwoli wskaza¢ na istniejgce grani-
ce stosowania ich w gospodarce socjalistycznej. Analizy te nalezy po-
przedzi¢ rozwazaniami na temat pojecia rezerwy budzetowej.

2. EKONOMICZNA DEFINICJA REZERWY BUDZETOWEJ

Termin ,rezerwa" jest uzywany w jezyku potocznym i réznych dys-
cyplinach nauki. Wywodzi sie z tacifskiego pojecia ,reservo"”, ktére
oznacza ,,odktadam", ,0szczedzam", ,zachowuje".

Wspoiczesnie na gruncie jezyka potocznego przez rezerwe rozumie
sie najczesciej zapas zrobiony w przewidywaniu zajscia jakiejsS potrze-

biudzet SSSR i jego roi w sbalansirowannom razwitii ekonomiki, Moskwa 1985, s. 129;
Szer mienie w, op. cit, s. 128 i n; W eralski, op. cit, s. 205 i n.

117 Wer ais ki, op. cit, s. 205 i nj tenze, Politytka budzetowa, Warszawa
1971, s. 109 in.; tenze, Prawo budzetowe i kompetencje Ministra Finanséw w $wie-
tle ustaw o planowaniu i prawie bankowym, ,Pafistwo i Prawo" 1982, nr 5—6, s. 27, 28.

2r M. W eralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 76
i n,- takze inne wczes$niejsze prace tego autora.

23 Z odmiennym typem regulacji mamy do czynienia w przypadku niektérych
aktow prawnych dotyczacych planowania gospodarczego. We wszystkich trzech pan-
stwach socjalistycznych, w ktérych dotychczas uchwalono ustawy o planowaniu spo-
teczno-gospodarczym (CSSR, Wegry, Polska) ustawodawcy ustanowili obowigzek two-
rzenia rezerw w planach gospodarczych. Postanowienia te nie znajdujg jednak nor-
matywnego rozwinigecia w postaci szczegdétowych regulacji prawnych dotyczacych
konkretnych rezerw planu gospodarczego. Wynika to po czeSci z tego, ze kwestie
planowania spoteczno-gospodarczego sa mato prawnie zinstytucjonalizowane. Zob.
H. Dzwonkowski, Ewolucja form prawnych planowania gospodarczego i finan-
sowego w PRL, £6dz 1982 (maszynopis).



byi4, zasob nie wydany ze wzgledu na zapobiegliwo$¢2 niewykorzy-
stane w danym momencie mozliwosci, zapasy naturalne, finansowe
i inne2.

Rezerwy sg przedmiotem zainteresowan wielu dyscyplin naukowych:
prakseologii, organizacji i zarzadzania, towaroznawstwa, prawa, ekono-
mii, rachunkowosci. Kazda z nich operuje mniej lub bardziej zdefinio-
wanym pojeciem rezerwy. Dla niniejszych rozwazan najistotniejsze
znaczenie majg ustalenia nauk ekonomicznych.

W literaturze ekonomicznej definicja rezerwy budzetowej jest bu-
dowana w oparciu o szerszg definicje rezerwy gospodarczej. Rezerwa
gospodarcza jest to pewien zasob, utworzony swiadomie, ze wzgledu
na potrzebe zabezpieczenia przed ryzykiem i niepewnoscigZl. Rezerwa
to pewien zas6b. Moze wystepowaé w roznych postaciach28 Rezerwa
jest zarowno nierozdysponowana cze$¢ zasobéw ludzkich, naturalnych,
materialnych, ptatniczych, jak i nierozdysponowane w budzecie $rod-
ki. Rodzaj zasobu jest jednym z czynnikéw, ktdry pozwala odrdzni¢ po-
szczegOlne rodzaje rezerw. Wtasnie na gruncie tego elementu defini-
cji uscisla sie pojecie rezerwy budzetowej. Akcentuje sie, ze wystepu-
je ona zawsze w postaci okre$lonej ilosci pienigdza, ma charakter re-
zerwy pienieznej oraz, ze jest tworzona z zasobdw budzetowych; wska-
zuje zatem zrodto pochodzenia Srodkow 29,

24 Przyktadowo: Encyclopedia Britannica, 1943— 1974, t. VIII, s. 521; Leksykon
PWN, Warszawa 1972, s. 996; Pfiruéni slovnik nau6njj, Praha 1966, t. Ill, s. 854;
Stownik jezyka polskiego, pod red. W. Doroszewskiego, Warszawa 1965, t. VII, s. 961

25 Przyktadowo: Dictionnaire encyclopédique giullet, Paris 1970, t. VII, s. 5830;
Grand Larousse encyclopédique, Paris 1964, t. XI, s. 189; Meyers Neux Lexikon,
Leipzig 1975, t. XI, s. 489.

2% Przyktadowo: Bolszaja sowietskaja encyktopiedija, Moskwa 1955, t. XXXVI,
s. 262; Der Grosse Brosse Brockhaus, Wiesbaden 1956, t. IX, s. 689; Wielka ency-
klopedia powszechna, Warszawa 1967, t. IX, s. 823.

27C. Bobrowski, Planowanie gospodarcze — problemy podstawowe, War-
szawa 1965, s. 107—109; T. Cho linski, Zapasy w przedsighiorstwie przemysto-
wym, Warszawa 1964, s. 38; H. Fiszel, Ryzyko i rezerwy w gospodarce plano-
wej, ,Ekonomista” 1966, nr 5, s. 979; Lange, op. cit, s. 228—229; Sulmicki,
op. cit.,, s. 153; Szermieniew, op. cit, s. 59 i inni.

28 Fiszel Wstep do teorii..., s. 263; Grzybowski, Teoria gospodarowa-
nia..., s. 145; S. Ltojewski, J. OkonAski, Planowanie inwestycji i rezerw w wa-
runkach niepewnos$ci, Warszawa 1971, s. 215- Potowinkin, op. cit, s. 46; Sul-
micki, op. cit, s. 153.

2097 Pirozynski, Rezerwy i nadwyzki w gospodarce budzetowej, (l), ,Fi-
nanse" 1967, nr 11, s. 9 i n.; Rodionowa, op. cit, s, 128, Szermieniew,
pp. cit,, s. 68 i n.



Zaslb stanowigcy rezerwe tworzony jest Swiadomie. Wiekszo$¢ eko-
nomistéw jest zdania, ze pojecie rezerwy nalezy tgczy¢ ze Swiadomym
dziataniem3. W zwigzku z tym nie obejmuje tym terminem nadmiaru
Srodkéw, mimo iz w praktyce gospodarczej i jezyku potocznym czesto
stosuje sie i w tym przypadku okreSlenie ,rezerwa". Mozna jednak
spotka¢ i odmienny poglad. Nadaje sie rezerwie szersze znaczenie
i rozumie przez nig catos¢ nierozdzielonych zasobow, rozrdézniajagc na-
stepnie rezerwy celowe i rezerwy wolne. Rezerwy celowe oznaczajg
takie niewykorzystane S$rodki, ktorych funkcjg jest ,,czekanie" na wy-
stapienie zdarzenia niepewnego lecz prawdopodobnego, ktérego zaistnie-
nie uzasadni ich rozdysponowanie. Natomiast rezerwy wolne sg to te
zasoby niewykorzystane, co do ktéorych w danym momencie nie prze-
widuje sie, z odpowiednim prawdopodobienstwem, aby w rozpatrywa-
nym okresie wystapity okolicznoSci wymagajgce ich uzycia3l Jest to
nadmiar Srodkéw. Takie rozszerzanie pojecia ,rezerwa" nie znajduje
uzasadnienia. Nadmiar $rodkéw powstaje w wyniku dziatania innych
mechanizméw niz rezerwa. Czesto jest przejawem patologii planowa-
nia, zjawiskiem niepozgdanym, na ktére w danym momencie nie mozna
skutecznie oddziatywaé. Z reguty peini inne niz rezerwa funkcje. Fakt,
ze niekiedy w praktyce moze by¢ wykorzystywany podobnie — dla li-
kwidacji skuitkbw ryzyka i niepewnos$ci — nie moze jeszcze uzasadniaé
traktowania tych kategorii w taki sam sposdb, co cze$ciowo wyrazato-
by sie w postugiwaniu sie tym samym terminem.

Podobnie nie wydaje sie wilasciwe stosowanie okreSlenia ,rezer-
wa w odniesieniu do zasobdw, ktére moga by¢ osiggniete w zwigz-
ku z bardziej intensywnym wykorzystaniem zasob6éw juz rozdzielo-
nych. Wigze sie to z tzw. ,gietkoScig” zasobow. Niekiedy jednak
pojecie ,rezerwa" rozcigga sie takze i na te kategorie® Celo-
wos¢ takiego ujecia podwazono wskazujac, ze w socjalistycznym
systemie gospodarczym jako zatozenie mozna przyja¢, ze przy danej
technice wystepuje mozliwie maksymalne wykorzystanie $rodkow33.
Nie mozna traktowa¢ jako rezerwy zasob6w, ktorych pierwotne prze-
znaczenie byto okreslone w planie odmiennie. Prowadzi to bowiem
do zamazywania réznic miedzy rezerwami a pozostatymi S$rodkami.

30 Przyktadowo: Chodak, op. cit, s. 8; PirozyAski, Rezerwy gospodar-
cze.., s. 8; Potowinkin, op. cit, s. 22 in.
31 S Falkowski, Rezerwy w gospodarce socjalistycznej, ,Studia Finansowe”

1968, nr 5, s. 54; iegoz Pojecie i rola rezerw gospodarczych, ,Studia Finansowe"
1968, nr 5, s. 54.

R Falkowski, Pojecie irola..., s. 67.

B Pirozynski, Rezerwy gospodarcze.., s. 4; Z zebran naukowych Instytutu
Finanséw, Dyskusja nad zagadnieniem rezerw gospodarczych, ,Studia Finansowe"
1968, nr 5, s. 183; Potowinkin, op. cit, s. 9 Szermieniew, op. cit, s. 45.



Dla zasob6w budzetowych powstajgcych w ciggu roku w zwigzku
z bardziej intensywnym wykorzystaniem S$rodkow, niz planowano,
wiasciwy jest termin ,,0szczednosci”.

Nie stanowig tez rezerw ponadplanowe dochody osiggniete w cig-
gu roku, $rodki pochodzace z niewykorzystanych kredytéw budzeto-
wych, i powstajaca z tych wszystkich zrodet nadwyzka budzetowa.
Nadwyzka budzetowa moze by¢ niekiedy zrédiem tworzenia rezerw.
Zalezy to jednak od okreslenia jej przeznaczenia. Nie jest takze re-
zerwg planowana nadwyzka budzetowa, je$li w momencie uchwala-
nia budzetu (lub ustalania uktadu wykonawczego) ma okreSlone prze-
znaczenie — jest np. przewidziana na potrzeby akcji kredytowej34
Z tych wzgledow, jak sie wydaje, postugiwanie sie terminem ,ponad-
planowe rezerwy finansowe"® nie jest uzasadnione. Swiadomo$¢ two-
rzenia rezerwy oznacza miedzy innymi wyznaczanie jej wysokosci.

Najsilniej akcentowanym elementem ekonomicznej definicji jest to,
ze rezerwa stuzy zabezpieczeniu przed ryzykiem i niepewnoscig. Za-
gadnienia te byly juz prezentowane.

Na koniec nalezy wskazaé na czynione w naukach ekonomicznych
rozroznienie miedzy zasobami rezerwowymi i obrotowymi. Te ostatnie
nie sg traktowane jako rezerwy. Réznica miedzy nimi sprowadza sie do
tego, ze zasoby obrotowe sg wykorzystywane wtedy, gdy dziatalnos¢
gospodarcza jest realizowana w okreslonych wielkosciach i warunkach.
Natomiast do zasobéw rezerwowych siega sie na skutek zdarzeh, co
do Kktorych istnieje tylko prawdopodobieristwo wystgpienia. Zasoby
obrotowe sg tworzone i wykorzystywane dla zapewnienia sprawnego
i prawidtowego funkcjonowania znanej dziatalnosci w znanych warun-
kach. Konieczno$¢ ich utrzymywania bierze sie z potrzeby zapewnie-
nia ciggtosci dziatalnoSci i niemoznosci dostosowania w czasie stru-
mieni nagromadzenia $rodkow ze strumieniami ich zuzycia3®

Podsumowujac rozwazania na temat definicji rezerwy budzetowej,
budowanej w literaturze ekonomicznej, mozna stwierdzi¢, ze rezerwa
budzetowa to wydzielona $wiadomie cze$¢ zasobdw budzetu ze wzgle-
du na potrzebe zabezpieczenia przed ryzykiem i niepewnoscia.

54 M. Kucharski, Ekonomiczne znaczenie nadwyzki budzetowej, ,Finanse"
1956, nr 6; tenze, Ponownie o zagadnieniu nadwyzki budzetowej, ,Wiadomosci
NBP 1960, nr 12. Wydaje sie, ze uzasadniona bytaby rezygnacja z niejednoznacz-
nego terminu ,planowana nadwyzka budzetowa". W jego miejsce mozna by uzywac
precyzyjniejszych okreslen — ,lokata na rzecz NBP" i ,(rezerwa". Termin ,nad-
wyzka budzetowa odnositby sie do $rodkéw pozostajgcych po zamknieciu roku
budzetowego.

15 Terminu takiego uzywa W eralski, Hola budzetu.., s. 165 1 n.

% Pirozynski, Rezerwy gospodarcze..., s. 10.



W naukach ekonomicznych jako jeden z rodzajéw rezerw finanso-
wych traktuje sie ubezpieczenia3’. Jednakze pomiedzy rezerwami a u-
bezpieczeniami zachodzg istotne roznice (cho¢ wykazuja one i pewne
podobieAstwa). Roznice sprowadzajg sie do odmiennego trybu tworze-
nia tych zasobéw, roznego ich charakteru, zréznicowanego przezna-
czenia i innego spo-sobu ujecia w systemie finansowym panstwa. Za-
soby ubezpieczeniowe powstajg wytgcznie w drodze wnoszenia skia-
dek, podczas gdy rezerwy moga by¢ tworzone réznorodnymi metoda-
mi; moga by¢ wydzielane z zasobow centralizowanych lub zasobow
okreslonych podmiotéw, jak i moga byé cho¢ ma to miejsce rzadko,
gromadzone z odpiséw wnoszonych przez rdzne jednostki. Ubezpiecze-
nia przybierajag zawsze posta¢ zasobow scentralizowanych, natomiast
rezerwy mogg wystepowaé zarbwno w postaci scentralizowanej, jak
i w postaci Ssrodkéw poszczeg6lnych jednostek organizacyjnych. Ubez-
pieczenia zabezpieczajg przed skutkami zjawisk losowych, za$ rezerwy
moga chroni¢ przed bardzo rdznorodnymi ryzykami, w tym niekiedy
przed ryzykiem wynikajacym ze zdarzen losowych. Ubezpieczenia sg
czesto w panstwach socjalistycznych traktowane jako odrebny, samo-
istny czton systemu finansowego panstwa. Przesadzajg o tym szczegol-
ne cechy dziatalnosci ubezpieczeniowej: specjalny charakter dochodéw
i wydatkow, metoda redystrybucji Srodkéw, zasady gospodarowania
funduszami. Cato$¢ form organizacyjnych, w ktérych przebiega dzia-
talnos¢ finansowa ubezpieczen oraz norm prawnych regulujgcych owe
formy okresla sie w teorii jako system finansowy ubezpieczen3 Pu-
bliczne .rezerwy finansowe wystepujag w ramach poszczegdlnych czio-

37 H. Bader, Ein Beilrag zur Theorie der Verscherung, ,Deutsche Finanz-
wirtschaft" 1955, nr 17 i 18, s. 788; tenze, Die Staatliche Versicherung im &kono-
mischen System, ,Sozialistische Finanzwirtschaft" 1970, nr 3, s. 50; D. Butkow,
W. Sitnin, Niekotoryje woprosy tieorii strachowanija pri socyalizmie, ,Finansy
i Kiiedit SSSR" 1952, s. 156 in.; D. Csabay, Doktryny klasykéw marksistow-
skich a teoria ubezpieczen, ,Wiadomos$ci Ubezpieczeniowe" 1973, nr 7, s. 18 i n;
t. A, Motyliew, Cosudarstwiennoje strachowanije w SSSR i probliemy jego
razwilja, Moskwa 1972; Polowinkin, op. cit, s. 24 i n; M. K Szermie-
niew, Finansowyje riezierwy kak faktor planowomiernogo razwitja socyalisticzeskoj
ekonomiki, Moskwa 1971.

B L Adam, K Jandy-Jendrodka, M. Mazurkiewicz, Prawo finan-
sowe, Warszawa—W roctaw 1967, z. 3, s. 5 i n.; E. Drgas, J. Gltuchowski,
Finanse i prawo finansowe (zarys wyktadu), Torun 1973, s. 53 i n.; Finansy i kredil
SSSR, pod ruk. W. P. Diaczenko, Moskwa 1938; Finansy SSSR, pod ruk. I. D. Zio-
bina, Moskwa 1971, s. 7, 27; W. Gawryjski, |lkonomika na zastrochowanelo,
Cwiszczow 1972, s. 53, 54; W. Goronowski, System finansowy Panstwowego
Zaktadu Ubezpieczen, Torun 1964, s. 159 i n; E. W. Kotomin, Strachowanije
obszczestwiennogo imuszczestwa pri socyalizmie, Moskwa 1975, s. 61 i n.; S. Ku-
czew, Finansowo prawo na Narodna Republika Bytgarija, Sofia 1977, s, 293.



néw systemu finansowego panstwa, takze m. im. w systemie finanso-
wym ubezpieczen.

Jakkolwiek w literaturze ekonomicznej nie uscisla sie definicji re-
zeirwy, to szeroko omawia sie szczeg6lne cechy ubezpieczen charakte-
rystyczne tylko dla tej kategorii, co podkres$la jej odrebnosé3

3. PRAWNA DEFINICJA REZERWY BUDZETOWE]J]

W nauce prawa finansowego mozna takze spotka¢ poglady traktu-
jace ubezpieczenia jako jedng z form rezerw finansowych40. W szcze-
g6lnosci wskazuje sie, ze ,JeSli [..] pojecie rezerwy obejmuje wszy-
stkie wyodrebnione wartosci majgtkowe (zasoby materialne lub $rod-
ki pieniezne) nie przeznaczone do niezwtocznego zuzycia, przy czym
okreslenie ich przeznaczenia nie jest konieczne, to fundusz [ubezpie-
czeniowy w waskim znaczeniu] jest szczegdlnym rodzajem rezerwy,
mianowicie jest on rezerwa, ktorej cel zuzycia zostat z gory okresSlo-
ny"4L Jednakze wydaje sie, ze to tylko sktadka ubezpieczeniowa, roz-
patrywana z punktu widzenia ubezpieczajgcego sie, nie jest przezna-
czona do niezwtocznego uzycia. Sam fundusz, analizowany z punktu
widzenia ubezpieczyciela — organu gromadzgcego go i rozdyspono-
wujgcego — jest wykorzystywany w sposob ciggty; w tym samym cza-
sie gdy jedne podmioty wnoszg skiadki inne uzyskujg odszkodowania
i inne Swiadczenia. Fundusz nie jest wiec rezerwg. Dopiero wydzielo-
ne z jego zasobdw S$rodki, przeznaczone do uzycia w przypadku za-
istnienia w przysztoSci szczegdlnych okolicznosci, stanowig rezerwy.
Przy ocenie charakteru poszczegdlnych konstrukcji nalezy, jak sadze,
kierowa¢ sie kryterium podmiotu tworzgcego $rodki i podmiotu roz-
dysponowujgcego je a nie podmiotu, ktéry z nich ostatecznie korzysta.

Na odrebno$¢ rezerw i ubezpieczen wskazuje zréznicowanie praw
i obowigzkéw podmiotéw uczestniczacych w stosunkach prawnych,
powstajacych w zwigzku z funkcjonowaniem tych instytucji praw-
nych. Dla instytucji ubezpieczenia podstawowe znaczenie ma stosunek
ubezpieczeniowy. Stosunek ten jest zawigzywany na podstawie umo-
wy luib z mocy prawa. Jego tre$¢ sprowadza sie do tego, ze ubezpie-
czajacy ma obowigzek wnie$¢ sktadke ubezpieczeniowg, za$ ubezpie-

M Poréwnaj przyktadowo: A. Banasinski, Teoria ubezpieczen w socjalizmie,
ujecie ekonomiczno-cybernetyczne, Warszawa 1977; Ubezpieczenia panstwowe w kra-
jach socjalistycznych, pod red. E. W. Kotoroina, Warszawa 1984.

M Goronowski, op. cit, s. 16, A. Komar, W. kagczkowski, Finanse
i prawo finansowe, Warszawa 1976, s. 175; L. Kurowski, Wstep do nauki prawa
finansowego, Warszawa 1982, s. 279.

«Goronowski, op.cit,s. 16



czyciel jest obowigzany, w razie wystgpienia okreslonego zdarzenia
losowego, do wyptaty odszkodowania lub innego Swiadczeniad2 W przy-
padku nieprzestrzegania obowigzujacych regut istnieje mozliwo$¢ do-
chodzenia roszczeh na drodze sgdowej lub arbitrazowej.

Tworzenie rezerwy i jej rozdysponowanie nastepuje w wyniku jed-
nostronnego dziatania uprawnionego organu, na podstawie okreslonej
normy prawnej. Organ rozporzgdzajacy rezerwg to gestor rezerwy.
Wszelkie podmioty sg zobowigzane respektowaé dziatania organdw
tworzgcych i rozdysponowujgcych rezerwy, postepujacych zgodnie
z przepisami. W przypadku wykorzystywania rezerw scentralizowa-
nych brak prawnego zagwarantowania przydziatlu S$rodkéw poszcze-
g6élnym podmiotom nawet wéwczas, gdy $wiadczyty na rzecz ich utwo-
rzenia. Nie moga one wystepowac z roszczeniem z tego tytulu. Przy-
znanie Srodkéw jest uzaleznione od woli gestora.

Charakter instytucji prawnej nie zmienia sie nigdy kraAicowo w po-
rownaniu z odpowiednig kategoriag ekonomiczng4d Dla okre$lenia in-
stytucji prawnej rezerwy istotne znaczenie zdajg sie mieé¢ te ustalenia
nauk ekonomicznych, ktére podkre$lajag, ze rezerwa to zaséb tworzo-
ny Swiadomie. O wiele mniej przydatne jest chyba kryterium zadah
rezerwy. Zmiennos$¢ i réznorodno$¢ celéw, jakim mogg — zgodnie z in-
tencja normodawcy — stuzy¢ rezerwy# oraz niemoznos$¢ zsyntetyzo-
wania zdarzehn uzasadniajagcych ich uzycie powodujg, ze ten element
moze mie¢ co najwyzej uzupetniajagcy charakter. W niektérych przy-
padkach moze by¢ pomocny jako dodatkowe kryterium przy ocenie
danych konstrukcji z punktu widzenia tego, czy sa rezerwami, czy nie.

Co charakteryzuje rezerwe jako instytucje prawng? Czym rozni sie
ona od innych instytucji prawno-finansowych? Sadze, ze punktem wyjs-
cia dla jej okreSlenia jest to, iz stanowi zasob przeznaczony do rozpo-
rzadzenia w przysztosci4s Reprezentuje $rodki, ktdre nie moga by¢ roz-
dysponowane od razu, w momencie utworzenia. Z funkcjonowaniem
rezerwy wigzg sie dwa rozne etapy. Pierwszy z nich to tworzenie re-

2 W. Gorski, Umowa ubezpieczeniowa w projekcie kodeksu cywilnego, ,Wia-
domosci Ubezpieczeniowe" 1962, nr 4, s. 4—5;, H Montalbetti, Uwagi o defi-
nicji prawnej umowy ubezpieczenia, ,Wiadomosci Ubezpieczeniowe" 1961, nr 10;
Ostrowski, op. cit, s. 309, W. Warkallo, Prawo ubezpieczeniowe, Warsza-
wa 1974, s. 26 i n.; por. tez W. Rajcher, Obszczestwienno-istoriczeskije tipy
strachowanija, Moskwa—Leningrad 1947, s. 34 i n.

43 M. Weralski, Instytucje prawno-finansowe a kategorie ekonomiczne, [w:]
System instytucji prawno-finansowych PRL, t. I, Warszawa 1982.

4 Normodawcy paAstw socjalistycznych réznie okre$laja przeznaczenie rezerw
finansowych. Akty prawne czesto uzywajg takich terminéw jak: wydatki nadzwy-
czajne, pokrywanie strat, wyrownywanie niedoboréw, wydatki nieprzewidziane itp.

45 L. Kurowski, Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa 1976, s. 2t
i 299; por. tez G aj 1, op. cit., s. 247,



zerwy. Drugi —e ktory moze wystapi¢ lub nie — to jej rozdysponowa-
nie. Etapy te sg zawsze od siebie oddzielone w czasie i nastepujg w po-
danej kolejnosci. JeSli w odniesieniu do jakiego$ zasobu mozemy jed-
noczesnie zdecydowaC o jego utworzeniu i rozdysponowaniu, woéwczas
nie mozemy moéwié¢, w moim przekonaniu, o instytucji rezerwy. Po-
dobnie rzecz sie ma w przypadku, gdy najpierw dochodzi do okreSle-
nia przeznaczenia $rodkéw, a dopiero pdzniej nastepuje tworzenie za-
sobéw finansowych. Charakterystyczng funkcjg rezerwy jest czekanie
na jej rozdysponowanie.

Rezerwe tworzy uprawniony organ. Jest wydzielana w sposob jaw-
ny, tzn. przyjmuje posta¢ jednej z konstrukcji prawnych rezerw. Dzia-
tania organu kreujacego rezerwe polegajag na wyodrebnieniu jej z po-
zostatych zasobéw. Okresla on jej wysokos¢, a niekiedy wyznacza
niektore warunki wykorzystania.

Drugi etap funkcjonowania rezerwy nie zawsze wystepuje. Wszak
rezerwa moze pozosta¢ niewykorzystana. Gestorem rezerwy jest ten
sam organ, ktory ja tworzyt lub inny, ktéremu uprawnienia te zostaly
prawnie przyznane. Jest on czesto wyposazony w szeroki zakres uzna-
nia48 Ksztattuje sie ono réznie, w zaleznosci od rodzaju rezerwy, a wy-
nika z faktu, ze przepisy nie zawsze szczegétowo regulujg warunki
rozdysponowania. Organ rozporzadzajacy rezerwg decyduje o: wyso-
kosci srodkdéw rozdysponowywanych, czasie wykorzystania, jednost-
kach, ktére beda ze Srodkdw korzystaty, rodzaju zadania, ktore bedzie
finansowane, dodatkowych warunkach, ze spetnieniem ktoérych mozna
wiaza¢ przydzielenie Srodkdw itp., przy czym w gre moze wchodzi¢
jeden z tych czynnikéw badz kilka jednoczesnie.

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania mozna stwierdzi¢, ze pu-
bliczna rezerwa finansowa jest to wyodrebniona przez upowazniony
organ cze$¢ publicznych zasobéw finansowych, ktdrei rozdyspono-
wanie moze nastapi¢ dopiero w przysztosci, w wyniku dziatania upraw-
nionego gestora.

Rezerwy budzetowe to jeden z rodzajow publicznych rezerw finan-
sowych. Sg wyodrebnione w budzecie w postaci podziatek klasyfikacji
budzetowej. Stanowiag rezerwy planu, w przeciwienistwie do rezerw
zgromadzonych $rodkéw finansowych. Tworzone sa corocznie badz
w momencie uchwalania budzetu, badz ustalania uktadu wvkonawrz*1-
ao (w zaleznosci od kompetencji organow budzetowych do ich kreowa-
nia). Nierzadko sg tworzone przez te same organy, ktére Te rozdyspo-
nowujg. Dlateoo tez prawna definicje rezerwy budzetowei mozna zbu-
dowac¢ orzede wszystkim na podstawie definicji publicznej rezerwy fi-

% Gajl op. cit., s. 247.



nansowej, precyzujgc gtownie rodzaj zasobdéw, z ktérych jest kreo-
wana.

Rezerwa budzetowa jest to wyodrebniona w budzecie przez upraw-
niony organ cze$¢ zasobow, ktore moga by¢ rozdysponowane dopiero
w ciggu okresu budzetowego, w wyniku dziatania uprawnionego
gestora.

_1nn3" 0 wiele bardziej tradycyjng, definicja mozna postuzy¢ sie
wowczas, gdy rezerwy budzetowe sg tworzone przez organy wiladzy,
a rozdysponowywane przez organy administracji. W literaturze pols-
kiej wyrazono poglad, iz rezerwy budzetowe sg kredytami budzetowy-
mi, ktore w odrdznieniu od innych kredytow nie sg zwigzane z kon-
kretnym zadaniem47. Zgodzi¢ sie jednak nalezy ze stwierdzeniem, ze
takie ujecie powoduje rozszerzenie zakresu pojeciowego kredytu bud-
zetowego, przez ktdry tradycyjnie rozumiano upowaznienie rzadu przez
parlament do dokonania wydatku w okreslonej kwocie, na okreslony
cel, w okre$lonym okresie48 Niemniej, pojawienie sie rezerw budzeto-
wych spowodowato, iz w uchwalanych przez organy wiadzy budzetach
wystepuja $rodki, ktére, majac okreSlong wysoko$¢, nie majg szcze-
gotowo okreslonego celu. Wydaje sie, ze dla ich okre$lenia mozna za-
proponowaé¢ termin , kredyt rezerwowy”. Termin ten, poprzez nawia-
zanie do pojecia ,kredyt budzetowy”, akcentuje — z jednej strony —
podobienistwa tych dwoch instytucji, z drugiej za$, zachodzace pomie-
dzy nimi roznice.

Przy takich zatozeniach, rezerwe budzetowg mozna okresli¢ jako
kredyt rezerwowy. Jest to upowaznienie organu administracji przez
organ wiadzy do ewentualnego dokonania, w ciggu okresu budzeto-
wego, wydatkow do okreslonej kwoty, na cele szczeg6towo okreslone
przez organ administracji.

W praktyce gospodarczej, a niejednokrotnie i literaturze, spotyka-
my przypadki stosowania terminu ,rezerwa” do konstrukcji, ktore re-
zerwami nie sa49. Jako rezerwy traktuje sie oszczednos$ci, niewykorzy-
stane $rodki, ponadplanowe dochody, nadwyzki, a niekiedy wrecz
wszelkie $rodki, z ktérych mozna uzupeiniajgco korzysta¢ w przypad-
ku zachodzacej potrzeby (zasoby budzetowe, srodki Dochodzace z prze-
niesien kredytow itp.). Fakt, ze w niektérych przypadkach mogg one

47 Osliowski, op. cit, s 230.

B8 A Kostecki, Kredyty budzetowe, [w:] System instytucji prawno-finanso-
wych PRL, t. Il, Wroctaw 1982, s. 513 i n.

29 Por. przyktadowo: A. D. Gusakow, Planirowanije dienieznogo obraszcze-
nija w SSSR, Moskwa 1974; M. M. Jampolskij, Riesursy kratkosrocznogo kre-
dita, Moskwa 1974; Z. Pbrozynski, Rezerwy gospodarcze..., s. 13—14; Po to-

winkin, op. cit, s. 70, Rodionowa, op. cit.,, s. 131; J. Wierzbicki, J. W ol-
niak, Finanse w socjalizmie, zarys teorii, Warszawa 1979, s. 21 i n.



petni¢ funkcje ziblizone do rezerw — umozliwia¢ likwidacje skutkow
ryzyka i niepewnosci, zwieksza¢ elastyczno$¢ budzetu — nie uzasad-
nia jeszcze uzywania w stosunku do nich okreslenia ,rezerwa". Nie
posiadajg one bowiem wszystkich cech rezerwy.

Z problematyka tg wigze sie zagadnienie tzw. rezerw ukrytych, ci-
chych. Sg to $rodki celowo zatajone przez zainteresowane podmioty.
~Schowane” pod formalng postacig innych konstrukcji faktycznie pet-
nig funkcje rezerw. Niekiedy traktuje sie je na rowni z rezerwami
jawnymi. Sg to jednak przejawy patologii planowania, nierzetelnego
prowadzenia dziatalnosci i jako takie winny by¢ rozpatrywane od-
dzielnie.

Rozcigganie terminu ,rezerwa" ma inne konstrukcje powoduje za-
cieranie granic pomiedzy nimi. Moze tez zmienia¢ sens formutowanych
w literaturze zasad i wplywa¢ na ocene znaczenia i mozliwosci po-
szczegolnych instytucji prawnych. Jesli pod pojeciem ,rezerwa" rozu-
miemy nie tylko rezerwy, ale takze ponadplanowe dochody, oszczed-
nosci itp.50, to wéwczas zasada tworzenia rezerw oznacza raczej postu-
lat tworzenia rezerw i wykorzystywania wszelkich dodatkowych $rod-
kéw ujawniajagcych sie w ciggu realizacji planu. Jest to wiec postulat
ograniczonej zmiennos$ci ustalen planu. Nawigzuje on w pewnym stop-
niu do sformutowanej w polskiej literaturze budzetowej zasady elas-
tycznosci budzetu5L

Na koniec mozna wspomnieé¢ o jeszcze jednym zagadnieniu. Rezer-
wy wystepujg we wszystkich cztonach systemu finansowego parnstwa5b2

5 Por. W er ais ki, Rola budzetu..., s. 165, 176, 205.

51 Tegler, op. cit, Szczecin 1978.

5! Przyktadowo: D. Bottcher, Finanzielle Sicherungsfonds in der volkseigenen
Wirtschalt, ,,Deutsche Finanzwirtschaft" 1965, nr 23, s. 8 i ».;j K. D. Freitag, Die
Bildung und Verwendung der Rucklagenfonds, ,Deutsche Finanzwiirtschaft" 1960, nr 19,
s. 370 i n.; N. Gajl Sys/lemy finansowe przedsiebiorstw uspotecznionych, Warsza-
wa 1980, s. 247 in.; ta z, Modele zarzadzania i finansowania przedsiebiorstw uspo-
tecznionych, Studium prawnoporéwnawcze, t. Il, Warszawa 1986, s. 545 i n.; Go-
ronowski, op. cit, s. 120; W. Jaworski, Systemy kredytowe europejskich
krajow socjalistycznych, Warszawa 1962, s. 120, 157, 195; B. Mitelman, Rie-
zierwy dla okazanija finansowoj pomoszczi, ,Finansy SSSR” 1961, nr 1, s. 64 i n.;
P. D. Potowinkin, Riezierwnyje fondy i wosproizwodstwo w kotchozach, Mo-
skwa 1970; M. W. Rusenow, W. G. Stojanow, Finansy na socyalisticzeskata
dyrzawa, Warna 1973, s. 92; T. Sieliezniewa, Riezierwnyje fondy i otra-
sh w miechanizmie uprawlienija proizwodstwom, ,Finansy SSSR” 1975, nr 3,
W. D. Sztun diuk, Riezierw wriemiennoj finansowoj pomoszczi promyszlennych
objedinienij, ,Finansy SSSR" 1981, nr 2, s. 28—32; J. Wesotowski, Problem
rezerw ptatniczych w obrocie miedzynarodowym, ,Studia Finansowe” 1967, nr 4;
tenze, Roéwnowaga i wyréwnywanie bilansu dewizowego, Warszawa 1970 (rozdz. V).



W systemie budzetowym nalezy przede wszystkim wskaza¢ na rezer-
wy budzetowe. Obok nich wystepujg rézne fundusze rezerwowe, re-
zerwy w postaci rachunkéw wyodrebnionych, a niekiedy takze rezerwy
poszczegolnych jednostek organizacyjnych systemu budzetowego. Wie-
le rezerw funkcjonuje w systemie finansowym przedsigbiorstw. Domi-
nujg tutaj fundusze rezerwowe. Znacznie rzadziej spotykamy rezerwy
wydzielone tylko rachunkowo, np. w kosztach. Rezerwy te sg tworzo-
ne nie tylko w przedsiebiorstwach, ale i jednostkach nadrzednych.
W systemie finansowym ubezpieczen rezerwy przybierajg posta¢ fun-
duszow rezerwowych zaktaddéw ubezpieczeniowych i tzw. rezerw tech-
nicznych. W systemie bankowo-kredytowym, obok funduszéw rezer-
wowych poszczeg6lnych bankéw, wystepujg rezerwy planu kredyto-
wego. Odrebny rodzaj publicznych rezerw finansowych stanowig re-
zerwy dewizowe. Sg to rezerwy nagromadzonych $rodkéw dewizowych
i rezerwy ujete w planie obrotéw platniczych z zagranicg.

W polskiej nauce prawa finansowego toczy sie dyskusja na temat
mozliwosci wyksztatcenia ogdéIlnych instytucji tej gatezi prawa53 dla
ktorej charakterystyczng cecha jest to, ze sklada sie z czterech roz-
nych systemoéw, regulowanych odrebnymi aktami prawnymi. W teorii
dokonano juz szeregu uogoélniens (opracowano nawet projekt kodek-
su finansowego3), cho¢ trzeba sie zgodzi¢ z argumentem, ze zdecydo-
wana ich wiekszos¢ powstata bgdz w wyniku nawigzania do ogo6lnych
instytucji prawnych, badz w drodze przejecia ustalen z teorii finanséw.

Wydaje sie, ze zbudowany dotychczas katalog ogolnych instytucji
prawno-finansowych mozna powiekszy¢ o uogdlnienia na temat pu-
blicznej rezerwy finansowej. Jest to mozliwe dlatego, ze publiczne re-
zerwy finansowe wystepujg we wszystkich cztonach systemu finanso-
wego panstwa i wykazujag pewne cechy wspolne, co znajduje odzwier-
ciedlenie w mozliwosci objecia ich tgczng definicjag oraz dokonania ta-
kich ich klasyfikacji, ktére wykraczajg poza ramy poszczeg6lnych
cztondw systemu (rezerwy planéw i rezerwy zgromadzonych srodkow,
rezerwy scentralizowane i rezerwy zdecentralizowane i zdekoncentro-
wane, rezerwy wilasne i rezerwy redystrybucyjne). Dla publicznych
rezerw finansowych charakterystyczne jest to, ze zrdoznicowanie kon-

Zob. L. Kurowski, Wstep do nauki prawa linansowego, Warszawa 1982,
s. 35; M. W er ais ki, Polskie prawo finansowe, cz. I, Warszawa 1978; E. Dr g as,
Systematyka instytucji prawno-finansowych, [w:] System instytucji..., t. I, s. 68 i n.

5 W er ais ki, Polskie prawo..., cz. I, System instytucji..., t. I.

% C. Kosikowski, Problemy legislacyjne polskiego prawa linansowego i jego
kodyfikacji, Wroctaw 1983.



strukcji jest niekiedy wieksze w ramach danego cztonu systemu finan-
sowego panstwa (np. daleko idace rdznice miedzy rezerwg o0go6lng
budzetu, funduszem zasobowym i rezerwg kasowg) niz pomiedzy re-
zerwami réznych cztonéw (np. podobienstwa miedzy rezerwami budze-
tu a rezerwami planu kredytowego). Uogdlnienia te nie sg jednak
w stanie umniejszy¢ roznic, jakie wystepuja pomiedzy poszczegdlnymi
instytucjami prawnymi rezerw, wywodzacymi swo0j rodowdd z jakze
réznych gatezi prawa.



REZERWY OGOLNE BUDZETU

1. WSTEPNA CHARAKTERYSTYKA REZERW OGOLNYCH

Termin ,rezerwa ogo6lna budzetu" zostal wyksztalcony we wspot-
czesnej nauce polskiejl Ustawodawcy panstw socjalistycznych,
a w §lad za nimi literatura, postugujg sie na ogot innymi okresSlenia-
mi: ,fundusz rezerwowy Rady Ministréw", ,fundusz wydatk6éw nie-
przewidzianych", ,fundusz rezerwowy", ,rzgdowa rezerwa budzeto-
wa", ,rezerwa na nieprzewidziane wydatki". Wyjgtkowo niejednoli-
tg terminologie stosuje normodawca polski. Uzywa on przykiadowo
takich pojeé: ,rezerwa budzetowa na wydatki nieprzewidziane", ,re-
zerwa Rady Ministrow", ,rezerwa ogdélna"2 Najbardziej odpowiednie
wydaje sie okreslenie ,rezerwa ogo6lna budzetu". Podkres$la ono naj-
istotniejszg ceche rezerwy — jej ogdllny charakter.

Ogélny charakter rezerwy oznacza, ze mozna jg przeznaczy¢ na
jakiekolwiek zadania w zakresie dziatalnosci budzetowej®, dokonywac

1 K. Ostrowski, Prawo finansowe zarys ogo6lny, Warszawa 1970, s. 230; zob.
tez, N. Gajl Instrumenty finansowe w zarzgdzaniu gospodarkg narodowg, War-
szawa 1979, s. 248.

2 Par. J. Jaskiewiczéw a, Ustawy budzetowe w PRL, [w:] System insty-
tucji prawno-finansowych PRL, t. Il, Warszawa 1982, s. 151.

30strowski, op. cit, s. 230. Og6lny charakter rezerwy jest z reguty wy-
interpretowany z cato$ci przepiséw prawnych dotyczacych rezerw. Jedynie radziec-
kie prawo budzetowe stanowiagc, ze rezerwy s3 ,...przeznaczone na pokrycie (..) wy-
datkow na cele gospodarki narodowej, socjalno-kulturalne i inne" (art. 14 ustawy
z 30 X 1959 o prawie budzetowym Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich
i republik zwigzkowych, w: Ustawy o prawie budzetowym i ustawy budzetowe na
1973 r. panstw socjalistycznych, Warszawa 1973 (dalej: radzieckie prawo budzetowe),
a wiec wydatkéw budzetowych wszelkiego rodzaju, dokonuje bardziej wyraznego



z niej wszelkiego rodzaju wydatkéw budzetowych4 Rezerwa nie jest
wiec ukierunkowana przedmiotowo, cho¢ mogg istnie¢ zakazy wyko-
rzystywania jej na okreSlone rodzaje wydatkéw. Nie jest chyba tak-
ze ukierunkowana podmiotowo, jakkolwiek niekiedy wyznaczenie ge-
stora rezerwy moze zaweza¢ jej funkcjonowanie do okreslonej grupy
podmiotow. Silne rozbudowanie zakazéw finansowania réznych typow
wydatk6w ogranicza dzialanie rezerwy do niewielkiego obszaru,
a przyznanie uprawnien do dysponowania ministrowi najcze$ciej spro-
wadza zasieg jej dziatania do zadan i jednostek danego resortu.
Nie oznacza to jednak zmiany podstawowej cechy rezerwy, ktora —
wobec braku powigzania z okre$lonymi zadaniami budzetowymi — ma
charakter ogdlny.

Rezerwa og6lna jest ujmowana w budzetach panstw socjalistycz-
nych w rdzny sposéb. W Polsce i na Wegrzech wystepuje po stronie
wydatkéw budzetowych. W Rumunii traktuje sie jg jako odrebny, od-
dzielny od strony dochodowej i wydatkowej element budzetu. Nadto
w Bulgarii, Rumunii i ZSRR ustawodawcy uzywajg dla jej oznaczenia
pojecia ,fundusz rezerwowy", nawigzujgcej do terminologii stosowa-
nej przez klasykéw marksizmu5 Pozwala to podkresli¢c szczeg6lny cha-
rakter rezerwy. Jednakze brak okreslenia zrédet dochodéw, ktére by-
tyby przeznaczone na jej tworzenie powoduje, iz nie mamy do czy-
nienia z funduszem w znaczeniu uzywanym powszechnie na gruncie
prawa finansowego6. Mimo tych réznic w sposobie ujecia rezerwa
og6lna jest w istocie zawsze zwigzana z wydatkowg strong budzetu?
Jej pokrycie stanowig og6lne dochody budzetowe. Jedynie z ekono-

normatywnego okres$lenia tej rezerwy. Regulacje te majg ten walor, ze pozwalaja
unikng¢ watpliwosci co do zakresu dziatania rezerwy.
4N. Gajl Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1980, s. 188.

5 K. Marks i F. Engels w swoich pracach — dla oznaczenia cze$ci globalnego
produktu spotecznego, S$rodkéw stuzacych zabezpieczeniu reprodukcji spotecznej —
postugiwali sie terminami ,fundusz rezerwowy" i ,fundusz ubezpieczeniowy", zob.

przyktadowo: K. Marks, Krytyka programu golajskiego, Warszawa 1949,
s. 191 n.

6 Na temat pojecia funduszu patrz: T. Debowska-Romanowska, Fun-
dusze systemu budzetowego, [w:) System instytucji, t. Il, s. 397—406; J. Jaskie-
wiczowa, Z Jaskiewicz, Zarys nauki finanséw publicznych, Warszawa 1968,
s. 50 i n; W. taczkowski Majatek publiczny i $rodki finansowe, [w:] Sy-
stem instytucji..., t. I, s. 186—197 oraz podana tam literatura.

7 Por. Ostrowski, op. cit, s. 230; A. Slovinsky, J. Girasek, Ce-
skoslovenské financné pravo, Bratislawa 1974, s. 146; M. K. Szermieniew, Fi-
nansowyje riezierwy w razszyrienom wosproizwodstwie, Moskwa 1973; M. W. Ru-
senow, R Angelow, G. Petrow, M. Christéw, Dyrzawnijat biudzet na
Narodna Republika Bylgarija, Warszawa 1974, s. 70.



micznego punktu widzenia mozna powiedzie¢, ze rezerwy budzetowe
sg czescig nadwyzki budzetowej8.

Pokrewienstwo rezerwy ogoélnej i wydatkéw budzetowych wy-
nika z podobienstwa ich charakteru prawnego. W momencie uchwa-
lania budzetu (ustalania uktadu wykonawczego) rezerwa ma wigzaco
wyznaczong wysokos¢. Brak jest oczywiscie okreSlenia przeznaczenia

tych S$rodkow, ktére moze by¢ ustalane w ciggu roku przez gestora
rezerwy.

Ogdlna rezerwa budzetu stanowi tradycyjny typ rezerwy budzeto-
wej. Ma stosunkowo dtugg historie. Kredyty na wydatki nieprzewi-
dziane na szerszg skale znane byly juz w XIX w. Wystepowaty w bu-
dzetach niektorych panstw Rzeszy Niemieckiej, w budzetach belgijs-
kich®. W Polsce ich genezy mozna doszukiwac sie juz w pierwszym
budzecie — na rok 1768, w ktdrym przeznaczono stosunkowo duzo
Srodkow ,na ekspensa extraordynaryjne i nieprzewidziane"10 W okre-
sie miedzywojennym kredyty na wydatki nieprzewidziane pojawiaty
sie w budzetach polskich z do$¢ duza regularnoscig i to zarowno w bu-
dzecie panstwall, jak i w budzetach samorzagdowychl2 Unormowanie
zasad gospodarki finansowej samorzadu spowodowato, ze ich funkcjo-
nowanie zostato wyznaczone przez przepisy prawne. Zgodnie z nimi,
zwigzek komunalny mogt preliminowa¢ wydatki nieprzewidziane tyl-
ko wyjagtkowo, w razie istotnej potrzeby i w minimalnych kwotach,
przy czym wydatki takie nalezalo zamieszcza¢ dla kazdego dziatu
osobnol3 Jak wida¢, normodawca polski traktowat rezerwe jako in-
stytucje wyjatkowg, ktéra z zatozenia miata byé stosowana w rzadkich
przypadkach.

8 Por. J. Jaskiewiczdédw a, Finanse i prawo finansowe, cz. I, Gdansk 1980,
s. 136? Z. Pirozynski, Rezerwy gospodarcze i rezerwy finansowe, ,Finanse"
1967, nr 6, s. 7.

8 N. Gaji, Budzet a skarb panstwa, Warszawa 1974, s. 100: R. Rybarski,
Nauka skarbowos$ci, Warszawa 1935, s. 52.

10J). Bielak, Ogo6lna charakterystyka ustawy budzetowej z roku 1768, ,Fi-
nanse" 1968, nr 1, s. 28.

11 T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce, Krakéw 1932,
s. 351—352; A. Krzyzanowski, Nauka skarbowoéci, Poznan 1923, s. 78.

2A W. Zawadzki, Finanse samorzgdu terytorialnego w latach 1918— 1939,
W arszawa 1971, s. 64, 72, 116.

13 § 10 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z 28 VI 1926 wydane
w porozumieniu z Ministrem Skarbu w sprawie wykonania rozporzadzenia Prezy-
denta Rzeczypospolitej z 17 VI 1924, o obowigzku i sposobie pokrywania wydatkéw
przez zwigzki komunalne (Dz.U. nr 75, poz. 433).



2. ZAKRES WYSTEPOWANIA REZERW OGOLNYCH ORAZ ICH WYSOKOSC

Z innym podejsciem do rezerw spotykamy sie we wspdiczesnych
panstwach socjalistycznych. Rezerwy og6lne znane sg we wszystkich
europejskich krajach demokracji ludowejld Co wiecej, ustawodawcy
najczesciej wprowadzajg obligatoryjng forme ich tworzenia, nie pozo-
stawiajgc tym samym swobody wyboru, czy stosowne organy utworzg
rezerwe, czy nie. Tego typu przemiany S$wiadczg niewatpliwie o no-
wym podejsciu normodawcéw, ktorzy nie tylko zaakceptowali te in-
stytucje, ale dazg do szerszego, niz w tradycyjnej gospodarce budze-
towej, jej stosowania.

Powszechno$¢ wystepowania rezerwy ogdélnej nie oznacza jednak
tworzenia jej w budzetach wszystkich stopni i pozostawania w dyspo-
zycji wszelkich organéw budzetowych. Podstawowa witasciwos¢ tej re-
zerwy — jej 0go0Inos¢ — oraz uprawnienia organéw wiadzy do uchwa-
lania budzetéw i rozliczania organéw wykonawczych z ich wykona-
nia, jak i zasady ustroju spoteczno-gospodarczego i politycznego
panstw socjalistycznych — zasada planowania, zasada centralizmu de-
mokratycznego — powodujg, Ze zakres jej wystepowania nie powi-

14 Art. 14, 30, 37 radzieckiego prawa budzetowego; art. 12, 34, 45, 63 ustawy

z 16 XII 1961 o prawie budzetowym Rosyjskiej Federacyjnej Socjalistycznej Re-
publiki Radzieckiej, w: Ustawy o prawie... (dalej: rosyjskie prawo budzetowe); art. 5
ustawy z 11 XI 1960 o sporzadzaniu i wykonywaniu budzetu panstwa Ludowej
Republiki Butgarii, w: Ustawy o prawie... (dalej: butgarskie prawo budzetowe); § 20
ustawy z 21 XIlI 1970 o systemie budzetowym federacji czechostowackiej oraz o za-
sadach gospodarki $rodkami budzetéw federacji d republik, w: Ustawy o prawie...
(dalej: czechostowackie prawo budzetowe); § 19 i 26 ust. 3 ustawy z 8 VII 1971
Czeskiego Zgromadzenia Narodowego o systemie budzetowym Czeskiej Republiki
Socjalistycznej oraz o zasadach gospodarki $rodkami budzetowymi, w: Ustawy o pra-
wie... (dalej: czeskie prawo budzetowe); § 17 ust. 2 lit. b. ustawa o finansach pan-
stwowych (,Magyar Kozlony" 1979, nr 42 — tlumaczenie rosyjskie), w: Wiengier-
skaja Narodnaja Respublika, Konstitucya i zakondatieinyje akty, Moskwa 1982 (da-
lej: wegierska ustawa o finansach); § 12 rozporzadzenia z 15 | 1971 w sprawie go-
spodarowania przez rady narodowe $rodkami budzetowymi oraz $rodkami funduszu
rozwoju, w: Ustawy o prawie... (dalej: wegierskie terenowe prawo budzetowe); art.
169, 176 ustawy z 28 XI 1972 o finansach panAstwa (,Biuletinul Oficial" 1972, nr 36) —
ttumaczenie polskie dokonane przez Instytut Finanséw w Warszawie (dalej: rumun-
ska ustawa o finansach); art. 34 ust. 1, 42 ust. 1 ustawy z 3 XII 1984 (prawo bud-
zetowe) Dz.U., nr 56, poz. 283 (dalej: polskie prawo budzetowe); § 11 ust. 2 ustawy
z 13 XIlI 1968, o prawie budzetowym Niemieckiej Republiki Demokratycznej, [w:]
Ustawy o prawie... (dalej: prawo budzetowe NRD). Prawo budzetowe NRD reguluje
instytucje rezerw jedynie ogdlnie nie przesadzajagc rodzaju tych rezerw. Jednakze
w literaturze wskazuje sie, ze praktyka korzysta z rezerwy og6lnej. Zob. J. P o-
tapczuk, System budzetowy Niemieckiej Republiki Demokratycznej, [w:] System
budzetowy panstw socjalistycznych, Warszawa 1973, cz. Il, s. 45.



nien by¢ ksztattowany dowolnie. Rezerwa ta dzieki temu, ze moze by¢
przeznaczona na jakiekolwiek wydatki budzetowe, umozliwia zmiane
w ciaggu roku wszystkich zadan i proporcji wyznaczonych w momen-
cie uchwalania budzetu. Tworzona i rozdysponowywana przez wiele
podmiotow moze przyczynia¢ sie do istotnych przeobrazen ustalen or-
ganéw przedstawicielskich, prowadzi¢ do nadmiernego uelastycznie-
nia budzetu. Planowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego panstw so-
cjalistycznych powoduje wzajemne powigzania budzetéw i planéw spo-
teczno-gospodarczych. Zmiany dokonywane w budzetach niejednokrot-
nie oddziatujg na zadania i proporcje ekonomiczne zalozone w planach
gospodarczych. Przy tworzeniu rezerw ogdlnych nalezy wiec mie¢ na
uwadze, ze ich rozdysponowanie moze prowadzi¢ nie tylko do prze-
ksztatcen w budzetach lecz takze w planach gospodarczych. Nadto wy-
korzystaniu rezerw budzetowych musi niejednokrotnie towarzyszy¢
rozdysponowanie rezerw planu gospodarczego. Te natomiast majg czesto
charakter scentralizowany. Wynika to w pewnym stopniu ze znacz-
nie mniejszej substytucyjnosci (mozliwosci wykorzystywania do reali-
zacji roznych celow) i mobilnosci (mozliwoSci przesuwania miedzy
réznymi podmiotami) rezerw gospodarczych. Zdaniem niektérych teo-
retykow rezerwy finansowe, jako bardzo mobilne i substytucyjne, re-
prezentuja w panstwach socjalistycznych swoiste uprawnienia pod-
miotéw je posiadajacych do wykorzystywania rezerw gospodarczychls

Rezerwa ogélna moze wiec by¢ tworzona przede wszystkim na
szczeblu organdéw centralnych, o najszerszym zakresie dziatania, kto-
re moga ocenia¢ catoksztatt proceséw w skali panstwa. W krajach so-
cjalistycznych regutg jest, ze wystepuje w budzetach najwyzszych
szczebli (w federacjach zar6wno w budzetach federacji jak i republik)
i pozostaje w gestii rzadow. Nie znaczy to jednak, ze jest catkowicie
bezuzyteczna w przypadku innych podmiotow. Wydaje sie, ze moze
by¢ stosowana takze w odniesieniu do organéw terenowych, cho¢ pod
pewnymi warunkami.

Wieloletnie doSwiadczenia panstw socjalistycznych wykazujg, ze
odchylenia kwot planowanych od wykonywanych dotyczg nie tylko
budzetéw najwyzszych szczebli, ktére osiggaja bardzo duze rozmiary
i majg gospodarczy charakter® lecz takze budzetow terenowych, jak-

5 Firozynski, op. cit, s. 8.
6J. Brozek, System budzetowy Wegierskiej Republiki Ludowej, [w:] System

budzetowy..., cz. Il, s. 104; N. I. Chimiczewa, Subiekty sowietskogo biudzetno-
rjo prawa, Saratéw 1979, s. 192; M. Gintowt-Jankowicz, Wydatki budzetowe,
[w;] System instytucji prawno-linansowych PRL, t. Ill, Wroctaw 1985; J. Pisko-

tin, Sowietskoje biudzetnoje prawo, Moskwa 1971, s. 88; Potapczuk, op. cit.
s. 7,7 EE Sadowy, System budzetowy Socjalistycznych Republik Radzieckich, [w;]



kolwiek sg o wiele mniejsze i majg charakter administracyjny i so-
cjalno-kulturalnyl7Z. Pod wptywem rozwigzan stosowanych przez nor-
modawcow i niektérych pogladow gtoszonych w teorii rodzi sie istot-
ne pytanie, czy elastyczno$¢ tych budzetéw ma by¢ zabezpieczana przez
wilasne rezerwy, czy rezerwy wystepujgce w budzetach wyzszych
stopni.

Argumenty podnoszone za tworzeniem rezerw jedynie w budzetach
wyzszych szczebli 'majg gtownie ekonomiczny charakter. W szczegdlno-
Sci wskazuje sie, ze centralizacji rezerw towarzyszy zawtsze mniejsze za-
potrzebowanie na $rodki i bardziej racjonalne ich wykorzystanie w ska-
li makroekonomicznejl8 Wydaje sie, ze wazniejsze sg jednak wzgle-
dy polityczno-ustrojowe.

Organizacja systemu budzetowego panstw socjalistycznych w opar-
ciu o zasade centralizmu demokratycznego powoduje, ze organy tere-
nowe winny posiada¢ pewien zakres uprawnien w ramach budzetéw
terenowych, cho¢ rownoczes$nie winno je obowigzywaé szereg wyzna-
czen organow centralnychl9 Posiadanie tych uprawnien jest przyczy-

System budzetowy..., cz. Il, s. 166; J. Tomaszewski, System budzetowy Bulgar-
skiej Republiki Ludowej, [w:] System budzetowy..., cz. I, s. 62 i n; J. Vdacdrel,
Finantele Republicii Socialiste Romania, Bucargsti 1974, s. 292; A. W. Zawadzki,
System budzetowy Socjalistycznej Republiki Rumunii, [w:] System budzetowy..., cz. II,
s. 82 i n.; lenze, System budzetowy Czechostowackiej Republiki Socjalistycznej,
[w;] System budzetowy..., cz. I, s. 117.

7). Chorwath, Naért vyvinu Struktury S$tatnoho rozpoctu, ,Financne Stu-
die” 1974, nr 4; N. Gajl, R Cialkowski, Budzety miejskich rad narodowych
w latach 1950— 1970, ,,Problemy Rad Narodowych" 1972, nr 24, s. 120; A. Kulig,
K. Wiewidra, Budzety terenowe w 35-leciu PRL, ,Finanse" 1979, nr 7—8, s. 46
i A; J. Mele, Rola komitetéw narodowych w wypetnianiu funkcji socjalistycz-
nego panstwa na etapie budownictwa rozwinietego spoteczenstwa socjalistycznego,
[w:] Rozw6j terenowych organéw wiladzy w pandstwie socjalistycznym, Wroclaw 1977,
s. 73, Miestnyje biudzety stran-czlenow SEW, pod red. D. D. Butakowa, Moskwa 1980;
H. Sochacka-Krysiak, Niektére problemy gospodarki budzetowej rad tere-
nowych w europejskich krajach socjalistycznych, ,Problemy Rad Narodowych" 1976,
nr 34, s. 76 i n.; por. tez H. Szpilier, R. Cetcsze, Finansy Giermanskoj Die-
mokraticzeskoj Respubliki, Moskwa 1971, s. 34—39; L Wieliczko, Woprosy fi-
nansowo-biuazetnoj raboty w nowom zakonodatielstwie, ,Finansy SSSR" 1972, nr 2.

8L Petrik, DosSwiadczenia w zwigzku z regulacja wptywéw budzetowych rad
narodowych w wojewo6dztwie Csongrad, [w:] Przeglad zagranicznej literatury finan-

sowej (Instytut Finanséw), Warszawa 1972, nr 6; P. D. Potowinkin, Rie-
zierwnyje fondy w socyalisticzceskom wosproizwodstwie. Woprosy tieorii i mietodo-
logii, Moskwa 1979. s. 93—94.

“ L. Adam, Zagadnienia ekonomiczne i prawne samodzielno$ci rad narodo-
wych, ,Roczniki Ekonomiczne" 1963, t. XV, s. 193; W. Besczeriewnych, Die-
mokraticzeskij centralizm — princyp organizacyi biudzetnoj sistiemy SSSR, ,Wiestnik

Moskowskogo Uniwiersitieta” 1962, nr 4; Gosudarstwiennyj biudzet SSSR, pod red.
M. K. Szermieniewa, Moskwa 1978, s. 49; J. Harasimowicz, Zagadnienia uchwa-I
lania budzetu socjalistycznego, Warszawa 1965, s. 134; A. Komar, Struktura bud-



ng, dla ktérej budzety terenowe sg sytuowane jako odrebne ogniwa
systemu budzetowego. Skoro tak, to tworzenie rezerw w tych budze-
tach, jak i wykorzystywanie rezerw budzetow wyzszych stopni na po-
trzeby budzetéw nizszych stopni wydaje sie uzasadnione. Nieprzyzna-
nie organom terenowym prawa kreowania rezerw, podobnie jak po-
zbawienie ich jakiejkolwiek samodzielnosci w zakresie gospodarki bu-
dzetowej stanowi, jak sadze, odstepstwo od zasady centralizmu demo-
kratycznego. Im wiekszg samodzielnoscig dysponujg one w zakresie
budzetow terenowych, tym silniejsza jesit potrzeba tworzenia rezerw
w tych budzetach.

Réznorodno$¢ rodzajowa zadan finansowanych z budzetow tereno-
wych2 powoduje, ze postugiwanie sie w nich jedynie systemem re-
zerw szczegOlnych bytoby rozwiazaniem niewygodnym, gdyz nadmier-
nie krepujacym swobode dziatania. Tworzenie wielu rezerw szczegdl-
nych, w miejsce jednej ogdlnej, stwarza dla gestora ograniczenia wy-
nikajgce nie tylko z ukierunkowania rezerw szczegllnych, lecz takze
z niemoznosci przelewania $Srodkéw miedzy rezerwami.

Do rozwigzania pozostaje kwestia zbudowania takich konstrukcji
rezerw budzetow terenowych, aby odpowiadaly zasadzie centralizmu
demokratycznego i innym zasadom ustrojowym panstw socjalistycz-
nych, zwilaszcza zasadzie planowania. Sadze, ze mozna to osigonaé
przez réznego rodzaju ograniczenia w zakresie ich tworzenia i rozdys-
ponowywania oraz dostosowywanie dziatan oraandw centralnych do
dziatahn organow terenowych, rozdysponowujacych rezerwy.

Normodawcy panstw socjalistycznych przyjmowali rdzne rozwig-
zania. Stosowali zard6wno dwa modele krancowe — model jednej oqol-
nej rezerwy, tworzonej w budzecie najwyzszeno szczebla, a zabezpie-
czajagcej realizacje zadan cateqo systemu budzetoweqo oraz model
przeciwstawny, polegajacy na wyposazeniu w kompetencje do kreo-
wania rezerw oa6lnych organdw terenowych wszystkich szczebli —
iak i modele posrednie, charakteryzujgce sie nadawaniem tych upraw-
nien jedynie organom terenowym wyzszych stopni. Procesom decen-

zetu PRL, Warszawa 1966, s. 54 i n.; tenze, Finanse rad narodowych, Warszawa
1970. s, 58 i n.; SloVinskt, Girasek, op. cit, s. 111 i n.; J. Staros$ciak,

Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 10—11; M. Weralski, Pojecie
decentralizacji finansowej, ,Gospodarka i Administracja Terenowa” 1962, nr 9, nr 28;
J. Wierzbicki, W sprawie rozszerzenia samodzielno$ci finansowej rad narodo-

wych, ,Finanse" 1961, nr 6,s. 32; Vacarel, op. cit. s. 290.

* Przyktadowo: T. Angustyniak-Gérna, W. Nykiel, Les dépenses des
hudaets territoriaux, [w:j] Problémes et perspectives des finances locales, ,,Acta Uni-
versitatis l.odziensis" 1985, Folia imridica 20; A. Komar, Budzety terenowe, [w;]
System instytucji..., t. Il, s. 274 i n.; Miestnyje biudzety..



tralizacyjnym towarzyszyto przyznawanie kompetencji organom tere-
nowym coraz nizszych szczebli2, a tendencjom centralizacyjnym —
ich ograniczanie.

W Swietle aktualnych rozwigzan uprawnienia organow terenowych
ksztattujg sie w dalszym ciggu w sposob zroznicowany. W wiekszosci
panstw prawa budzetowe przewidujg tworzenie rezerw ogo6lnych w bu-
dzetach terenowych wszystkich szczebli. Jednakze inne rozwigzania
przyjeto w ZSRR i Rumunii. W Zwigzku Radzieckim sytuacja jest zréz-
nicowana w poszczegOlnych republikach. Jedne z nich przyznaty nie-
ktdrym organom terenowym kompetencje do tworzenia rezerw, inne
nie. Przyktadowo w Republice Rosyjskiej fundusze wydatk6éw nieprze-
widzianych wystepujg w budzetach krajow i obwodéw. Generalnie
mozna powiedzie¢, ze we wszystkich republikach rezerwy nie sg kreo-
wane w budzetach nizszych szczebli, rejondw i miast, z wyjatkiem naj-
wiekszych miast2 W Rumunii rezerwa ogélna nie wystepuje w naj-
nizszych ogniwach systemu budzetowego (gminach)2~

W literaturze wysuwane sg postulaty decentralizacji zarzadzania24
Jednocze$nie mozna zauwazy¢ tendencje do zmniejszania liczby jed-
nostek podziatu administracyjnego z jednoczesnymi probami umacnia-
nia gmin jako jednostek podstawowych2. Peina realizacja tych zato-
zen winna prowadzi¢ do kreowania rezerw ogo6lnych w budzetach te-
renowych wszystkich stopni. Przyznanie kompetencji tego typu odpo-
wiadatoby w petni ustrojowej roli organéw terenowych.

O ile wyposazanie organow terenowych w kompetencje do tworze-
nia rezerw ogolnych ma w panhstwach socjalistycznych coraz bardziej
powszechny charakter, to rzadko dopuszcza sie mozliwo$¢ kreowania
takich rezerw, ktdre pozostawatyby w gestii ministrow. W Republice
Czeskiej organy centralne (ministerstwa, urzedy centralne i organy

24T. Augustyniak-Go6rna, Rezerwy budzetowe w polskim budzecie w la-
tach 1950—-1973, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu todzkiego™ 1976, S. I, z. 108.

** Finansowoje prawo, Moskwa 1967, s. 140- Finansy i kriedit SSSR, pod red.
N. W. Capkina, Moskwa 1972, s. 71i Szermieniew, op. cit, s. 130

1J Art. 176 rumuniskiej ustawy o finansach.

14 Przyktadowo: J. Kaleta, Rola hnanséw w procesie decentralizacji zarza-
dzania, ,Problemy Rad Narodowych" 1977, nr 38; Z. Pirozyhnski, Budzet a go-
spodarka terenowa, ,Finanse"” 1981, nr 3; H. Sochacka-Krysiak, O potrze-
bie zmian w systemie budzetowym, ,Finanse" 1981, nr 10—11; J. Wierzbicki,
Ekonomiczne i ustrojowe przestanki decentralizacji gospodarki terenowej, ,Finanse"
1981, nr 6.

5W. Kowalec, Systemy wtadz lokalnych w wybranych krajach europejskich,
W arszawa 1979, s. 526; Z. Leoriski, Terenowe organy przedstawicielskie i zwia-
zany z nimi system organ6w administracji, [w:] Instytucje prawa administracyjnego
europejskich panstw socjalistycznych, Wroctaw 1975, s. 197; Sochacka-Krysiak,
Niektére problemy..., s. 91.



Czeskiej Republiki Socjalistycznej) moga tworzy¢ rezerwe budzetowy
w dochodach i wydatkach budzetu2. Na Wegrzech natomiast ministro-
wie sprawujacy nadzoér nad okreSlonymi dziedzinami dziatalnosci pan-
stwowej sg uprawnieni do tworzenia rezerwy z zatwierdzonych rachun-
kow, wspotdziatajac przy tym z ministrem branzowym27. Wystepujaca
niekiedy w Polsce praktyka kreowania rezerw ogdlnych, pozostajgcych
w gestii ministrow, nie znajduje oparcia w postanowieniach prawa
budzetowego.

Funkcjonowanie tych rezerw — ze wzgledu na ich ogdlny charakter
moze rodzi¢, jak wskazywano, szereg problemow. Dodatkowo nalezy
uwzgledni¢ fakt, ze sg to rezerwy tworzone réwnolegle z rzadowymi
rezerwami og6lnymi. Obydwaj ustawodawcy starajg sie przeciwdzia-
ta¢ niekorzystnym skutkom ich funkcjonowania. Ustawodawca czeski
ogranicza warunki wykorzystywania. Mogg one by¢ rozdysponowane
jedynie zgodnie z zadaniami i celami planu gospodarczego. Zadania
budzetowe majg jednak w pewnym zakresie charakter samoistny28
cze$¢ z nich znajduje odbicie tylko w najbardziej ogo6lnych propor-
cjach planu gospodarczego. Formuta taka nie zabezpiecza wigc przed
zmianami zadan budzetowych przez ministrow o ile sg one zgodne z za-
daniami i celami planu gospodarczego. Mogg oni powodowaé prze-
obrazenia w uchwalanych przez organ wiadzy budzetach. Nadto jesli
nie sag wyposazeni w kompetencje do rozdysponowywania rezerw pla-
nu gospodarczego to, przez wykorzystanie rezerw budzetowych, mocjg
przyczynia¢ sie do faktycznego ich wyczerpania. Inne rozwigzanie
przyjat ustawodawca wegierski. Przewiduje on mozliwo$¢ ogranicza-
nia uprawnienia ministrow do tworzenia rezerw przez nieokreslong bli-
zej norme prawng. Nie wyznacza wiec w ustawie o finansach trwa-
tych regut ich funkcjonowania. Regulacje te nie tylko nie stwarzajg
ministrom dostatecznej pewnos$ci posiadania rezerw, lecz takze zakla-
dajg kontrole sytuacji ze strony odpowiednich organéw i podejmowanie
przez nie stosownych dzialan.

Jest rzeczg charakterystyczng, ze pozycja ministrow finanséw jest
w zasadzie taka sama jak innych ministrow. W wiekszosci panstw
przepisy nie przewidujg tworzenia rezerw o0go6lnych pozostajgcych
w ich gestii, cho¢ propozycje takie byly wysuwane w literaturze,
a organy te posiadajg szereg kompetencji w ramach gospodarki budze-

2% 8§ 18 czeskiego prawa budzetowego.

27 § 19 ust. 1 wegierskiej ustawy o finansach.

8 Harasimowicz, op. cit, s. 62; Wierzbicki, Budzety terenowe w Pol-
sce Ludowej, Poznan 1967, s. 28.

29 M. Weralski, Problemy relormy budzetu panstwa, ,Finanse” 1972, nr 12,
s. 57,



towej0. Uprawnienia ich sprowadzajg sie najczeSciej do tego, ze mo-
ga rozporzadzaé czeScig rezerwy rzadowej. Wynika to nie tylko z nie-
zbyt mocnej pozycji tych organéw, ale po czesci z tego, ze ministro-
wie finans6w nie posiadajg dostatecznych informacji o przebiegu pro-
cesOw gospodarczych w skali panstwa, w tym takze o faktycznym
ksztattowaniu sie rezerw gospodarczych, a informacje takie sg po-
trzebne dla prawidtowego rozdysponowywania rezerw ogoélnych.

Trudnos$ci, na jakie w panstwach socjalistycznych napotyka funkcjo-
nowanie rezerw ogolnych ministréw, zdajg sie przesgdzaé¢ o malej po-
pularnosci konstrukcji tego rodzaju. W przypadku tych organéw bar-
dziej uzasadnione jest chyba postugiwanie sie rezerwami szczeg6lny-
mi, w ograniczonym, wyznaczonym zakresie. tatwiej jest wowczas za-
chowa¢ zasadnicze proporcje miedzy poszczeg6lnymi zadaniami budze-
towymi i zadaniami ujetymi w planach gospodarczych. Nadto rozwia-
zanie to bardziej odpowiada uktadowi kompetencji organow admini-
stracji, zgodnie z ktérym najwyzszym organem administracji jest rzad,
petnigcy funkcje naczelnego organu wykonawczego i zarzadzajgcego,
majacy pozycje nadrzedng w stosunku do ministréw3L

Wysoko$¢ rezerw ogolnych tworzonych w budzetach najwyzszych
szczebli nie jest okreSlana przez prawa 'budzetowe. Ustawodawcy wszy-
stkich panstw przyjmujg elastyczne rozwigzanie, umozliwiajagce swo-
bodne jej ksztattowanie przez organy kreujgce. W literaturze wysunie-
to jednak propozycje normatywnego ustalania rozmiar6w rezerw bu-
dzetowych3 Wydaje sie, ze postulat ten moze mie¢ pewne znaczenie
dla ewentualnej zmiany dotychczasowej, niezadowalajgcej praktyki
planowania zbyt matych rezerw. Docelowo bardziej uzasadnione byto-
by chyba utrzymanie rozwigzan obecnych, jako pozwalajagcych lepiej
dostosowaé wysokos¢ rezerw do zmieniajgcych sie warunkow.

Problematyka ta jest o wiele bardziej ztozona w przypadku rezerw
tworzonych w budzetach terenowych. Ich wysokos$é jest okreslana badz
w ustawach budzetowych i uchwatach budzetowych organéw wyzszych
szczebli (Rumunia, polskie prawo budzetowe z 1970 r.), badz w aktach
prawnych organdw ustalajgcych uktady wykonawcze budzetu (ZSRR),
badz w prawach budzetowych (polskie prawo budzetowe z 1958 r.).
Wreszcie niekiedy ustawodawcy przyjmujg rozwigzania posrednie, po-

5% C. Kosikowski, Rola Ministra Finanséw w systemie zarzadzania finansa-
mi w panstwach socjalistycznych, £6dz 1976.

51 T. Szymczak, Organy wtadzy i administracji europejskich panAstw socjali-
stycznych, Warszawa 1970; E. Ochendowski, Centralne organy administracji,
[w:] Instytucje prawa administracyjnego europejskich panstw socjalistycznych, Wro-
ctaw 1973, s. 130.

JiSzermieniew, op.cit, s. 135.



legajace na czesciowym wyznaczeniu wysokosci rezerwy z jednoczes-
nym zapewnieniem organom terenowym pewnego wplywu na jej
ksztattowanie. Tak jest w NRD, gdzie planowana w budzetach Okrego-
wych rezerwa wynosi 0,5% globalnej kwoty budzetu uchwalonego
przez lzbe Ludowg na rok poprzedni, ale moze by¢ uchwalona w wyz-
szym procencie, jesli pokryciem zwiekszenia sg zaplanowane wyzsze
dochody wtasne lub zmniejszone wydatki33 Na Wegrzech za$, do ro-
ku 1971, przepisy okreslaty dolng i gdrng granice rezerwy pozostawia-
jac w tych ramach radom narodowym mozliwo$¢ wyboru34 Najszer-
sze uprawnienia przyznajag organom terenowym aktualnie obowigzu-
jace polskie i wegierskie przepisy budzetowe, gdyz stanowig, ze 0 wy-
sokosci rezerw ogdlnych rady narodowe decydujg samodzielnied.
R6zne metody wigzacego oddziatywania na wysoko$¢ rezerw orga-
néw terenowych pozwalajg wyznaczy¢ granice zmian, jakie moga by¢
wprowadzone przez te organy w ciggu roku. Jest to istotne dla orga-
now centralnych, ustalajgcych podstawowe proporcje i zatozenia pla-
nu gospodarczego i budzetu. Jednakze rozwigzania te nie wyzwalajg
u organéw terenowych poczucia odpowiedzialnosci za wiasciwg wy-
soko$¢ rezerwy i stuzg utrwalaniu postaw roszczeniowych, gdy jej roz-
miary okazg sie niewystarczajgce. Nadto ustalane w ten sposob wiel-
kosci moga nie odpowiada¢ w petni istniejgcym potrzebom.
Niebezpieczenstw tych mozna unikngé pozostawiajagc organom te-
renowym peing swobode w okres$laniu wysokos$ci. Wowczas jednak
organy centralne tracg wygodny instrument bezposredniego wyzna-
czania granic zmian, jakie mogag by¢ wprowadzone w budzetach tere-
nowych. Moze on by¢ zastapiony przez oddziatywanie posrednie —
biezagce dostosowywanie dziatan organéw centralnych do dziatan or-
ganow terenowych tworzacych i rozdysponowywujacych swoie rezer-
wy. Jest to sposdb trudniejszy w realizacji. Warunkiem koniecznym
jego sprawnego funkcjonowania jest posiadanie przez organy central-
ne peinej informacji o rozmiarach rezerw tworzonych w budzetach te-
renowych i sposobach ich wykorzystywania. W literaturze podkresla
sie, ze jest mato prawdopodobne, aby organy terenowe dazyty do
uchwalania rezerw budzetowych w zbyt duzych, nie uzasadnionych
ekonomicznie, rozmiarach3® Nie dysponujg one nadmiarem S$rodkow

S Potapczuk, op. cit, s. 45

% H. 22 a pénzigyminiszter 109/1968 (PK 4) PM szamu utasitdsa (,,Pénzlgyi
Koézlony" 1968, nr 4).

35 Art. 42 ust. 1 polskiego prawa budzetowego; 8§ 12 wegierskiego terenowego
prawa budzetowego.

16 E. Cia$ Elementy elastyczno$ci w budzetach terenowych, ,Finanse" 1972,
nr 8,s. 18- Z Pirozynski, H. Sochacka-Krysiak, Budzet panstwa, War-
szawa 1970, s, 344; Wierzbicki, Budzety terenowe..., s. 154.



finansowych, a wrecz odwrotnie, chronicznie cierpig na ich niedobor
w poréwnaniu z cigzagcymi na nich zadaniami®7.

Rozwigzanie to nie moze by¢ stosowane w kazdych warunkach. Aby
uprawnienia rad narodowych do samodzielnego okreslania wysokosci
-rezerw mialy realny charakter, muszg im towarzyszy¢ zmiany w co-
rocznym, uznaniowym przyznawaniu $rodkéw wyrownawczych, w na-
wigzaniu do wysoko$ci wydatkow budzetéw terenowych. W przeciw-
nym wypadku, organy nadrzedne ustalajgc rozmiary tych S$rodkdw be-
dg de facto posrednio oddziatywaé na rozmiary rezerw organéw tere-
nowych. Nie bytoby to mozliwe w warunkach realnego planowania
dochodow wyréwnawczych na okresy wieloletnie lub przyznawania
ich w oparciu o zobiektywizowane zasady.

W obu panstwach, w ktérych organy terenowe zostaly wyposazone
w prawo swobodnego ksztattowania wysokosci rezerw ogolnych wpro-
wadzono piecioletnie planowanie dochoddéw wyréwnawczych®8. Nadto
w Polsce ustawa o systemie rad narodowych i samorzadu terytorial-
nego z 1983 r. stanowi, iz prawo budzetowe ma ustalaé¢ zasady okre-
$lania wysokosci dotacji ogo6lnych na okresy realizacji kolejnych pla-
néw piecioletnich®9. Postanowienie to w literaturze niekiedy interpre-
tuje sie jako natozony przez ustawe wymoég, aby prawo budzetowe
ustalito zobiektywizowane zasady przydziatu dotacji ogo6lnychd Jed-
nakze prawo budzetowe z 1984 r. — przyjmujac, ze dotacje o0golne
ustala sie na okres narodowego planu spoteczno-gospodarczego, przy
uwzglednieniu dochoddéw witasnych rad narodowych, w celu uzupet-
nienia $rodkéw finansowych na realizacje zadan planéw spoteczno-
-gospodarczych4l — upodobnito bardzo konstrukcje dotacji ogdlnej do
tradycyjnej dotacji wyréwnawczej42 Jednocze$nie akt ten szeroko
zakreslit warunki dokonywania zmian w uchwalanych na okres pie-
cioletni dochodach zasilajgcych rad narodowych i to zar6wno na eta-

57 Por. N. Gajl, W. Nykiel, H Sochacka-Krysiak, Gospodarka fi-
nansowa w systemie rad terenowych, [w:] System terenowych organéw wtadzy i ad-
ministracji panstwowej w europejskich panstwach socjalistycznych, Wroctaw 1985,
s. 298 i n.

83 § 8, 17—26 wegierskiego terenowego prawa budzetowego,' art. 39—43, 51, 52
ustawy z 20 VU 1983, o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz.U.,
nr 41, poz. 185) oraz rozdziat 4 polskiego prawa budzetowego.

39 Art. 52 ust. 2 ustawy z 20 VJI 1983, o systmie rad...

40 T. Debowska-Romanowska, Dotacje dla rad narodowych w S$wietle
ustaw o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego oraz nowego prawa
budzetowego, ,,PafAstwo i Prawo" 1986, nr 4, s. 68 i n.

41 Art. 23 ust. 2 polskiego prawa budzetowego.

2 Debowska-Romanowska, Dotacje dla.., s. 69; N. Gajl, Nowe prawo

budzetowe (Niektére zagadnienia metodologiczne), ,Pafnstwo i Prawo" 1985, nr 9,s. 431.



pie planowania rocznego, jak i w ciggu trwania roku budzetowego43
co moze przyczyni¢ sie do powaznego ostabienia znaczenia wielolet-
niego planowania tych dochodéw w praktyce4d Doswiadczenia wegier-
skie wskazujg na istnienie powaznych trudnosci realnego piecioletniego
planowania finansowego4.

W panstwach, w ktérych nie dokonano zmian w tradycyjnych me-
todach réwnowazenia budzetow terenowych, najbardziej uzasadnione
wydaje sie ustalenie dolnej granicy rezerwy w prawach budzetowych
i pozostawienie organom terenowym swobody jej zwiekszania. Tego
rodzaju rozwigzanie jest najczesSciej proponowane w literaturzed6
W tych warunkach najlepiej chroni ono interesy organdw terenowych,
gdyz zapewnia wzgledna stabilno$¢ dolnej granicy rezerwy i wyklucza
uznaniowe dziatanie organdéw nadrzednych, zwilaszcza organdéw admini-
stracji, ktore ustalajac wysoko$¢ rezerwy dla budzetow nizszych szcze-
bli ograniczaja organy przedstawicielskie tychze szczebli. Oddziaty-
wanie organéw wyzszych stopni moze i$¢ dos¢ daleko w sytuacji, gdy
organy te, zwigzane globalng kwotg lub procentem ustalonym dla bud-
zetu zbiorczego, majg mozliwos¢ dowolnego ksztattowania wysokosci
rezerwy dla ogniw nizszych. Istnieje woéwczas potencjalne niebezpie-
czenstwo preferowania intereséw wiasnego budzetu.

W federacjach odrebny problem stanowi ustalenie wysokos$ci rezerw
budzetdw republik. W Czechostowacji czynig to organy republik.
W ZSRR natomiast jest ona wyznaczona w sposob wiazacy w budzecie
zbiorczym federacji. To ograniczenie praw republik radzieckich znajduje
podstawe w mocno akcentowanej w tym panstwie zasadzie jednolitosci
budzetu.

W oparciu o wycinkowe dane na temat wysokosci rezerw ogélnych,
jakie udato sie zgromadzi¢, mozna powiedzie¢, ze ksztattujg sie one
w poszczeg6lnych budzetach niejednolicie. W zakresie rezerw rzgdo-
wych wystepujg znaczne dysproporcje. W Polsce rezerwa na nieprze-
widziane wydatki budzetu centralnego wynosi 1—2%, wydatkow bud-
zetowych47. Podobne wielkosSci osiggajg rezerwy w ZSRR48 Jednakze
w Rumunii rezerwa zaplanowana na rok 1985 stanowita 11,5% wydat-

43 Art. 30 ust. 2, 70 polskiego prawa budzetowego.

4 Juz sam ustawodawca zdaje sie potwierdzaé obawy co do niewielkich mozli-
wosci realnego planowania dochodéw zasilajagcych na okresy piecioletnie, na co wska-
zuje fakt, ze w art. 33 ust. 2 prawa budzetowego dotyczacym corocznego opracowywa-
nia budzetu panstwa uzywa terminu ,skorygowane dochody zasilajace dla budze-
tow terenowych".

45 Zob. J. Potapczuk, Wieloletnie planowanie budzetowe na Wegrzech, ,Rada
Narodowa, Gospodarka i Administracja" 1973, nr 3.

46 Zob. literature powotang w przypisie 36.

47 Zob. Augustyniak-Go6rna, op. cit, s. 57,

4 Szermieniew, op. cit, s. 135,



kéw budzetowych49 a wiec byta wielokrotnie wieksza, cho¢ i w tym
panstwie bywaly okresy, kiedy rezerwy budzetu republikanskiego mia-
ty mate, zblizone do wielkoSci rezerw innych panstw, rozmiary50.

Wzglednie jednolite wysokoSci osiggajg rezerwy budzetow tere-
nowych. Sa one z reguty mniejsze niz rezerwy budzetéw najwyzszych
szczebli. W Polsce ksztattujg sie obecnie w granicach 0,5% wydatkéw
budzetéw, chociaz w przesztosci wynosity 1,5% wydatkow3l W NRD
i Rumunii osiggajg zblizone rozmiary® W ZSRR stanowig okoto 1%,
ale w niektorych budzetach zaledwie 0,2—0,3%53.

Mate na og6t rezerwy budzetowe ocenia sie w literaturze jako nie-
wystarczajgce5d Nalezy przychyli¢ sie do tych opinii. Do$¢ powiedziec,
ze juz w tradycyjnych budzetach administracyjnych tworzono niekiedy
rezerwy znacznie wieksze. Przykiadowo w Polsce miedzywojennej re-
zerwy budzetow samorzadowych osiggaly czasami 4% i wiecej wy-
datkow ogdtem Na obecny etan wptywa szereg czynnikéw, wsrod
ktérych na plan pierwszy wysuwa sie dazenie do ,napietego" plano-
wania, a wiec rozdysponowania wszystkich posiadanych zasoboéw na
etapie opracowywania planu i towarzyszgce temu nadmierne rozbudo-
wywanie réznorodnych zmian budzetowych, umozliwiajgcych wprowa-
dzanie niezbednych korekt przez organy wykonujace budzet w ciggu
roku. Nie bez znaczenia jest takze pewna tradycyjna nieche¢ organu
wiadzy do pozostawiania w gestii organow administracji zbyt duzych
rezerw.

Rezerwy o0go6lne winny ulec istotnemu zwiekszeniu8® Trudno jednak
da¢ blizsze, precyzyjne wskazdwki wyznaczajagce ich optymalng wyso-
kos¢. Planowanie matych rezerw powoduje szereg niekorzystnych zja-
wisk, jak tworzenie rezerw ukrytych, wprowadzanie duzej ilosci zmian
w trakcie roku budzetowego, dgzenie do ograniczania szczegéto-
wosci uchwalanego budzetu, aby dzieki temu méc w ciggu roku swo-
bodniej wprowadza¢ niezbedne zmiany. Z drugiej strony nalezy pa-

<8 Art. 1 Legea Bugetului de Stat al Republicii Socialiste Romania pe anul 1986
(,Buletinul Oficial al Republicii Socialiste Romania" 1985, nr 4, s. 71).

50 Przyktadowo rezerwa =zaplanowana na rok 1976 stanowita 1,3*/» wydatkéw
budzetowych.

51 Zob. art. 21 ust. 2 ustawy z 1 VII 1958, o prawie budzetowym (Dz.U., nr 45,
poz. 221).

51 Potapczuk, System budzetowy..., s. 45; art. 12 Legea Bugetului...

53 Szermieniew, op. cit, s. 135.

54 Cias$ op. cit. s. 18 S. C. Konczal Z prac nad doskonaleniem systemu
budzetowego, ,Finanse" 1973, nr 1, s. 11; Petrik, op. cit. s. 64, Potowinkin,
op. cit., s. 111—112; Szermieniew, op. cit, s. 135.

55 Zawadzki, Finanse samorzadu..., s. 64, 73.

8 Por. Szermieniew, op. cit, s. 52.



mietaé o pewnych niebezpieczenstwach taczacych sie z rezerwami nad-
miernymi. W S$wietle dotychczasowych doswiadczen panstw socjali-
stycznych sytuacje tego typu majg niemal wytgcznie teoretyczny cha-
rakter. Niemniej podkresli¢ nalezy, ze duze rezerwy oznaczajag wzmoc-
nienie pozycji organdéw administracji, ktére korzystajagc ze znacznego
zakresu swobody moga odchodzi¢ od proporcji uchwalonych przez par-
lament, moga zagraza¢ zasadzie planowania. Posiadanie rezerwy sta-
nowi zawsze zachete do jej wydatkowania. Nadto utrzymywanie zbyt
duzych rezerw to obcigzenie dla gospodarki, gdyz rezerwy reprezentujg
nierozdysponowang cze$¢ rozporzadzanych zasobow, ktére mogg byé
wykorzystane na inne zadania5/.

Optymalna wysokos$¢ rezerw winna by¢ ustalana w oparciu o bo-
gaty materiat empiryczny, ze szczegblnym uwzglednieniem odchylen
miedzy budzetami planowanymi i wykonywanymi (i to nie tylko w uje-
ciu globalnym, ale takze i strukturalnym — zmiany wewnetrzne), przy
zastosowaniu metod matematycznych. Z danych statystycznych groma-
dzonych w diuzszym okresie ptyng informacje na temat dostatecznej
lub niedostatecznej wysokosci rezerw5s,

W szeregu panstw socjalistycznych ustalone na poczatku roku re-
zerwy mogg w ciggu roku budzetowego by¢ zwiekszane. Najszersze
zastosowanie reguta ta znajduje w Rumunii, gdzie zwiekszeniu ulega
przede wszystkim rezerwa budzetu republikanskiego. Zrédiem zwigk-
szenia jest cze$¢ niewykorzystanych kredytow budzetowych na zada-
nia o charakterze gospodarczym i na ptace, pochodzacych zaréwno
z budzetu republikanskiego, jak i budzetéw terenowych5. O wiele
bardziej rygorystycznie ustalono warunki zwiekszania rezerw budze-
téw wojewddzkich. Mogg one by¢ zwiekszone wéwczas, gdy s$rodki tych
budzetow okazag sie niewystarczajgce dla sfinansowania nowych zadan.
Zrodlem zwiekszenia sa oszczedno$ci w wydatkach typu gospodarcze-
go, ktore nie podlegajg przekazaniu do budzetu republikanskiego. Na
Wegrzech rezerwy budzetdw terenowych zwieksza sie o pozostatosé
srodkéw, ktore nie moga by¢ przeniesione w instytucjach prowadza-
cych samodzielng gospodarke®. Ustawodawca butgarski przewidujac
mozliwo$¢ zwiekszania rezerwy budzetu republikanskiego pragnie jed-
noczes$nie przeciwdziataé¢ tworzeniu sie nadmiernych zapasow materia-
towych w jednostkach budzetowych. Stanowi, ze Zzrodiem zwiekszenia
rezerwy sa kwoty osiggniete w wyniku zmniejszenia kredytéw dla
jednostek budzetowych budzetu republikanskiego i budzetow rad na-

57 Potowinkin, op. cit, s. 23.

4 Rusenow, Angetow, Petrow, Christéw, op. cit, s 70
5 Art. 194 rumunskiej ustawy o finansach.

60 § 63 wegierskiego terenowego prawa budzetowego.



rodowych o warto$¢ ponadnormatywnych zapas6w materiatowych i pro-
duktow zywnos$ciowych z roku poprzedniego8L Polskie prawo budzeto-
we z 1970 r. wigzatlo zwiekszenie rezerwy ogolnej budzetu centralnego
i budzetéw terenowych z sankcyjnym oddziatywaniem na jednostki nie
wykonujgce swoich zadan planowych. Zablokowane tym jednostkom
kredyty byly przenoszone na rachunki rezerw& Z konstrukcji tej zre-
zygnowano w prawie budzetowym z 1984 r.

Nie wdajac sie w ocene skutecznosci rozwigzan stosowanych w po-
szczegolnych panstwach — z punktu widzenia mozliwosci osiggniecia
zalozonych pozarezerwowych celéw — stwierdzi¢ nalezy, ze sama re-
guta zwiekszania rezerw w ciggu roku budzi szereg zastrzezen. Srodki,
ktdre sg wykorzystywane w celu zwiekszenia, powstajg na ogot w wy-
niku niewykonania ustalonych wczes$niej zadan lub wykonania ich
w sposéb odbiegajagcy od zatozen planu. Powiekszanie o nie rezerwy,
z ktérej moga by¢ rozdysponowane, utrudnia rozeznanie w faktycz-
nym przebiegu wykonania zadan planowych; umozliwia wprowadzanie
zmian w tych zadaniach. Co wiecej, srodki te z istoty swej winny
tworzy¢ nadwyzke budzetowg. Zaliczanie ich w poczet rezerwy wy-
wotuje ten skutek, ze doprowadza do zmiany gestora S$rodkéw; nad-
wyzki budzetowe z zasady winny pozostawaé w dyspozycji organéw
przedstawicielskich, a rezerwy — organdw administracji. (Szerokie sto-
sowanie reguty zwiekszania rezerwy w ciggu roku w Rumunii powo-
duje, ze nie jest tam znana instytucja nadwyzki budzetowej budzetow
terenowych w ksztatcie spotykanym w wiekszosci panstw socjalistycz-
nych). Nadto rozwigzania przyjete w Bulgarii i Rumunii powodujg
zmniejszenie srodkdw pozostajagcych w dyspozycji organdw terenowych,
ich centralizacje w budzetach republikanskich. Wymaga to wnikliwej
kontroli ze strony organdéw republikainskich, gdyz organy terenowe
z natury rzeczy nie sg zainteresowane przekazywaniem S$rodkoéw z wias-
nych budzetow do budzetow wyzszych szczebli.

W literaturze polskiej mozna spotka¢ dodatnig ocene rozwigzan
stosowanych w Rumunii i Butgarii i towarzyszacy temu postulat wpro-
wadzenia ich w Polsce8 Jednakze ze wzgledu na podniesione argumen-
ty uwazam, ze reguta zwiekszania wysokosci rezerw w ciggu roku nie
znajduje dostatecznego uzasadnienia.

6L Art. 24 butgarskiego prawa budzetowego.

¢ Art. 54 ust. 4 i 65 ust. 3 ustawy z 25 XI 1970, prawo budzetowe (Dz.U.,,
nr 29, poz. 244).

6SA. W. Zawadzki, Analiza poréwnawcza systeméw budzetowych parstw
socjalistycznych, [w:] System budzetowy..., cz. I, s. 31, 44.



3. WYKORZYSTYWANIE REZERW OGULNYCH

Rozdysponowanie rezerwy stanowi najwazniejszy etap jej funkcjo-
nowania. Tworzenie ma charakter stuzebny do wykorzystania, a kon-
trola jest zjawiskiem wtérnym. Dlatego tez normodawcy posSwiecajg
tej problematyce najwiecej uwagi.

Szczegolnie istotne jest okreSlenie warunkéw uzasadniajgcych roz-
dysponowanie. Wyznaczajg one zakres swobody gestora rezerwy. Moz-
liwe sg tu dwa rozwigzania: pierwsze — gdy przepisy prawa nie usta-
nawiajg blizszych, konkretnych regut, ktérymi nalezy sie kierowaé (po-
zostawiajg wiec gestorowi peing swobode dziatania) i drugie — gdy
kryteria takie sg ustalone.

W panstwach socjalistycznych stosowane sg obecnie obydwa roz-
wigzania. Bardziej popularne jest pierwsze z nich. Wystepuje ono na
Wegrzech, gdzie ustawa o finansach i terenowe prawo budzetowe nie
okreslajg zadnych warunkéw, od spetnienia ktorych uzaleznialtyby wy-
korzystywanie rezerw oraz w Rumunii, gdzie rezerwa Rady Ministrow
moze by¢ wykorzystana na uzupetnienie, w uzasadnionych wypadkach,
poszczegblnych kredytéw uchwalonych w budzecie, w celu finanso-
wania nowych zadan lub przedsiewzie¢ wynikajacych w ciggu roku®4
(jesli zwazy¢, ze organy panstwowe zawsze winny dziataé tylko w przy-
padkach uzasadnionych). Do grupy tej nalezy zaliczy¢ i Polske, gdyz
uzywane przez naszego ustawodawce okreSlenie ,.rezerwa na wydatki
nieprzewidziane"” o wieloletniej historii, gdyz siegajgcej pierwszego
polskiego budzetu, stanowi bardziej nazwe rezerwy anizeli wyznaczenie
warunkdw jej wykorzystania. Nazwa ta nie jest zresztg zbyt Scista®3,
jesli wzig¢ pod uwage fakt, ze pod pojeciem ,wydatki nieprzewidziane"
rozumie si¢ nie tylko te wydatki, ktére nie byty przewidziane w budze-
cie w ogole, ale takze te, ktére planowano w niedostatecznej wyso-
kosci*®.

Szczeg6lny charakter majg rozwigzania dwoch nastepnych panstw.
W NRD bardzo ogélne sformutowania prawa budzetowego, charaktery-
styczne raczej dla jezyka teorii niz aktdw prawnych, sprowadzajg role
rezerw do zabezpieczenia elastycznosci planowania i wykonania bud-
zetu. Towarzyszy temu wskazanie szczeg6lnego przypadku wykorzy-
stania rezerw — winny one zabezpiecza¢ mozliwos¢ sfinansowania za-
dan wynikajagcych z nowych doswiadczehA naukowo-technicznych oraz

64 Art. 169 rumunskiej ustawy o finansach.

65 Ostrowski, op. cit, s. 230.

06 Por. przyktadowo: § 12 zarzadzenia Ministra Finanséw z 23 XII 1972 w spra-
wie zasad i trybu wykonywania budzetu panstwa (Dz. Urz. Min. Fin. z 1973, nr 1,
poz. 1).



ze zmienionych warunkéw rozwoju a réwnocze$nie prowadzacych do
podniesienia efektywnosci spotecznego procesu reprodukcji8’. Taka re-
gulacja nie ogranicza istotnie swobody gestora. Podobnie rzecz sie ma
w Republice Czeskiej, gdzie rezerwa rzgdowa jest tworzona dla za-
bezpieczenia prawidtowej gospodarki budzetowej oraz dokonywania nie-
zbednych i nieprzewidzianych wydatkéw z budzetu republiki (wyzna-
czenia zawarte w drugim cztonie zdania doznajg istotnego ostabienia
z powodu ogolnego charakteru cztonu pierwszego).

W grupie drugiej wystepuje pewne zrdéznicowanie ze wzgledu na
zakres i stopien zwigzania gestorow rezerwy. Wiekszag swobode pozo-
stawia organom rozporzadzajagcym ustawodawca butgarski, ktéry prze-
widuje wykorzystywanie rezerwy na nieprzewidziane, niezbedne wy-
datki. Ze wzgledu na podniesiong juz uwage co do znaczenia terminu
».rezerwa na wydatki nieprzewidziane" jedynym Kkryterium jest tu wita-
Sciwie niezbedny charakter wydatkow. Weziej zakres$lajg warunki wy-
korzystania rezerw ustawodawcy czechostowacki i radziecki, ktorzy
takze przewidujg rozdysponowywanie ich na wydatki niezbedne, ale
dodatkowo wprowadzajg warunek, aby wydatki te nie mogty byé wcze-
$niej przewidziane (zabezpieczone), a wiec ograniczajg zakres przyczyn,
ktére spowodowaty nieujecie ich w budzecie. W Czechostowacji nadto
z rezerwy pokrywa sie ubytki lub zmniejszenia dochodéw. Jeszcze bar-
dziej precyzyjnie wyznacza warunki funkcjonowania rezerw ogo6lnych
ustawodawca rosyjski, ktdry stanowi, ze fundusze rezerwowe Rady Mi-
nistrow RFSRR i rad ministrow republik autonomicznych, jak réwniez
fundusze nieprzewidzianych wydatkéw komitetbw wykonawczych rad
krajow, obwodéw i miast: Moskwy i Leningradu przeznacza sie na
pokrycie nie cierpigcych zwiloki wydatkéw, ktére nie mogty by¢ prze-
widziane przy uchwalaniu budzetu®8 W prowadza wiec pojecie ,,wydatki
nie cierpigce zwioki".

Zupetnie wyjatkowy charakter majg postanowienia czeskiego prawa
budzetowego odnoszace sie do rezerw organéw centralnych. Rezerwy
te, jak juz wskazywano, moga by¢ wykorzystywane zgodnie z zada-
niami i celami planu gospodarczego. Jest to podejScie nowatorskie,
nawigzujgce do podstawowej cechy gospodarki socjalistycznej — pla-
nowania gospodarczego. Jego zatozeniem jest zachowanie zgodnosci
miedzy budzetem i planem gospodarczym. Mimo to jego przydatnosc
wydaje sie stosunkowo mata, ze wzgledu na mozliwo$¢ wprowadzania
duzych zmian w budzecie. Zadania budzetowe tylko czesSciowo znajduja
bezposrednie odbicie w postaci odpowiadajgcych im zadan gospodar-

w 8§ 11 ust. 2 prawa budzetowego NRD.
e Art. 12 rosyjskiego prawa budzetowego.



czych. Duza cze$¢ z nich jest odzwierciedlona jedynie w ogdinych pro-
porcjach planu gospodarczego®. W Swietle powyzszej formuly za-
dania te moga ulega¢ dos$¢ daleko idagcym zmianom. Bogactwo roz-
wigzan stosowanych przez normodawcdw w zakresie warunkoéw roz-
dysponowania rezerw jest, jak widac, duze.

W polskiej literaturze finansowej postulowano dotychczas jak naj-
szersze wykorzystywanie rezerw finansowych, w tym zwilaszcza rezerw
budzetowych7. Znacznie bardziej zréznicowane poglady spotykamy na
gruncie nauk ekonomicznych, wyrazane w odniesieniu do wszelkich
rezerw gospodarczych. Cze$¢ teoretykOw proponuje uzywanie rezerw
jedynie do pokrywania réznego rodzaju szkod, uszczerbkow, a wiec
réznych negatywnych zmian zachodzacych w okresie realizacji planu7l
Inni podkreslaja, ze w gospodarce socjalistycznej, obok ryzyka reali-
zacji zadan ujetych w planie istnieje ryzyko samego planu72 Jest ono
traktowane jako niebezpieczenstwo niewtasciwego okres$lenia ilosci $ro-
dkow (tzw. plan ,zawyzony, czy plan zanizony", a wiec odbiegajacy
od realnych mozliwosci jego realizacji), terminu realizacji, wyboru od-
powiednich metod osiggania zadan; moga wystepowa¢ pomyitki w pla-
nowaniu, btedy i inne uchybienia. W zwigzku z tym postulujg oni,
aby roli rezerw nie ogranicza¢ do likwidowania ujemnych zmian, ktdre
powstaty w okresie realizacji planu, ale wykorzystywa¢ je takze do
korekty nieprawidtowosci, ktére mialy miejsce juz w momencie plano-
wania. Niekiedy podnosi sie, ze zmiany zachodzgce w okresie reali-
zacji planu moga mie¢ nie tylko charakter negatywny, ale takze i po-
zytywny. Polepszajg one przewidywane warunki i efekty dziatania,
powodujg wystepowanie nowych zasobdw, ktdére mogag stanowi¢ zrddio
poprawy rezultatow i wykonywania nowych zadan73 Sg one z natury
rzeczy tak samo trudne do przewidzenia, jak zmiany o charakterze ne-
gatywnym, a ich zaistnienie powoduje, ze przy braku rezerw nie moz-
na w petni wykorzysta¢ stworzonych, nowych mozliwosci, bez ko-
niecznosci dokonania gtebszych zmian planu. Rezerwy winny wiec stu-
zy¢ zabezpieczeniu nie tylko przed zmianami niekorzystnymi, ale takze
winny umozliwiaé wprowadzanie poprawek korzystnych. Wreszcie nie-
ktérzy teoretycy traktujg rezerwy jako wygodny instrument, ktory po-
zwala na szybkg zmiane dokonanych wcze$niej ustaled na inne, gdy

e* Patrz literatura powotana w przypisie 28.
70 W er alski, Rola budzetu..., s. 90—91, 165— 166, 205—207.
77 H Fiszel, Wstep do teorii gospodarowania, Warszawa 1970, s. 260.

W. Grzybowski, Teoria gospodarowania w warunkach niepewnosci, Lu-
blin 1974, s. 8, 75; S. tojewski, J. Olenski, Planowanie inwestycji i rezerw
w warunkach niepewno$ci, Warszawa 1971, s, 89.

7S Ibidem.



zaistniejg nieprzewidziane okoliczno$ci. Wskazuja oni, ze w momencie
opracowywania i uchwalania planu nie zawsze sg gotowe rozwigzania
wszystkich problemow. W procesie jego realizacji nierzadko rodzg sie
nowe mozliwosci i pomysty, urzeczywistnienie ktérych zapowiada duze
korzysSci. W zwigzku z tym moze by¢ uzasadniona rewizja planu, prze-
prowadzenie cze$ciowej zmiany kierunkéw lub podjecie nowych, po-
nadplanowych przedsiewzie¢. Posiadanie odpowiednich rezerw zapew-
nia swobode manewru, umozliwia wybor najlepszego wariantu74

Wydaje sig, ze gestor rezerwy budzetowej nie powinien posiadaé
nieograniczonej swobody. Rozdysponowanie rezerw ogdlnych zawsze
prowadzi do wigkszych lub mniejszych zmian zadan ujetych w budze-
cie. Bardzo czesto powoduje zmiane ustalen organdéw wiadzy. Rezerwy
ebudzetowe z zasady pozostajg w gestii organow administracji. Zbyt duza
swoboda w ich wykorzystywaniu moze stanowi¢ zagrozenie dla kon-
stytucyjnych uprawnien organéw przedstawicielskich do uchwalania
budzetéw, a wprowadzanie wielu nowych zadaA do realizacji moze za-
graza¢ zasadzie planowania. Oczywiscie niejednokrotnie istnieje po-
trzeba stosownych, gtebszych zmian w ciggu roku. Nie powinno sie to
jednak odbywaé poprzez wykorzystywanie rezerw budzetowych. Zmian
tych winny dokonywac organy przedstawicielskie w drodze uchwalania
dodatkowych kredytow, przeniesien kredytéw itp.

Planowanie budzetowe, mimo podnoszonych w literaturze postula-
tdow i podejmowanych prob, ma w panstwach socjalistycznych w dal-
szym ciggu w zasadzie charakter roczny. Planowanie na taki okres na-
strecza mniej probleméw i jest o wiele bardziej realne niz planowanie
piecioletnie. Zaktadane w piecioletnich planach gospodarczych rezerwy
moga w duzej czesci znajdowac odbicie w corocznych kredytach bud-
zetowych, w wyniku czego, w momencie uchwalania budzetéw, naste-
powatoby ich czeSciowe rozdysponowywanie.

Postulaty jak najszerszego wykorzystywania rezerw formulowane sg
na tle dotychczasowych doswiadczen, ktore wykazujg, ze miedzy zada-
niami planowanymi a wykonywanymi moga zachodzi¢ powazne roznice.
Wydaje sie, ze rezerwy nie mogg by¢ zasadniczym narzedziem korygo-
wania nieprawidlowosci tego typu. Niezbedne jest uzywanie innych
instrumentéw elastycznosci, doskonalenie metod planowania, optymali-
zacja zakresu planowania oraz dostosowanie do tego form prawnych,
w jakich planowanie przebiega. W sumie, nie wystarczy, jak sadze,
ograniczenie gestora jedynie wigzacym ustaleniem wysokos$ci rezerwy,
lecz potrzebne jest takze takie okreslenie warunkéw wykorzystywania,
aby dopuszczaty mozliwos$¢ rozdysponowywania rezerw tylko w okreslo-

74P. Sulmicki, Planowanit i zarzagdzanie gospodarcze, Warszawa 1973, * 153.



nych wypadkach. Rozwazajagc te zagadnienia nalezaloby wzig¢ pod
uwage trzy kwestie.

Po pierwsze, zasadniczym kryterium rozdysponowania winno by¢
to, ze sfinansowanie jakiego$ przedsiewziecia ima charakter pilny, a mo-
wigc bardziej precyzyjnie — na wzOr rosyjskiego prawa budzetowe-
go — rezerwa winna by¢é przeznaczona na pokrycie nie cierpiacych
zwtoki wydatkow budzetowych7s. Powody, dla ktérych dokonanie wy-
datkbw nie moze podlega¢ zwtoce mogg by¢ bardzo rézne. Moze to
by¢ zaréwno konieczno$¢ natychmiastowej likwidacji skutkdw kleski
zywiotowej, jak i potrzeba pokrycia nowych wydatkéw wynikajacych
z wprowadzenia nowych Swiadczen spotecznych finansowanych z bud-
zetu, na ktore nie przewidziano stosownych $rodkéw. Istotne jest to,
ze wydatki muszg by¢ dokonane szybko. Nie powinno sie z ich doko-
naniem czeka¢ do momentu uchwalenia nowego budzetu.

Po drugie, przepisy prawne winny abstrahowaé¢ od przyczyn, ktdre
spowodujg konieczno$¢ rozdysponowania rezerwy. Winny dopusz-
cza¢ mozliwo$¢ wykorzystywania jej zarbwno w przypadku zaistnie-
nia zjawisk obiektywnych, jak i tych, ktore wigzg sie z btedami w pla-
nowaniu, nierzetelnym gromadzeniem informacji itp. O rozdysponowa-
niu rezerwy winna przesgdza¢ saima potrzeba jej uzycia, a nie przyczy-
ny, ktore do tego doprowadzity, cho¢ oczywiscie analiza tychze jest
konieczna — zwtaszcza w fazie kontroli — a towarzyszyé¢ jej powinno
wycigganie odpowiednich wnioskéw (doskonalenie metod planowania,
stosowanie odpowiedzialnosci stuzbowej itp.).

Wreszcie, po trzecie, wydaje sie, ze og6lna reguta wykorzystywania
rezerwy winna by¢ ograniczona jednym zakazem. Rezerwa nie powin-
na by¢ przeznaczana na finansowanie nowych przedsiewzigé, ktérych
realizacja bedzie wymagata wydatkbw w nastepnych okresach budze-
towych. O przedsiewzieciach tego typu winien decydowa¢ organ przed-
stawicielski. Taki zakaz nie wystepuje w zadnym z praw budzetowych.
W rumunskiej ustawie o finansach spotykamy wrecz rozwigzania idg-
ce w odmiennym kierunku. Ustawodawca zezwala tam organom tere-
nowym na finansowanie z rezerwy nowych przedsiewzie¢ lub zadan —
— pod warunkiem, aby byly podobne do tych, ktore sg wiaczone do
terenowego funduszu rozwoju gospodarczego i spotecznego—iw przy-
padku nieukonczenia ich do konca roku zezwala na dalsze ich finan-
sowanie z rezerwy roku przysztego7® Mimo to wydaje sie, ze postulo-
wane ograniczenie jest zasadne. Dzieki niemu rezerwa nie mogtaby
by¢ wykorzystywana przez organy administracji do wprowadzania do

B Por. Szermieniew, op. cit, s. 137 i n.
76 Art. 197 rumunskiej ustawy o finansach.



realizacji nowych, powaznych przedsiewzie¢, ktore wymagatyby pono-
szenia naktadéw w dtuzszych okresach.

Przyjecie powyzszych zasad rozdysponowywania rezerw ogélnych za-
pewnitoby, jak sadze, niezbedng elastyczno$¢ w trakcie wykonywania
budzetu nie podwazajac istotnie uprawnien organdéw przedstawiciel-
skich do jego uchwalania. Rezerwy ogolne petnityby role instru-
mentu réwnowagi budzetowej nie naruszajac zbytnio zasadniczych za-
tozen planowych, a niekiedy wrecz stuzac stabilizacji podstawowych
zadan planu. Regutly te uczynityby z rezerwy, w powigzaniu z innymi
elementami konstrukcji, instytucje o szczeg6lnych cechach, réznigcych
ja od innych instytucji budzetowych.

Rezerwa og6lna moze by¢ przeznaczona na wszelkie wydatki bud-
zetowe. Zawezenie przez polskg klasyfikacje budzetowg wykorzysta-
nia rezerwy na nieprzewidziane wydaltiki jedynie do wydatkdw biezga-
cych7/ ma charakter wyjgtkowy i nie odpowiada postanowieniom pra-
wa budzetowego, ktdre nie przewiduje ograniczen tego rodzaju ani nie
zawiera podstawy prawnej dla ich wprowadzenia. Wydatki budzetéw
socjalistycznych sg bardzo rozlegte. Obok wydatkow typowo admini-
stracyjnych, niematg grupe stanowig wydatki socjalno-kulturalne. Do-
minuja jednak wydatki na cele gospodarcze. Wszystkie rodzaje wydat-
kéw moga by¢é powiekszane z rezerwy ogolne;j.

Mimo to w polskiej praktyce budzetowej zaznacza sie tendencja do
zawezania roli rezerwy na nieprzewidziane wydatki. Do roku 1985 re-
zerwa ta byta wykorzystywana gtéwnie na zadania socjalno-kulturalne
i administracyjne. Przedsiewziecia gospodarcze byty dofinansowywane
przede wszystkim z nadwyzek budzetowych, ktére podobnie jak rezer-
wa na nieprzewidziane wydatki, pozostawaty w gestii Rady Ministrow.
Dazenie do tworzenia dwoch oddzielnych zrodet finansowania tych réz-
nych wydatkéw znalazto cze$ciowe odbicie i w ustawach budzetowych.
W ustawie budzetowej na rok 1980 w czesci dotyczacej Srodkéw rezer-
wowych, obok rezerwy RM, utworzono S$rodki stuzgce zabezpieczeniu
realizacji zadan gospodarczych78 Wydaje sie, ze dziatania te nie znaj-
dujg dostatecznego uzasadnienia. Tworzenie roznych zrédet dodatko-
wego finansowania w ciggu roku, pozostajacych w gestii tego samego
organu a wykorzystywanych na tych samych zasadach, stanowi nie-
potrzebne ograniczenie swobody tego organu. Jedna rezerwa o wiek-
szych rozmiarach zapewnia wiekszg elastyczno$¢ dziatania.

7 Zob. § 81 klasyfikacji wydatk6w zawarty w zarzadzeniu Ministra Finanséw
z 29 XIlI 1984, w sprawie klasyfikacji dochodéw i wydatkéw budzetu centralnego
i budzetéow terenowych (MP, nr 31, poz. 214).

71 Ustawa budzetowa na rok 1980 z 21 XII 1979 (Dz.U., nr 28, poz. 162).



Inng rzeczg jest zasadno$¢ szerokiego finansowania z budzetu za-
dan o charakterze gospodarczym, zwtaszcza zasilanie w $rodki finanso-
we przedsiebiorstw panfAstwowych. Problem wykorzystywania rezerw
budzetowych na wydatki tego typu ma charakter wtérny w stosunku
do tego zagadnienia. Jesli z budzetu dokonuje sie wydatkdw na rzecz
przedsiebiorstw, to uzasadnione jest rozdysponowywanie rezerw budzeto-
wych na te cele w przypadku, gdy zaplanowane $rodki budzetowe oka-
zg sie zbyt mate. Rola tych rezerw jest jednak r6zna w zaleznosci od
obowigzujacych regut funkcjonowania przedsigebiorstw. W systemie,
w ktorym nie ma mozliwosci przerzucania na skarb panstwa odpowie-
dzialnoSci za dziatanie przedsiebiorstw, rezerwy budzetowe, mimo
wykorzystywania ich na potrzeby przedsiebiorstw, sg tylko rezerwami
organdéw witadzy i administracji panstwowej. W przypadku gdy mozli-
wosC¢ taka istnieje mogg one sta¢ sie rezerwami systemu finansowego
panstwa, moga przejmowacé¢ funkcje rezerw przedsiebiorstw.

DosSwiadczenia panstw socjalistycznych wskazujg na potrzebe za-
sadniczych zmian w regutach dziatania przedsiebiorstw. Koniecznos$¢
ta jest mocno akcentowana w literaturze. Nadto nastgpita powazna
zmiana pogladéw na temat zasadno$ci stosowania budzetowej metody
pokrywania uszczerbkéw i strat w majatku przedsiebiorstw panfstwo-
wych, spowodowanych zjawiskami losowymi. Dominujg przekonania
0 wyzszosci ubezpieczeniowej formy ich kompensowania?. Przeprowa-
dzane ostatnio w Polsce i na Wegrzech reformy zmierzajg do ograni-
czenia dawnego zakresu finansowania jednostek gospodarczych z bu-
dzetu. W Polsce jako jedng z naczelnych zasad funkcjonowania przed-
siebiorstw przyjeto zasade samofinansowania. Pomys$ine przeprowa-
dzenie reform spowoduje ograniczenie funkcji rezerw budzeto-
wych.

Oddzielnie nalezy rozpatrzy¢ zagadnienie wykorzystywania rezer-
wy o0go6lnej w celu zwiekszenia w ciggu roku lokaty na rzecz banku.
W Polsce od pewnego czasu, pod wptywem postulatéw literatury,
w budzetach wydziela sie — w postaci odrebnego wydatku budzetowe-
go — lokate na rzecz NBP. W zwigzku z tym z rezerwy na nieprzewi-
dziane wydatki moze by¢ zwiekszana i ta lokata, a wiec $rodki prze-
kazywane na rzecz innego cztonu systemu finansowego panstwa. Re-
zerwa budzetowa nabiera wdwczas charakteru rezerwy systemu finan-
sowego panstwa. Rozwigzanie takie odpowiada tym postulatom teorii,
ktére zmierzajg do nadania budzetowi charakteru podstawowego planu

79 Przyktadowo: Die staatliche Versicherung in DDR, Berlin 1971, s. 32; E. W. Ko-
lomin, Strachowanije obszczestwiennogo imuszczestwa pri socyalizmie, Moskwa
1975, s. 164 i n.,, Ubezpieczenia majatkowe, red. W. Warkaito, Warszawa 1971,

s. 366—367.



finansowego panstwa, a rezerwom budzetowym roli rezerw finanso-
wych panstwa®. W literaturze polskiej wysunieto posttulat rozdyspono-
wywania rezerw budzetowych nie tylko przy pomocy metody bezzwrot-
nej, ale takze — poprzez zwiekszenie lokaty na rzecz NBP — w postaci
finansowania zwrotnego. Podkreslono, ze zapewni to wiekszg elastycz-
no$¢ w wykorzystywaniu i uczyni z rezerw budzetowych rezerwe fi-
nansowg planu gospodarczegoll Rozwigzanie takie budzi jednak wat-
pliwosci. Szczeg6towe okreslenie celow finansowanych z rezerwy bu-
dzetowej, zwiekszajacej lokate na rzecz NBP, nastepuje wszak poza
budzetem, w ramach planu kredytowego. Dokonane ostatnio reformy,
w szczegolnosci uchwalanie planu kredytowego przez Sejm, zmiany
w zakresie wzajemnych powigzan miedzy budzetem i planem kredyto-
wym oraz wzmochienie pozycji prezesa NBP powodujg, iz rezerwa
budzetowa nie powinna, jak sie wydaje, stuzy¢ celom nie ujetym
w budzecie. O przeptywie $rodkéw pomiedzy budzetem a planem kre-
dytowym winien zawsze decydowaé organ wiadzy.

Niemal wszystkie prawa budzetowe panstw socjalistycznych prze-
widujg rozdysponowanie rezerw ogoélnych jedynie w postaci wydat-
kéw budzetowych. Jest to podejscie tradycyjne, nawigzujagce do hi-
storii kredytéw na wydatki nieprzewidziane. Odpowiada ono zréznicowa-
nemu charakterowi prawnemu strony dochodowej i wydatkowej bud-
zetu, zgodnie z ktérym zmiany dochodow budzetowych w zasadzie nie
wymagajg specjalnych form prawnych. Jednakze rezerwa moze by¢
uzyta nie tylko w celu zwiekszenia wydatkow, ale takze wtedy, gdy
dochody budzetowe sg osiggane w mniejszej niz planowano wysokosci.
Jedynie czechostowackie prawo budzetowe przewiduje szeroki zakres
wykorzystywania rezerw ogoélnych stanowiac, ze pokrywa sie z nich
rédwniez ubytki lub zmniejszenia dochodéw. Zblizone skutki powoduje
stosowana w Rumunii reguta zmniejszania wysokos$ci rezerw organdw
terenowych w przypadku niewykonania w calym wojewddztwie zapla-
nowanych dochodéw witasnych& Jej dziatanie jest znacznie ograniczo-
ne, gdyz dotyczy tylko rezerw organow terenowych i dochodéw wtas-
nych.

Wyrazne uregulowanie przez przepisy prawa budzetowego mozli-
wosci pokrywania z rezerwy ubytkéw i uszczerbkéw dochodéw ma ten
walor, ze zmusza gestora do kontroli dochodéw budzetowych. Prze-
ciwdziata dokonywaniu wydatkéw z rezerwy bez wzgledu na stan

80 Z. Pirozynski, Rezerwy i nadwyzki w gospodarce budzetowej (I), ,Fi-
nanse" 1967, nr 11, s. 18, Szermieniew, op. cit, s. 78 i n.; Wera Is ki, Rola
budzetu..., s. 147 i n.

81l W eralsk i, Rola budzetu..., s. 206 i n.

8! Art. 197 rumunskiej ustawy o finansach.



dochodéw. Chroni wiec dobrze rdwnowage budzetowa w ciggu
roku. 1

Rezerwy organow terenowych sg wykorzystywane wedtug tych
samych regut ogoélnych, co rezerwy budzetéw najwyzszych szczebli,
lecz czesto dodatkowo obowigzuje tu szereg szczeg6towych zakazdéw
i ograniczen. Wynikajg one badz z ustaw o prawach budzetowych,
badz sg wprowadzane aktami prawnymi organdéw administracji. Pier-
wsze z tych rozwigzan jest hardziej uzasadnione z punktu widzenia
polityczno-ustrojowego, gdyz o ograniczeniach kompetencji organéw te-
renowych decyduje organ wiadzy. Poza tym teoretycznie winno ono
zapewnié¢ wiekszg stabilnosé regut niz rozwiazanie drugie, z powodu
bardziej trwatego charakteru ustaw niz aktdw prawnych organéw admi-
nistracji. Niestety, nie potwierdza tego praktyka. W Polsce czesto mamy
do czynienia ze zmiang postanowiert prawa budzetowego przez corocz-
ne ustawy budzetowe8

Zakazy i ograniczenia majg réznorodny charakter. Najczesciej sg
to zakazy wykorzystywania rezerw na okre$lone rodzaje wydatkéw.
Normodawca wegierski i polski wprowadzajg zakaz zwiekszania z re-
zerw wydatkéw na ptace8d Ustawodawca polski przewiduje nadto mo-
zliwo$¢ wprowadzania ograniczen w stosunku do innych wydatkéw,
ktérych gdrng granice okreslajg odrebne przepisy oraz zezwala Radzie
Ministrow na wprowadzenie dodatkowych zakazow w przeniesieniach
kredytdw ze wzgledow oszczednoSciowych8. Przyznanie uprawnien do
ustalania zakazéw organom administracji zapewnia wiekszg elastycz-
no$¢ ich wprowadzania, ale jednoczesnie, jak dowodzi praktyka, sta-
nowi powazniejsze zagrozenie dla samodzielnosci organow tereno-
wych.

Szerokie ograniczenia przewiduje ustawodawca rumunski. Z rezer-
wy nie mozna pokrywaé wydatkdw na przerobki wykonanych w nieza-
dowalajgcy sposob robdt budowlano-montazowych, na zwiekszenie do-
tacji na zaplanowane straty, a takze na dokonywanie wydatkéw na
utrzymanie i funkcjonowanie witadz panstwowych, z wyjatkiem termi-
nowych remontow kapitalnych budynkéw wykorzystywanych dla dzia-
talnosci administracyjnej oraz robot zwigzanych z podigczeniem do
sieci i innych urzadzen. Zakazy te zawezajg szeroko ustalona regute
wykorzystywania rezerwy przyjeta w tym panstwie. We wspotczes-

83 Zob. JasSkiewiczo6ow a Ustawy budzetowe..., s. 142 i n.; W. Nykiel,
Ustawy budzetowe w latach 1971— 1978 a prawo budzetowe, ,Finanse" 1978,
nr 4.

8 § 39 wegierskiego terenowego prawa budzetowego, art. 55 polskiego piawa
budzetowego.

8 Art 55 polskiego prawa budzetowego.



nych regulacjach innych panstw nie spotykamy juz ograniczed wyste-
pujacych na taka skale. Niemniej byty one znane w historii8®

Inne niz rodzajowe ograniczenia przewiduje obecnie jedynie ru-
munska ustawa o finansach. Wprowadza ona zakaz rozdysponowywa-
nia rezerwy w pierwszym kwartale, z wyjatkiem wydatkéw zwigza-
nych z odbudowg poszczego6lnych robot zniszczonych lub utraconych
na skutek klesk zywiotowych wystepujgcych w pierwszym kwartale,
a takze wydatkow na roboty nie ukonczone8. Ma to przeciwdziataé
wydatkowaniu $rodkow w okresie bezposrednio po uchwaleniu budze-
téw, co czesto ma miejsce. Dziatania tego typu nie sg jednak w stanie
przynie$¢ zadowalajgcych rezultatow tak diugo, dokad organy tereno-
we beda odczuwaty ciagly niedobo6r $Srodkéw w porédwnaniu z zada-
niami, jakie zostaty na nie natozone. Zdajg sie to potwierdza¢ doswiad-
czenia polskie, gdzie podobne zakazy byty stosowane w minionym
okresie i z ktorych — z powodu ich nieskuteczno$ci — zrezygnowano&

Reguty wykorzystywania rezerw ogolnych organéw terenowych nie
sg, jak sadze, dostosowane do podstawowej zasady budowy systemu
budzetowego panstw socjalistycznych — zasady centralizmu demokra-
tycznego. Zadania finansowane z budzetéw terenowych mozna podzie-
li¢ na trzy grupy: zadania decydowane w peini samodzielnie przez
organy terenowe, zadania decydowane przez organy terenowe, ale
w ramach niektérych wigzacych wyznaczen ustalanych przez organy
wyzszych szczebli i zadania decydowane przez organy wyzszych szcze-
bligd. W Swietle obowigzujagcych regut organy terenowe teoretycznie
moga wprowadza¢ zmiany we wszystkich tych grupach zadan. Istnie-
jace zakazy obejmujg tylko niektére rodzaje wydatkow i nie pokry-
wajg sie z powyzszym podziatem zadand. Nie sg stosowane we wszy-
stkich panstwach. W tej sytuacji, aby nie dopusci¢ do zbyt daleko
idgcych zmian w budzetach terenowych, wprowadzanych w wyniku
wykorzystywania rezerw tych budzetdw w praktyce stosuje sie szereg
dodatkowych ograniczen, nie wynikajgcych z przepiséw prawnych, co
ibudzi jednak powazne zastrzezenia.

0 wiele wtasciwsze bytoby rozwigzanie, zgodnie z ktérym organy
terenowe mogtyby rozdysponowywaé rezerwy na te wydatki, o ktérych
decydujg samodzielnie. Te zasade mozina by ewentualnie uzupetni¢ o za-
kaz powiekszania wydatkéw na place i na inwestycje. Rozwigzanie
to miatoby na celu ochrone podstawowych proporcji podziatu docho-

8 Zob. ewolucje rozwigzan polskich, Augustyniak-Gérna, op. cit

87 Art. 197 rumunskiej ustawy o finansach.

88 Zob. Augustyniak-Go6rna, op. cit

80 Por. Staro$ciak, Decentralizacja administracji..., s. 153; Weralski, Po-
jecie decentralizacji...



du narodowego, zakladanych przez centralnego planiste, do ktérych
w panstwach socjalistycznych przywigzuje sie tak duzg wage. Wspot-
cze$nie ograniczenia wykorzystywania rezerw na cele inwestycyjne
nie sg juz stosowane, choé¢ nie byty obce polskiemu normodawstwu.
Powrot do nich mozna uzasadnia¢ tym, iz niebezpieczenstwo dokona-
nia nadmiernych wydatkdw na cele inwestycyjne jest zawsze realne.
Proponowane zakazy powaznie ograniczytyby mozliwosci oddziatywa-
nia organdéw terenowych na przebieg wykonania budzetu i planu spo-
teczno-gospodarczego. Szczeg6lnie mocno krepowatby zakaz rozdys-
ponowywania rezerwy og0lnej na ptace. Realizacja niemal wszelkich
(przedsiewzie¢ i zadan wymaga bowiem mniejszych lub wiekszych wy-
datkéw na te cele. Dlatego tez warunkiem niezbednym takiego rozwig-
zania jest zezwolenie organom terenowym na rownolegte tworzenie re-
zerw na place i na inwestycje. Rezerwy te moglyby by¢ wykorzysty-
wane 4acznie z rezerwg ogolna.

Z istoty i rodzajow zadan finansowanych z budzetow terenowych
wynika konieczno$¢ rozdysponowywania rezerw budzetowych wyzszych
stopni takze na potrzeby budzetow nizszych szczebli. Prawa budzeto-
we panstw socjalistycznych kwestii tych w zasadzie nie regulujg. Je-
dynie polskie prawo budzetowe stanowi, ze budzet centralny obejmuje
rezerwy S$rodkdw finansowych dla budzetéw terenowych9l Wykorzy-
stanie rezerw tworzonych w budzetach wyzszych stopni na potrzeby
budzetow nizszych szczebli odbywa sie poprzez zmiane wysokosci
Srodkow wyrownawczych. Zgodnie z obowigzujgcymi w polskim pra-
wie budzetowym regutami Minister Finansow moze w toku wykonywa-
nia budzetu zmniejsza¢ lub zwieksza¢ dotacje ogdlne, udziaty w docho-
dach budzetu centralnego oraz dotacje celowe w wypadkach zmian
w narodowym planie spoteczno-gospodarczym, przyznania radom na-
rodowym nowych zrédet dochodéw, zwiekszenia lub zmniejszenia albo
zniesienia istniejacych zrédet na podstawie ustaw lub przepisow wy-
danych na podstawie upowaznien ustawowych, zmian zasad opodatko-
wania, zmian cen urzedowych, taryf, optat, kurséw walut i wynagro-
dzen, wprowadzanych przez Sejm lub Rade Ministrdw, zmian organiza-
cyjnych, przeniesienia zadan pomiedzy budzetem centralnym a budze-
tami terenowymi, powierzenia radom narodowym nowych lub dodat-
kowych zadan uprzednio nie podlegajacych sfinansowaniu z budzetéw
terenowych® Zasady te, jak widac, zostaty zakre$lone bardzo szeroko
i mato precyzyjnie. Przepisy nie stawiajg nawet warunku, aby zmiany

0 Zob. Augustyniak- Gérna, op. cit
a1 Art. 25 ust. 2 polskiego prawa budzetowego.
2 Art. 70 ust. 1 polskiego prawa budzetowego.



w dochodach wyréwnawczych byly odpowiednie w stosunku do wpro-
wadzanych zmian.

Praktyka polska wykazuje, ze rezerwy ogélne budzetéw wyzszych
szczebli, a zwlaszcza rezerwy budzetu centralnego, sg w zdecydowanej
wiekszosci wykorzystywane na potrzeby budzetéw terenowych. Dlatego
tez uregulowanie przez prawo regut rozdysponowywania tych rezerw
na potrzeby organ6w nizszych szczebli wydaje sie konieczne. Sadze,
ze rezerwy winny by¢é wykorzystywane na potrzeby budzetow nizszych
szczebli woéwczas, gdy organy wyzszych szczebli dokonujg zmian wy-
znaczen ustalanych dla organéw terenowych w sposob wigzacy, jak
i w przypadkach wprowadzania zmian w zadaniach decydbwanych przez
organy wyzszych szczelbli, a finansowanych z budzetéw nizszych szczebli.
Przyjecie takiego rozwigzania nie tylko stworzyloby organom tereno-
wym gwarancje posiadania $rodkow w przypadku zmian podejmowa-
nych przez organy nadrzedne, ale takze — w powigzaniu ze zmodyfi-
kowanymi zasadami ustalania wysokos$ci rezerw — uwolnitoby organy
wyzszych szczelbli od odpowiedzialno$ci za dofinansowywanie budze-
téw terenowych w kazdej sytuacji.

Zasady rozdysponowywania rezerw budzetéw terenowych winny by¢
zsynchronizowane z zasadami wykorzystywania rezerw tworzonych na
wyzszych szczeblach systemu budzetowego. W przeciwnym wypadku
organy wyzszych stqpni podejmujg niekiedy préby oddziatywania na
organy terenowe nie tylko poprzez swoje rezerwy, ale takze starajg sie
wptywaé na rozdysponowanie rezerw przez organy terenowe® a orga-
ny terenowe chetnie i czesto wystepujg o dofinansowanie z budzetéw
wyzszych szczebli, bez wzgledu na stan swoich rezerw i rodzaje zadan,
ktére chcg finansowac.

Zatozeniem proponowanego wyzej modelu funkcjonowania rezerw
ogolnych na réznych szczeblach organdéw panstwowych jest do$¢ duzy
zakres swobody organdw terenowych, precyzyjnie wyznaczony i o wzgle-
dnie stabilnym charakterze. Postulaty tego rodzaju od dawna sg formu-
towane w literaturze. W warunkach znacznego ograniczenia samodziel-
nosci organdw terenowych rezerwy tych organdw petnig inne funkcje.
Umozliwiaja one wprowadzanie przez nie niewielkich korekt w zada-
niach finansowanych z budzetéw terenowych, na ktére organy wyzszych
szczebli wyrazajg niejako wstepng zgode ustalajac rozmiary tychze
rezerw.

s Przyktadowo w Polsce w roku 1978 w zwigzku z akcjg tworzenia na wiek-
szg skale prywatnych mini-ztobkéw i przedszkoli Ministerstwo Finanséw zalecato,
aby wydatki te byty pokrywane z rezerw na nieprzewidziane wydatki budzetéw
terenowych. Zob, Placéwki z rezerw, ,,Zycie Gospodarcze" 1979, nr 5, s. 5.



4, KOMPETENCJE ORGANOW BUDZETOWYCH
W ZAKRESIE REZERW OGOLNYCH

Ustawodawcy panstw socjalistycznych okreslajg gtownie kompe-
tencje organdéw do rozporzgdzania rezerwami. Niemal powszechnie obo-
wigzuje reguta, ze rezerwy ogoOlne pozostajg w gestii organéw admi-
nistracji. Wyjatki dotyczg rezerw budzetéw terenowych. Na Wegrzech
rezerwy pozostajg w gestii rad narodowych, cho¢ stoteczna oraz woje-
wodzkie rady narodowe moga przekaza¢ uprawnienia do rozporzadzania
nimi prezydiom rad"4. Zblizone regulacje zawiera polska ustawa o sys-
temie rad narodowych i samorzadu terytorialnego z 1983 r., ktéra sta-
nowi, ze rada narodowa moze upowazni¢ terenowy organ o wtasciwosci
0go6lnej do dysponowania rezerwg budzetowag®

Zasada, iz rezerwy pozostajg w gestii organdw administracji jest,
jak sadze, w peini uzasadniona i to w budzetach wszystkich szczebli.
Rezerwy tworzone sg z myslag o ich ewentualnym, do$¢ realnym uzyciu
w ciggu roku ibudzetowego. Wydzielenie specjalnych $rodkéw w okre-
sie uchwalania budzetu ma umozliwi¢ szybkie, operatywne podjecie
dziatan, gdy tylko zaistnieje taka potrzeba. JeSli reguty wykorzysty-
wania rezerw sg okreSlone tak, ze umozliwiajg wprowadzanie jedynie
zmian niezbednych i pilnych, to wydaje sie, ze trudno znalez¢é argumen-
ty przemawiajgce za przekazaniem uprawnien do rozporzadzania nimi
organom przedstawicielskim, nawet w najnizszych ogniwach tereno-
wych. Rezerwa ogolna winna by¢ operatywnym instrumentem organow
administracji, umozliwiajgcym szybkie oddziatywanie w niezbednym
zakresie, w przypadku pojawienia sie w ciggu roku nowych, nie prze-
widywanych wcze$niej okolicznosci. Wystepujacg niewatpliwie potrzebe
wzmocnienia pozycji terenowych organdw przedstawicielskich nalezy
realizowac poprzez inne instytucje budzetowe.

Z tych samych powoddéw nie wydaje sie konieczne tworzenie spec-
jalnych konstrukcji majagcych zapewnié terenowym organom przed-
stawicielskim wptyw na proces rozdysponowywania rezerw przez orga-
ny administracji. Temu celowi moze stuzy¢ przewidziane przez prawo
budzetowe NRD uprawnienie rad narodowych do ustalania uorawnien
i obowigzkow swoich prezydiéw w zakresie dysponowania rezerwami.
Cho¢ rozwigzanie to znajduie uzasadnienie ze wzgledu na bardzo sze-
roko okreslone warunki wykorzystywania rezerw w tvm panstwie, to
jednakze w przypadku zawezenia tych reout do postulowanych wczes-
niej granic traci na znaczeniu. Nieco inaczej nalezy oceni¢ znane prrwu

8 § 40 wegierskiego terenowego prawa budzetowego.
*5 Art. 56 ustawy z 20 VIl 1983, o systemie rad.,.



polskiemu (prawo budzetowe z 1970 r.) uprawnienie rad narodowych do
ustalania, w jakim zakresie rozdysponowanie rezerwy wymaga zaopi-
niowania przez wiasciwe komisje rady8® | w tym przypadku przy wa-
sko okreslonych regutach wykorzystania wprowadzanie regulacji tego
typu nie wydaje sie konieczne. Pozadane byloby natomiast wyksztat-
cenie w praktyce takiej reguty, i to zarowno na szczeblu terenowym,
jak i centralnym, iz organy administracji zasiegaja wstepnej opinii ko-
misji organdw przedstawicielskich zawsze woéwczas, gdy majg watpli-
wosci co do ewentualnej, pdézniejszej akceptacji sposobu rozdyspono-
wania rezerw.

Rezerwy o0go6lne najcze$ciej pozostajg w gestii rzgdow i terenowych
organéw administracji (prezydiéw); w Republice Czeskiej i na Wegrzech
takze w gestii ministréw. W niektorych panstwach dochodzi do podziatu
kompetencji w zakresie dysponowania nimi. NajczeSciej ma to miejsce
w przypadku rezerwy rzadowej. W Czechostowacji, Republice Czeskiej,
Polsce i na Wegrzech przepisy przewidujg mozliwos$¢ przekazania przez
rzady czesci uprawnien ministrom finansow. Jest to uzasadnione rolg
i zadaniami, jakie organ ten .petni w ramach calej gospodarki budzeto-
wej9 (Ministrowie finansOw posiadajg takze pewien posredni wptyw na
wykorzystanie rezerw ogolnych. Przepisy prawne naktadajg bowiem na
organy panstwowe obowigzek przedstawiania im do zaopiniowania pro-
jektow aktow prawnych, ktére wywotujg skutki fina'nsowe dla budzetu).
Wyjatkowy charakter majg regulacje polskie, ktdre przewidujg nadto
mozliwo$¢ scedowania czesci uprawnien na Prezydium Rzadu i Prezesa
Rady Ministrow. Koresponduje to wprawdzie z ogo6lniejszym trendem
wzmacniania pozycji Prezesa Rady Ministrdw, z jakim mamy w Polsce
do czynienia od diuzszego juz czasu®B i tendencjg do rozszerzania kom-
petencji Prezydium Rzgdu (organ ten uzyskat m. in. uprawnienia do
dysponowania centralnymi rezerwami planu gospodarczego%®), jednak
prowadzi do sytuacji, w ktorej uprawnienia Prezydium Rzadu i Prezesa
Rady Ministrow do rozdysponowywania rezerwy sg Szersze niz Mini-
stra Finanséw10 cho¢ to na tym ostatnim spoczywa odpowiedzialnosc

8 Art. 69 ust. 3 ustawy z 25 XI 1970, prawo budzetowe... t

87 Por. Kosikowski, op. cit

‘ Por. A. Burda, Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1977, s. 304—305.

88 Por. § 18 uchwaly Rady Ministrow z 30 VI 1969, w sprawie trybu dzia-
tania Rady Ministréow i Prezydium Rzadu (MP, nr 30, poz. 223).

100 Prezydium Rzadu moze zwieksza¢ z rezerwy budzetu centralnego kredyty
powiednich czes$ci tego budzetu o kwote do 100 min zt w poszczegélnych przypad-
kach, Prezes Rady Ministrow — o kwote do 50 min zi, za$§ Minister Finanséw
jedynie o kwote do 20 min zt i to w granicach 10%« rezerwy; $ 1, 2 uchwaly
Rady Ministrow z 17 XI 1984, w sprawie dysponowania rezerwa budzetu cen-
tralnego (MP, nr 30, poz. 202).



za zachowanie prawidlowych proporcji miedzy dochodami i wydatkami
budzetu. Posiadanie przez Ministra Finans6w kompetencji opiniodaw-
czych, w przypadku rozdysponowywania rezerw przez te organy, tylko
czeSciowo tagodzi wigzace sie z tym konsekwencje.

Charakterystyczne jest, ze o podziale uprawnien w zakresie rezerwy
rzadowej nie przesadzajg same prawa budzetowe lecz rzady, Kktore
wykorzystujgc upowaznienie ustawowe moga przekaza¢ cze$¢ swoich
uprawnien okre$lonym w ustawach podmiotom, wedtug wiasnego uzna-
nia.

W przypadku rezerw og6lnych budzetéow terenowych podziat upra-
wnien ma miejsce jedynie w Bulgarii, gdzie w razie klesk spotecznych
(epidemii, pozaréw, powodzi itp.) kredyty z rezerwy moga by¢ urucha-
miane przez przewodniczgcego prezydiuml10L Jest to oczywiscie uzasad-
nione potrzebg szybkiego, operatywnego podejmowania decyzji w tych
wyjatkowych sytuacjach.

Prawa budzetowe najczesciej pomijajg milczeniem kwestie upraw-
nien do tworzenia rezerw oraz kontroli ich wykorzystania. Kompetencje
w zakresie kreowania rezerw ogo6lnych uregulowane zostaty w czecho-
stowackim prawie budzetowym, zgodnie z ktéorym wysoko$¢ rzadowej
rezerwy budzetowej uchwala Zgromadzenie Federalne w ramach bud-
zetu federacji oraz w wegierskim rozporzadzeniu Ministra Finansow —
rezerwe tworzy rada narodowal®® W pozostatych panstwach praktyka
jest rézna. W Polsce i Rumunii rezerwy ogo6lne kreowane sg przez
organy wiadzy w chwili uchwalania budzetéw. W ZSRR, Bulgarii, Re-
publice Czeskiej i NRD sg natomiast tworzone w momencie ustalania
uktadu wykonawczego, a wiec kreujg je organy administracji.

Prawidtowym rozwigzaniem wydaje sie posiadanie kompeten-
cji w tym zakresie przez organy wiladzy. Tworzac rezerwe ogding
zakreslajg one granice dziatania dla organéw administracji. Z géry okre-
Slajg i akceptujg rozmiary odstepstw od kwot uchwalonych w budzecie.
Jest to istotne dodatkowo ze wzgledu na fakt znacznego ogranicze-
nia szczeg6towosci uchwalanego budzetu w panstwach socjalistycz-
nychl® Im mniejszy jesit zakres szczeg6towosci budzetu uchwa-
lanego przez organy wiadzy, tym bardziej pozadane jest, aby
organy te przesadzaty o rozmiarach mozliwych odchyleh. Rozwigzanie
takie winno by¢ stosowane takze w budzetach terenowych, cho¢ tam

101 Art. 27 butgarskiego prawa budzetowego.

12 § 12 wegierskiego terenowego prawa budzetowego.

103 Zob. przyktadowo: M. Baked, Ceskoslovenski finanani prdvo, Praha 1976,
s. 69; W. Goronowski, Klasyfikacja wydatkéw w budzecie socjalistycznym, W ar-
szawa 1972, s. 176- W. Nykiel, Ustawa budzetowa ,,Acta Universitatis Lodziensis"
1987, Folia iuridica 28, s. 40.



wysokos$é rezerw tak czesto jest wyznaczana w spos6b mniej lub bar-
dziej ograniczajgcy organy terenowe.

Prawa budzetowe winny konsekwentnie regulowac ostatni etap funk-
cjonowania rezerw — kontrole ich wykorzystania. Obecnie dzieje sie
‘tak wyjatkowo. Jedynie czechostowackie i czeskie prawa budzetowe
naktadajg na organy administracji obowigzek informowania w sprawoz-
daniu z wykonania budzetu o sposobie gospodarowania rzgdowg rezer-
wg budzetowa. Polskie prawo budzetowe zawiera ogo6lne sformutowa-
nie, takie samo dla budzetu centralnego i budzetéw terenowych, iz
w sprawozdaniu z wykonania budzetu nalezy uwzgledni¢ réznice miedzy
budzetem uchwalonym a wykonanym 104

Oczywiscie brak regulacji prawnych naktadajgcych na organy admi-
nistracji obowigzek zawarcia w sprawozdaniu z wykonania budzetu in-
formacji o wykorzystaniu rezerw nie oznacza jeszcze, ze informacje
itakie nie sg organom przedstawicielskim przedkiadane. Praktyka moze
by¢ jednak rézna. W Butgarii, jedynym panstwie socjalistycznym, w kté-
rym publikuje sie zatwierdzone przez Zgromadzenie Ludowe sprawoz-
dania z wykonania budzetu panstwa, brak jest informacji na temat re-
zerw budzetowych.-

Przyznanie organom przedstawicielskim uprawnieri do kontroli wy-
korzystania rezerw stanowi uzupeinienie ich uprawnien do two-
rzenia tychze rezerw. Dopiero tak uksztattowane kompetencje orga-
néw budzetowych stanowig jednolita, zwartg cato$¢, odpowiada-
jacag Scisle wyksztatlconemu w ciggu diugiej historii  budzetu
uktadowi kompetencji tych organdw, zgodnie z ktéorym organy przed-
stawicielskie uchwalajag budzety oraz kontrolujg ich wykonanie, za$
organy administracji peinig funkcje wykonawczellh Rezerwy budzetowe
nie powinny by¢ jedynie instytucja wykonywania budzetu. Cho¢ jest
to najwazniejszy etap ich funkcjonowania, to jednak trzelba doceniaé
wage i znaczenie ich tworzenia i kontroli wykorzystania.

Konczac rozwazania na temat rezerw og6lnych wskaza¢ nalezy, ze
aktualnie w panstwach socjalistycznych mamy do czynienia z do$¢ duzg
mozaikg rozwigzan w tym zakresie. Zaznacza sie jednak kilka cech
wspolnych, réznych od rozwigzan tradycyjnych. Przede wszystkim zwra-
ca uwage powszechnos$¢ wystepowinia rezerw ogolnych, jak i ich z re-
guty scentralizowany charakter. Znaczne zwigkszenie wydatkéw budze-
téw socjalistycznych spowodowalo rozszerzenie zakresu dziatania tych

14 Art. 76 ust. 2, 77 ust. 1 polskiego prawa budzetowego.

16 Harasimowicz, Zagadnienia uchwalania..., W. +tagczkowski, Kompe-
tencje organdéw panstwa w zakresie autoryzacji budzetu, Poznah 1968; tenze,
Autoryzacja budzetu, [w:] System instytucji..., t. I1l, s. 456 i n.



rezerw, ktdre moga petni¢ nawet role rezerw systemu finansowego
panstwa. Wreszcie rezerwy tworzone w réznych ogniwach systemu bud-
zetowego stanowig w rzeczywistosci elementy sktadowe jednolitego sy-
stemu budzetowego, co wyraza sie w tym, ze sg wykorzystywane nie
tylko na zadania budzetu, w ktérym sg kreowane, lecz takze na po-
trzeby budzetéw nizszych szczebli.

Rozwigzania stosowane obecnie w ZSRR, Buitgarii i Polsce maja,
pomijajagc podniesione wyzej kwestie, tradycyjny charakter. Rezerwy
tworzone w tych panstwach sa wykorzystywane jedynie w celu zwiek-
szenia wydatkow, przy czym w Butgarii i ZSRR przepisy, okres$lajac
clos¢ precyzyjnie warunki rozdysponowania, istotnie ograniczajag swo-
bode gestoréw. Ustawodawca polski uzywa natomiast terminologii na-
wigzujacej do tej, ktorg postugiwat sie juz w pierwszym polskim bud-
zecie. Wplyw tradycji budzetowej na wspdiczesne konstrukcje rezerw
ogolnych jest w dalszym ciggu istotny.

Najbardziej nowatorskie sg rozwigzania czechostowackie. Przewiduje
sie tam wykorzystywanie rezerw nie tylko w celu zwiekszenia wydat-
kéw, lecz takze w przypadku nieosiggniecia dochodéw oraz szczego6-
towo okresla sie kompetencje organow budzetowych w poszczeg6lnych
fazach funkcjonowania rezerw. W Republice Czeskiej dopuszcza sie moz-
liwos¢ tworzenia rezerw resortowych rozdysponowywanych zgodnie
z zadaniami i celami planu gospodarczego.

Ogdinikowy charakter majg postanowienia wegierskich aktéow pra-
wnych i prawa budzetowego NRD. Pozwala to na wzglednie swobodne
ksztattowanie rezerw przez praktyke.

Wyjatkowos¢ rozwigzan rumunskich polega na dos$¢ silnym zespo-
leniu rezerwy z nadwyzkg budzetowg. Rezerwa jest zasilana w ciggu
roku z niektérych niewykorzystanych kredytéw budzetowych, moze
by¢ rowniez wykorzystana na finansowanie nowych, roznorodnych za-
dan oraz dokonczenie tych, ktére byty finansowane z rezerwy w roku
ubiegtym.

Konstrukcje rezerw ogdlnych stosowane w panstwach socjalistycz-
nych nie powinny by¢ ksztattowane dowolnie. Przy ich budowie winno
sie uwzglednia¢, z jednej strony, wilasciwosci tych rezerw, z drugiej
za$, podstawowe zatozenia ustroju politycznego i gospodarczego tych
panstw zawarte w konstytucjach, tj. zasade planowania, zasade centra-
lizmu demokratycznego oraz role organow przedstawicielskich jako orga-
ndéw najwyzszej rangi. Wydaje sie, ze mozna zaproponowaé¢ dwa wzgle-
dnie uniwersalne modele rezerw ogoélnych, odpowiadajgce powyzszym
zatozeniom.

Pierwszy z nich, to rezerwa ogdlna rzadowa, a wiec tworzona w bud-
zetach najwyzszych szczebli i scentralizowana z punktu widzenia tych



budzetow. Warunki wykorzystania tej rezerwy winny by¢ okreslone
tak, aby umozliwi¢ jedynie wprowadzenie zmian niezbednych, nie cier-
piagcych zwitoki i — ewentualnie — pokrywanie ubytkéw dochodow.
Rezerwa nie powinna stuzy¢ jako instrument prowadzenia samodzielnej
polityki przez organy administracji, gdyz ostabia to pozycje organow
przedstawicielskich, a wprowadzanie istotnych zmian w ustaleniach pla-
nu w ciggu roku pozostaje w sprzeczno$ci z zasadg planowania. Prze-
pisy winny okresla¢ catoksztatt kompetencji organéw budzetowych
w zakresie rezerw, a wiec nie tylko kompetencje rzadéw do rozporza-
dzania rezerwami, lecz takze uprawnienia parlamentéw do ich kreowa-
nia i kontroli wykorzystania.

Drugi model to rezerwa og6lna tworzona w budzetach terenowych
i pozostajagca w dyspozycji organow administracji o wiasciwosci ogol-
nej. Jego odmienno$¢ w stosunku do modelu pierwszego polega na roz-
budowaniu ograniczen dotyczacych gtéwnie wykorzystania rezerwy (roz-
dysponowywanie jej jedynie na te wydatki, ktére sa samodzielnie de-
cydowane przez organy terenowe i — ewentualnie — zakaz zwiek-
szania wydatkéw na ptace i na inwestycje), a w zaleznosci od cato-
ksztatltu rozwigzan w zakresie gospodarki budzetowej, zwtaszcza zasad
przydzielania srodkow wyrownawczych, niekiedy takze w zakresie okre-
$lania jej wysokosci. Niezbedne ograniczenia kompetencji organoéw tere-
nowych winny by¢ ustalane tak, aby stosownie do przyjetych w danym
panstwie rozwigzan w dziedzinie gospodarki budzetowej zapewni¢ orga-
nom terenowym jak najszersze uprawnienia, eliminujgc uznaniowe dzia-
tanie organow administracji wyzszych szczebli. Jednocze$nie przepisy
winny okres$la¢ zasady wykorzystywania rezerw tworzonych w budze-
tach wyzszych szczebli na rzecz budzetéw nizszych szczebli, regulujac
tym samym jedng z najbardziej charakterystycznych cech rezerw ogdl-
nych budzetéw socjalistycznych.



REZERWY SZCZEGOLNE BUDZETU

1. WSTEPNA CHARAKTERYSTYKA REZERW SZCZEGOLNYCH

Rezerwy szczegllne stanowig drugi typ rezerw budzetowych wyste-
pujacy wspotcze$nie w panstwach socjalistycznych. W przeciwiefstwie
do rezerw ogdlnych, mozna je przeznaczy¢ jedynie na Okres$long grupe
zadan w zakresie dziatalnoSci budzetowejl;, dokonywa¢ z nich tylko
oznaczonych wydatkow budzetowych. Teoretycznie rezerwy te mogg by¢
ukierunkowane badz przedmiotowo, badz podmiotowo, lub w sposéb
mieszany, przedmiotowo-podmiotowy. W praktyce nie wystepujg jednak
rezerwy uszczeg6towione wytgcznie podmiotowo. Spotykamy nato-
miast rezerwy o réznym stopniu ukierunkowania przedmiotowego
i przedmiotowo-podmiotowego. Z tego wzgledu, wydaje sig, ze dla ich
oznaczenia najbardziej odpowiedni jest termin ,rezerwy szczeg6lne", wy-
ksztatlcony w nauce polskiej2 Uzywane przez wszystkich ustawodaw-
cow regulujgcych funkcjonowanie tych rezerw, a niekiedy i teoretykow,
okreslenie ,rezerwy celowe" jest mniej adekwatne, gdyz przymiotnik
»~celowe", w przypadku instytucji prawa finansowego, najczesciej ozna-
cza ukierunkowanie przedmiotowe.

Rezerwy szczegolne sg $rodkami nierozdzielonymi w okresie uchwa-
lania budzetu (ustalania ukfadu wykonawczego). Majg jednak w tym
momencie okre$lone mniej lub bardziej szczeg6towo potencjalne prze-
znaczenie. Sposob ich wyodrebnienia jest taki sam, jak rezerw o0gol-
nych. Sa zwigzane z wydatkowg strong budzetu.

Ich podobienstwo do wydatkdw budzetowych jest o wiele wigk-
sze niz rezerw o0golnych. Wynika to oczywiscie z przedmiotowe-
go badz podmiotowo-przedmiotowego ukierunkowania. W praktyce

‘K. Ostrowski, Prawo finansowe, zarys ogo6lny, Warszawa 1970, s. 230.

2 Ostrowski, op. cit., s. 230, takze, J. Gtuchowski, Rezerwy bud-

zetowe, [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, t. Il, Wroctaw 1982, s. 537.



rozréznienie rezerw szczeg6lnych i wydatkéw budzetowych dodat-
kowo komplikuje fakt, iz obok wydatkéw dokonywanych przez po-
szczegOlne jednostki organizacyjne wystepujg wydatki, ktérymi dyspo-
nujg organy budzetowe, a wiec nie tylko rezerwy pozostajg w gestii
tych ostatnich. Dokonujgc niektorych wydatkéw organy te posiadajg
pewng swobode w okres$laniu podmiotow korzystajagcych ze S$rodkow
i zadan, ktore beda z nich finansowane, co upodabnia je z kolei do
rezerw.

Ro6znice miedzy rezerwami szczegblnymi a wydatkami budzeto-
wymi sprowadzajg sie do tego, ze rezerwy sg ujete w budzecie
w mniejszym stopniu szczeg6towosci .niz wydatki. W ich przy-
padku brak jest pelnego sprecyzowania przedmiotowego Ilub pod-
miotowego, niezbednego — z punktu widzenia obowigzujgcej klasyfika-
cji budzetowej — do dokonania wydatku. Silnie podkre$la to ustawo-
dawca polski, ktdry jako jedyny okresla te rezerwy blizej stanowiac,
iz sg one tworzone na wydatki, ktorych podziat nie moze by¢ dokona-
ny w okresie uchwalania budzetu*.

Teoretycznie nie mozna okre$li¢ réznicy miedzy stopniem szczeg6-
towosci rezerw i wydatkéw budzetowych. Jest on bowiem rézny
nie tylko dla poszczegdlnych panstw i dla réznych okresdw czasu,
ale takze w tym samym panstwie, w tym samym czasie wy-
stepujag znaczne dysproporcje zarOwno miedzy szczeg6towoscig roz-
nych wydatkéw budzetowych (np. w polskiej klasyfikacji budzeto-
wej z 1984 r.t w postaci paragrafdw wystepujg zarowno dotacje przed-
miotowe, jak i rekompensaty z tytulu wzrostu cen nie zaliczone do
wynagrodzen), jak i szczeg6towoscig réznych rezerw (np. rezerwa na
inwestycje i rezerwa na nagrody dla pracownikéw administracji).

Ro6znice te mozna wykaza¢ w ramach danej, konkretnej klasyfika-
cji budzetowej. Poprawnie zbudowana klasyfikacja winna umozliwiaé
jednoznaczne rozroznienie rezerw i wydatkow. Jest to wazne
ze wzgledu na charakter rezerw — swobode organéw rozporzg-
dzajagcych nimi i konieczng, w zwigzku z tym, kontrole ich wykorzy-
stania. JesSli rezerwy szczegOlne sg tworzone na wydatki, ktére nie
mogly by¢é dostatecznie okreslone w momencie uchwalania budzetu,
to powinny by¢ ujete w specjalnych podziatach klasyfikacji budzeto-
wej wyzszych szczebli odpowiadajgcych organom, w gestii ktorych
pozostajg, z ktérych to podziatek nie moze nastepowac ostateczne, bez-
posrednie wydatkowanie S$rodkéw. Dopiero w miare okreslania ich

B Art. 34 ust. 2, 42 ust. 2 ustawy z 3 XII 1984, prawo budzetowe (dalej: pol-
skie prawo budzetowe).

« Zarzgdzenie Ministra Finanséw z 29 XIlI 1984, w sprawie klasyfikacji docho-
déw i wydatkéw budzetu centralnego i budzetow terenowych (MP, nr 31, pot. 214).



szczegOtowego przeznaczenia winno mie¢ miejsce sukcesywne rozpisy-
wanie $Srodkéw na te podziatki klasyfikacji nizszych szczebli, z kto-
rych mozna juz bezposrednio dokonywa¢ wydatkéw. Przy takich za-
tozeniach identyfikacja rezerw i wydatkéw budzetowych nie powinna
nastrecza¢ klopotow.

W praktyce rodzi to jednak szereg probleméw. Swiadczg o tym
rozwigzania stosowane w Polsce, ktére nie zawsze sg zhiezne z po-
wyzszymi zatozeniami, a niekiedy i postanowieniami prawa budzeto-
wego. Zwracajg uwage cztery kwestie. Po pierwsze, jako rezerwy
traktuje sie $rodki, ktdre nie odpowiadajg okresleniu rezerw celo-
wych (takiego terminu uzywa ustawodawca polski), zawartemu w pra-
wie budzetowym. Przykiadowo rezerwa na czyny spoteczne, wystepu-
jaca niekiedy pod postacig dwoch rezerw — rezerwy na czyny spote-
czne inwestycyjne i rezerwy na czyny spoteczne nieinwestycyjneb
nie jest na wydatki, ktorych podziat nie mogt by¢ dokonany w okre-
sie uchwalania budzetu. Co prawda organ dysponujacy tymi Srodkami
okresla niekiedy do$¢ swobodnie, jakie rodzaje zadan, przez jakie
podmioty prowadzone, dofinansuje, jednakze wydatkowanie ich nie
wymaga szczegbtowego rozdysponowania w budzecie. Wystarczy prze-
la¢ je na odpowiednie rachunki jednostek, ktdre beda z nich ostate-
cznie korzystaty. Srodki na te cele winny wiec byé ujmowane w po-
staci wydatkow budzetowych. Tymczasem normodawca polski wyka-
zuje niezdecydowanie. W kolejnych klasyfikacjach budzetowych dla
ich oznaczenia raz uzywa nazwy rezerwa na czyny spofeczne, a innym
razem traktuje je jako wydatki®.

Po drugie, zdarzajg sie sytuacje odwrotne. Niekiedy $rodki peinia-
ce funkcje rezerw, mimo istnienia podstaw do ich wyodrebnienia w fo-
rmie rezerw, sg ujmowane w postaci wydatkéw. Tego rodzaju
przypadki mialy miejsce w odniesieniu do rezerw funduszu pfac.
Wydawane corocznie przepisy o planowaniu gospodarczym nie-
jednokrotnie naktadaty obowigzek tworzenia rezerw funduszu ptac na
okreslone podmioty. W budzecie S$rodki te czesto nie byly wyodreb-
niane w postaci rezerw, lecz zatrzymywano je w ramach podziatek od-
powiadajgcych funduszowi ptac.

s Por. N. Gajl, Rola czynnika spotecznego w podejmowaniu decyzji finanso-
wych miejskich rad narodowych, ,Problemy Rad Narodowych" 1974, nr 30, s. 117.

0 Niekonsekwencje te wida¢ takze w klasyfikacji budzetowej z grudnia 1984,
w ktorej normodawca zatytutowat rozdziat 0097 ,czyny spoteczne inwestycyjne”
ujmujac w nim dotacje z tytutu pomocy finansowej panstwa na realizacje czynéw
spotecznych inwestycyjnych, za$§ w rozdziale 0099, odwotujac sie do rozdziatu 0097,
postuzyt sie terminem ,rezerwy na czyny spoteczne". Jednocze$nie § 82 klasyfikacji
wydatkéw nosi nazwe ,rezerwy na czyny spofeczne nieinwestycyjne”.



Po trzecie, identyfikacja rezerw jest utrudniona ze wzgledu na tzw.
wydatki nierozdzielone. Konstrukcja ta jest wprowadzana zarzgdzenia-
mi Ministra Finansow o klasyfikacjach budzetowych. Wydatki nieroz-
dzielone stanowig cze$¢ w budzecie. Nie odpowiada to postanowieniom
prawa budzetowego z 1984 r., ktore jako zasade przyjmuje podmiotowy
charakter czesci budzetu centralnego, robigc wyjatek jedynie dla cze-
Sci obejmujacych rezerwy i rozliczenia z tytutu og6lnego zarzadu fi-
nansowego. Zarzadzenie Ministra Finans6w w sprawie klasyfikacji
budzetowej z 1984 r. nie okre$la istoty wydatkéw nierozdzielonych.
Wystepuje tu luka prawna. W praktyce, w nawigzaniu do dotychcza-
sowej tradycji, przyjmuje sie, ze w czesci tej winno sie ujmowac te
wydatki budzetowe, ktore sg niewatpliwe; ktérych dokonanie zostato
juz przesadzone jednakze r6znorodne wzgledy techniczne (najczesciej
brak czasu) spowodowaty, ze nie zostalty ujete w odpowiednich frag-
mentach budzetu. Uzywanie przez normodawcow podobnych okreslen
»wydatki nierozdzielone", ,rezerwy celowe na wydatki, ktorych po-
dziat nie mogt by¢ dokonany", powoduje, ze konstrukcje te nie zawsze
sg rozrézniane. W wydatkach nierozdzielonych bywajg zamieszczane
rezerwy szczeg6lne (a niekiedy nawet i ogolne), co zasadniczo zmienia
charakter tych wydatkdw i utrudnia rozpoznanie rezerw.

Sama konstrukcja wydatkow nierozdzielonych budzi powazne za-
strzezenia. Ich istnienie i wykorzystywanie Swiadczy o technicznym
podejsciu do budzetu, podwaza w pewnym stopniu znaczenie uchwala-
nia go przez organ wiadzy w formie ustawowej, utrudnia orientacje
w uchwalonym budzecie, a tym samym nie stuzy realizacji zasady ja-
wnosci budzetu. Problem jest powazny, gdyz wydatki nierozdzielone
potrafig niekiedy osigga¢ duze rozmiary7. Wydaje sie, ze najbardziej
uzasadniona bytaby rezygnacja z konstrukcji tego rodzaju. Nalezatoby
natomiast doskonali¢ tryb opracowywania projektu budzetu — projekt
ten powinien by¢ dostatecznie przygotowany, a w szczegolnosci skoor-
dynowany z innymi planami w momencie przedktadania go Sejmo-
wi — jak i dazy¢ do stworzenia takich warunkéw technicznych — no-
woczesne techniki przetwarzania danych — ktére umozliwig szybkie
wprowadzanie do projektu wszelkich zmian proponowanych zaréwno
w trakcie jego przygotowywania, jak i w czasie prac nad budzetem
w Sejmie.

Po czwarte, polskie klasyfikacje budzetowe niekiedy postugujg sie
odmienng terminologig niz prawo budzetowe. Przykiadowo w klasyfi-
kacji z 1984 r. normodawca uzywa nieznanego prawu budzetowemu

7 Przyktadowo w ustawie budzetowej na 1986 wydatki nierozdzielone ujete
w budzecie centralnym stanowity okoto 6*0 wydatkéw tego budzetuj zob. Gtu-
chowski, op. cit, s 542 in.



terminu ,rezerwy og6lne”, do ktérych zalicza, oprocz Srodkéw rezer-
wowych na wydatki biezgce (8 81 wydatkow), rezerwy na czyny spote-
czne nieinwestycyjne (8 82), wydatki specjalne (8 83) i fundusz dy-
spozycyjny (8 84). Ositatnie trzy paragrafy, z racji ich szczegétowo
okreslonego przeznaczenia, nie powinny by¢ zaliczane do rezerw. Sg to
wydatki budzetowe na wskazane wyzej cele. Klasyfikacja z 1984 r.
nie postuguje sie terminem ,rezerwy celowe". Jednakze w dziale
00 — inwestycje i remonty kapitalne zawiera rozdziat 0099 — rezerwy
na inwestycje i remonty kapitalne. Srodki te nie sa rozbijane na para-
grafy, a wiec odpowiadajag wzorcowemu ujeciu rezerw przedstawione-
mu wyzej. Jest to jedyny przypadek w tej klasyfikacji, co nie znaczy,
ze jest to jedyna rezerwa szczeg6lna wystepujaca w budzetach w tym
okresie.

Niedostatki klasyfikacji budzetowych powoduja, ze nie sposéb zo-
rientowaé¢ sie w wysokosci i rodzajach zawartych w budzetach rezerw
szczeg6lnych. Ich rozmiary wyjatkowo sg prezentowane zhiorczo
we fragmencie ustawy budzetowej odnoszacym sie do budzetu pan-
stwa8 W budzecie centralnym w czesci dotyczacej Srodkéw rezerwo-
wych z regulty ujmuje sie tylko rezerwe o0go0lng pozostajacg w gestii
Rady Ministrow, cho¢ tam wtasnie byloby odpowiednie miejsce, aby
obok rezerwy ogo6lnej zestawi¢ wszystkie rezerwy szczegdlne ze wska-
zaniem ich rodzaju, wysokosci i organu rozporzgdzajagcego. Ewentu-
alnie mozna je, zgodnie z dyspozycjg prawa budzetowego, ujaé w po-
szczegOlnych czesciach budzetu, lecz wyraznie wydzielone od wydat-
kéw budzetowych i ze wskazaniem ich przeznaczenia i wysokosci.

2. ZAKRES WYSTEPOWANIA ORAZ RODZAJE REZERW SZCZEGOLNYCH

Funkcjonowanie rezerw szczeg6lnych jest obecnie uregulowane za-
ledwie w trzech prawach budzetowych: czechostowackim, czeskim
1 polskim, przy czym do polskiego prawa budzetowego postanowienia
te wprowadzono po raz pierwszy dopiero w 1970 r. Nie znaczy to,
ze rezerwy tego typu nie sg tworzone w innych panstwach socjalisty-
cznych. Spotykamy je w budzetach terenowych WRL, gdzie obok re-
zerwy og0llnej wyroznia sie rezerwy na okresSlony cel (np. podwyzke
ptac w stuzbie zdrowia)9 oraz ZSRR, gdzie w budzecie zwigzkowym
wystepujg rezerwy o celowym przeznaczeniu (np. rezerwa regulowania

8 Zob. przyktadowo: ustawa budzetowa na 1973 z 16 XII 1972 (Dz.U., rur 52,
poz. 337).

0 J. Brozek, System budzetowy Wegierskiej Republiki Ludowej, [w:] System
budzetowy panstw socjalistycznych, cz. Il, Warszawa 1973, s. 159,



cen), a w niskich ogniwach systemu budzetowego — rezerwy specjalne
(nip. na zabezpieczenie wyptaty wynagrodzen nauczycielom i pracowni-
kom stuziby zdrowia)l0 Jednakze brak ustawowych regulacji odnosza-
cych sie do tych rezerw zdaje sie Swiadczy¢ m. in. o tym, ze nie sg to
konstrukcje o wyksztatconych juz trwatych cechach i powazniejszym
znaczeniu. Uniemozliwia to jednoczes$nie przeprowadzenie szerszej ana-
lizy prawnoporéwnawczej.

W Czechostowacji rezerwy szczeg6lne sg tworzone w budzecie fe-
deracji. Pozostajg — tak jak rezerwa og6lna — w gestii rzadu, a z je-
go upowaznienia takze w gestii Ministra Finanséw, ktéry rozporzadza
nimi na warunkach ustalonych przez rzad1l Podobnie jest w Republi-
ce Czeskiej, gdzie wystepujg w budzecie republiki* W obu tych przy-
padkach sg to wiec rezerwy scentralizowane z punktu widzenia dane-
go budzetu. Inne rozwigzania przyjat ustawodawca polski w odniesie-
niu do rezerw szczeg6lnych budzetu centralnego. Majg one charakter
rezerw resortowych. Tworzone sa w poszczeg6lnych czeSciach budzetu
centralnego i pozostajg w dyspozycji ministrdw. Polskie prawo budze-
towe przewiduje nadto tworzenie rezerw szczeg6lnych w budzetach
wojewddzkich, jednakze juz o charakterze scentralizowanym — pozo-
stajg w gestii wojewodow. W latach 1970—1984 rezerwy szczegdlne
mogty byé kreowane w budzetach terenowych wszystkich szczebli.
Ostatnie regulacje prawne ograniczyty wiec uprawnienia organéw te-
renowych.

Rezerwy szczeg6lne ze wzgledu na swojg podstawowg ceche —
— przedmiotowe, badZz podmiotowo-przedmiotowe uszczegdétowienie —
— mogg pozostawaé¢ w dyspozycji liczniejszych podmiotéw niz rezer-
wa ogo6lna. Wynika to z trzech wzgledéw. Po pierwsze, przy odpowied-
nio uksztattowanych kompetencjach do tworzenia rezerw, wptyw orga-
néw przedstawicielskich na ich rozdysponowanie jest wiekszy; wyzna-
czajg one czesciowo przyszte kierunki wydatkowania. Po drugie, nie
stwarzajg takiego zagrozenia dia podstawowych zadan planéw gospodar-
czych i budzetow. Ukierunkowanie powoduje, ze organy centralne mo-
ga juz na etapie planowania traktowa¢ je jako $rodki wykorzystane
i uwzgledniaé, zaktadajagc pozadane proporcje. Co wiecej, jesSli sg two-

OM. K. Szermieniew, Finansowyje riezierwy w razszyrienom wosproizwod-
stwie, Moskwa 1973, s. 72.

1§ 20 ustawy z 21 XII 1970, o systemie budzetowym federacji czechostowac-
kiej oraz o zasadach gospodarki $rodkami budzetéw federacji i republik, w: Ustawy
0 prawie budzetowym i ustawy budzetowe na 1973 r. panstw socjalistycznych, War-
szawa 1973.

Is § 19 ustawy z 8 VII 1971 Czeskiego Zgromadzenia Narodowego o systemie
budzetowym Czeskiej Republiki Socjalistycznej oraz o zastd*ch gospodarki $rodkami
budzetowymi, w: Ustawy o prawie...



rzone dla zabezpieczenia tych zadan, ktdre uznaje sie za najwazniej-
sze i w przypadku ktérych ryzyko odchylen jest duze, wéwczas stuzg
wzmocnieniu stabilnosci planéw. Po trzecie, rezerwy te mogg by¢ nie-
kiedy powigzane z bezposrednio im odpowiadajacymi rezerwami pla-

nu gospodarczego, co utatwia zachowanie zgodno$ci miedzy budzetem
i planem.

Rezerwy szczeg6lne moga pozostawa¢ w dyspozycji rzadoéw. Nie
stoi temu na przeszkodzie fakt, ze we wszystkich panstwach socjali-
stycznych organy te rozporzadzajg rezerwami ogoOlnymi, stwarzajacy-
mi im znacznie szersze mozliwosci dziatania. Kreowanie rzadowych
rezerw szczegdlnych, obok rezerw ogdélnych, ma bowieth te walory, ze
zwieksza realnos¢ planowania w tych przypadkach, gdy przyszte, lecz
nie postanowione jeszcze ostatecznie, zadanie jest na tyle realnie prze-
widywane, iz jego sfinansowanie mozna zabezpieczy¢ w drodze utwo-
rzenia rezerwy. Nadto moze zapewni¢ wiekszg spdjnos¢ miedzy rezer-
wami budzetowymi a rezerwami planu spoteczno-gospodarczego.

Bardziej ztozony jest problem rezerw szczeg6lnych ministrow. Ich
funkcjonowanie obok rezerw rzadowych, zwieksza juz powaznie elas-
tyczno$¢ budzetéw. Niemniej wydaje sie, ze jest to rozwigzanie lep-
sze niz kreowanie na tym szczeblu rezerw ogo6lnych, co ma miejsce
w niektérych panstwach, lub rozbudowywanie uprawnien tych orga-
néw do dokonywania w ciggu roku réznych zmian budzetowych. Poza
tym, w tych panstwach, w ktdrych szczeg6towos$¢ budzetow uchwala-
nych przez organy wiadzy ulegta istotnemu ograniczeniu rozdyspono-
wanie tych rezerw, przy odpowiednio dobranym ich katalogu, nie mu-
si prowadzi¢ do przeksztalcen zadan wyznaczonych przez organy
przedstawicielskie.

System rezerw szczegdlnych nie powinien by¢ rozbudowywany po-
nad niezbedne rozmiary. Brak argumentéw przemawiajagcych za two-
rzeniem ich w réznorodnych jednostkach organizacyjnych sfery nie-
produkcyjnej, wykonujacych zadania budzetowe, cho¢ i takie rezer-
wy — odpowiednio skonstruowane — nie stanowityby istotnego za-
grozenia dla podstawowych zadanA i proporcji planéw gospodarczych
i budzetéw. Z charakteru tych jednostek, ich wykonawczej roli wyni-
ka, ze nie powinny one rozporzadza¢ rezerwami umozliwiajagcymi po-
dejmowanie w ciggu roku nowych przedsiewzie¢. Mogtyby co najwy-
zej posiada¢ rezerwy o wasko wyznaczonych kierunkach wykorzy-
stania, zabezpieczajgce realizacje zaplanowanych juz zadan. Poniewaz
jednak rezerwy te bylyby wykorzystywane wylgcznie na potrzeby
tych jednostek, to te same skutki mozna osiggna¢ gospodarujac racjo-
nalnie przyznawanymi srodkami w ciggu roku.



Uprawnienia do tworzenia rezerw szczego6lnych, jesli akceptuje sie
samg konstrukcje tych rezerw, winny by¢ przyznane organom tereno-
wym, ktdre we wszystkich panstwach socjalistycznych majg by¢ go-
spodarzami na witasnym terenie, posiadajg prawo uchwalania planu
gospodarczego i budzetuld Z rozwigzania tego, jak wskazywano, ko-
rzysta sie jednak rzadko. Stanowi to chyba pewng niekonsekwencje
w Swietle niemal powszechnego kreowania w budzetach terenowych
rezerwy ogolnej, ktorej funkcjonowanie rodzi wiecej probleméw zpun-
ktu widzenia zasad ustroju gospodarczego i politycznego panstw so-
cjalistycznych. Niewielkie rozmiary tych budzetow powodujg, ze po-
trzeba rozbudowy rezerw jest tu o wiele mniejsza. Dlatego tez nie wy-
daje sie uzasadnione przyznawanie kompetencji do rozporzadzania te-
renowym organom administracji o witasciwosci szczegdlnej, Obok orga-
néw administracji o wtasciwosci ogdlinej.

Prawa budzetowe nie okreslajg rodzajow rezerw szczegllnych.
Uzyty przez polskie prawo budzetowe z 1984 r. zwrot ,rezerwy celo-
we na wydatki, ktorych podziat nie moze by¢ dokonany w okresie
uchwalania budzetu" jest ogdlnikowy i nie zawiera zadnych rodzajo-
wych wyznaczen. Pewne posrednie wyznaczenia wynikaly jednak
z prawa budzetowego z 1970 r., ktdre stanowito, ze podstawg planowa-
nia rezerw szczegOlnych sg w szczeg6lnosci ustalone w n.p.g. srodki
rezerwowe poszczeg6lnych jednostek organizacyjnychld Wigzato wiec
te rezerwy z rezerwami planu gospodarczego. Rezerwy planu gospo-
darczego miaty w tym okresie réznorodny charakter i byly tworzone
na roznych szczeblach zarzadzania gospodarkg narodowg. Brak trwa-
tych regulacji prawnych odnoszacych sie do nich powodowat, ze ich
rodzaje i konstrukcje mogly ulegac¢ istotnym zmianom. Nadto pod po-
jeciem tym niejednokrotnie rozumiano nie tylko rezerwy ujmowane
w samym planie spoteczno-gospodarczym, ale takze rezerwy roézno-
rodnych bilansow materiatowych, rzeczowych bedacych podstawg
opracowania planu. W praktyce najczesciej wystepujacymi rezerwa-
mi planu gospodarczego byty rezerwy inwestycyjne, rezerwy fundu-
szu ptac, rezerwy konsumpcyjne, rezerwy mocy produkcyjnych, re-
zerwy zatrudnieniair. Niektdre z tych rezerw wigzano S$cisle z odpo-

13 Zob. przyktadowo: B Zawadzka, Miejsce rad terenowych w ustroju poli-
tycznym panstw socjalistycznych, [w:] System terenowych organéw wtadzy i admi-
nistracji panstwowej w europejskich panAstwach socjalistycznych, Wroclaw 1985,
s. 16—32; N. Gajl W. Nykiel, H. Sochacka-Krysiak, Gospodarka fi-

nansowa w systemie rad terenowych, [w:] System terenowych..., s. 295—353,
Z. Leonski, Organizacja podstawowych organéw administracji terenowej, [w:]
System prawa administracyjnego, Wroclaw 1977, t. Il, s. 158.

14 Art. 29 ust. 2 ustawy z 25 XI 1970, prawo budzetowe (Dz.U., nr 20, poz. 244).
51. Chodak, Hezerwy w planie gospodarczym, Warszawa 1967, s. 18 i n.



wiednimi rezerwami budzetu, ktore stanowity wowczas ich czesSciowe
pokrycie finansowe (pozostate $rodki na ten cel ujmowano w innych
ogniwach systemu finansowego panstwa). Dochodzito wiec niejako do
wyksztatcenia konstrukcji nowego typu — jednolitej rezerwy finanso-
wo-gospodarczejl8 Inne znajdowaty odbicie w rezerwach ogdinych
lub w rezerwach szczeg6lnych, cho¢ juz tylko bardzo luzno im odpo-
wiadajgcych.

W budzetach polskich do najbardziej popularnych rezerw szcze-
golnych nalezaly rezerwy funduszu plac i rezerwy inwestycyjne. Byly
one bezposrednio zwigzane z odpowiednimi rezerwami planu gospo-
darczego. Obok nich pojawito sie jednak szereg innych bardzo rézno-
rodnych rezerw, tworzonych gtownie w budzecie centralnym, o mniej
lub bardziej trwalym charakterze, jak rezerwy na finansowanie prac
badawczych, rezerwy na nagrody dla pracownikéw administracji, re-
zerwy na akcje ods$niezania, rezerwy na dofinansowanie budzetéw te-
renowych, rezerwy na politechnizacje szkd}, rezerwy na popieranie
terenowych inicjatyw kulturalnych i wiele innych, ktérym najczesciej
nie odpowiadaty juz stosowne rezerwy planu gospodarczego. Wydaje
sie, ze ich tworzenie — cho¢ mozna je uzna¢ za legalne ze wzgledu
na uzycie w prawie budzetowym mato precyzyjnego okre$lenia ,usta-
lone w n.p.g. $rodki rezerwowe poszczegOlnych jednostek organizacyj-
nych" — doprowadzitlo do pewnego wypaczenia intencji ustawodaw-
cy. Rezerwy powigzane z odpowiadajagcymi im bezposrednio rezerwa-
mi planu gospodarczego, byty tylko jednymi z wielu réznorodnych
rezerw szczegOlnych.

W polskiej praktyce budzetowej z rezerw szczegdlnych, instytucji
ogolnie tylko okreslonej przez prawo budzetowe, korzystano zbyt sze-
roko. Wskazywano juz, ze terminu ,rezerwa" uzywano dla oznaczenia
Srodkéw, ktdre ze wzgledu na ich charakter rezerwami nie byty. Obok
rezerw, ktore stuzyly zabezpieczeniu najwazniejszych, podstawowych
proporcji ekonomicznych planu, pojawity sie rezerwy, ktére w sposéb
mniej lufo bardziej szczegotowy wyznaczaty przyszte, réznorodne zada-
nia do realizacji. Najbardziej niepokojgce byto jednak to, ze w budze-
tach wyzszych szczebli wielokrotnie tworzono rezerwy z myslg o bie-
zacym dofinansowywaniu w ciggu roku zadan realizowanych przez
organy terenowel7. Przykladowo role takg petnity wspomniane juz re-
zerwy na dofinansowywanie budzetow terenowych, rezerwy na akcje

16 Por. N. Gajl, Finanse i prawo iinansowe, Warszawa 1980, s. 55 i n.
17J. Kaleta, Gospodarka budzetowa, Warszawa 1977, s. 339; por. tez
J. Wierzbicki, Znaczenie wieloletniego planowania budzetowego dla centrali-

zacji zarzadzania gospodarka terenowg, [w:] Przebudowa systemu budzetowego, W ar-
szawa 1974, s. 180 i n.



od$niezania, rezerwy na politechnizacje szkot, rezerwy na popieranie
terenowych inicjatyw kulturalnych. O rozmiarach zjawiska moze
Swiadczy¢ fakt, ze rezerwy szczego6lne kreowane w budzecie central-
nym z przeznaczeniem dla budzetéw terenowych byly wielokrotnie
wieksze niz zbiorcze kwoty rezerw budzetéw terenowychl18

Srodki na te cele winny by¢ przydzielane organom terenowym
w momencie uchwalania budzetow. Zatrzymywanie ich pod postacig
rezerw pozwalato organom wyzszych szczebli na biezgce sterowanie
dziatalno$cig organdéw terenowych w ciggu roku. Z tych wzgledéw
instytucja rezerwy szczeg6lnej spotykata sie w literaturze z ostrg kry-
tyka. Zaproponowano nawet rezygnacje z konstrukcji tego rodzajul9
Wydaje sie, ze jest to propozycja zbyt radykalna. Nalezy wyraznie
odrézni¢ potencjalne mozliwosci zawarte w konstrukcji rezerwy od
wadliwej praktyki jej stosowania. Rezerwy szczegOlne majg szereg
zalet, na ktore zwracano juz uwage, ktére moga uzasadnia¢ postugi-
wanie sie nimi w panstwach socjalistycznych. Aby jednak dobrze
petnity swojg role, trzeba nada¢ im odpowiedni ksztatt, zoptymalizo-
waé zakres ich dziatania, w tym rodzaje tworzonych rezerw. Zbyt
szerokie korzystanie z nich moze podwaza¢ znaczenie autoryzacji
budzetu, powodowac zagrozenie dla zasady planowania (wiele zadan
nie jest ostatecznie przesgdzone w momencie uchwalania plandw),
ostabia¢ pozycje organ6w przedstawicielskich (rezerwy pozostajag w ge-
stii organéw administracji), jak i przyczynia¢ sie do ograniczania sa-
modzielnosci organéw terenowych (rezerwy sg bardzo wygodnym instru-
mentem oddziatywania)2.

W panistwach socjalistycznych, w ktdrych tak duzg wage przywig-
zuje sie do planowania gospodarczego i zachowania okre$lonych pro-
porcji ekonomicznych, rezerwy szczegdlne moga by¢ tworzone przede
wszystkim dla zabezpieczenia najwazniejszych proporcji podziatu do-
chodu narodowego. Moga to wiec by¢ przede wszystkim rezerwy fun-
duszu ptac, rezerwy inwestycyjne, a takze rezerwy na kapitalne remo-
nty. Nie ma, jak sadze, przeszkod, alby rezerwy te funkcjonowaty tak-
ze w okresie parametrycznego zarzadzania gospodarka narodowg. By-
tyby one wykorzystywane wowczas, gdy przewidziane wydatki bud-
zetowe okazywalyby sie niedostateczne.

W Polsce rezerwy te, zgodnie z dotychczasowg tradycjg, mozna by

18 Por. J. Kaleta, Rola linanséw w procesie decentralizacji zarzadzania, ,Pro-
blemy Rad Narodowych" 1977, nr 38, s. 125.

e Kaleta, Gospodarka budzetowa..., s. 339; tenze, Rola linanséw..., s. 125-
Z. Plrézy nski, Budzet a gospodarka terenowa, ,Finanse” 1981, nr 3, s. 19 i n.

10N. Gajl Instrumenty finansowe w zarzgdzaniu gospodarka narodowa, War-
szawa 1979, s, 246; Kaleta, Gospodarka budzetowa..., s. 339,



tworzy¢ w poszczegdlnych ministerstwach i jednostkach im réwnorzed-
nych oraz w budzetach terenowych wszystkich szczebli. Winny to by¢
jedyne rodzaje rezerw szczegOlnych tych podmiotow, wykorzystywane
wylgcznie na zadania finansowane z danego budzetu; nie powinny by¢
rozdysponowywane na potrzeby budzetow nizszych szczebli. W przy-
padku resortéw rozwigzanie takie odpowiadatoby roli tych jednostek
wyznaczonej przez przepisy ustrojowe i prawo budzetowe; uniemozli-
wiatoby ograniczanie samodzielno$ci organéw terenowych poprzez re-
zerwy. W przypadku organow terenowych natomiast ograniczenie ro-
dzajow rezerw jest podyktowane przede wszystkim ideg centralnego
planowania rozwoju spoteczno-gospodarczego i wtasciwosciami tych bud-
zetow — ich niewielkimi rozmiarami oraz niegospodarczym charakterem.
Rady narodowe winny samodzielnie okresla¢ wysokos¢ rezerw szcze-
golnych tworzonych w ich budzetach.

Rezerwy inwestycyjne i rezerwy funduszu ptac winny stanowi¢ za-
sadnicze rodzaje rezerw szczegOlnych. Lecz chyba nie jedyne. Wydaje
sie, ze mozna dopusci¢ mozliwos¢ tworzenia i innych, pozostajgcych
w gestii Rady Ministrow, a wykorzystywanych na potrzeby calego sy-
stemu budzetowego. Bytlyby to gtownie rezerwy na sfinansowanie tych
przedsiewzieé, ktore sa wstepnie przewidywane do realizacji w danym
roku, w stosunku do ktorych jednak nie zapadly jeszcze ostateczne roz-
strzygniecia, w zwigzku z czym brak jest podstaw do dokiadneno pla-
nowania $rodkéw (np. projektowane zmiany w zasadach finansowania
Swiadczen spotecznych czy przewidywane podwyzki uposazen). Moqgly-
by to byé takze rezerwy na do$¢ szczeg6towo okreSlone przez ornan
przedstawicielski zadania, o ewentualnej realizacji ktérych bodzie decy-
dowat rzad w ciggu roku w zaleznosci od istniejacych warunkéw. Cha-
rakter takich zadahn moze by¢ bardzo rdznorodny i zmienny. Dlateno
tez przepisy reaulujgce funkcjonowanie rezerw winny by¢ dos$é¢ oadlne.
aby stworzy¢ niezbedng elastyczno$¢ dziatania. Ten typ rezerw powi-
nien by¢ jednak stosowany wyjatkowo. Brak jest bowiem pewnosci
realizacji projektowanych przedsiewziec.

3. WYKORZYSTYWANIE REZERW SZCZFGOT NYCH
ORAZ KOMPETENCJE ORGANOW BUDZETOWYCH
W ZAKRESIE TYCH REZERW

Warunki wykorzystywania rezerw szczegolnych zostaly uregulowa-
ne w prawach budzetowych w zasadzie tak samo, jak dla rezerw onoél-
nych. W Czechostowacji zakre$lono je dos¢ wasko; rezerwy szczegdlne
sg tam przeznaczone na pokrycie niezbednych i nieprzewidzianych wy-
datkéw, ktérych nie mozna bylo zabezpieczy¢ w budzetach organéw



federalnych. Pokrywa sie z nich rowniez ubytki lub zmniejszenia do-
choddw, co niejako przekresla ich ukierunkowanie. Rozwigzanie to
stuzy jednak dobrze zachowaniu réwnowagi budzetowej. W Republice
Czeskiej swoboda gestora jest wiasciwie nieograniczona, gdyz rezerwy
moga by¢ rozdysponowywane nie tylko na niezbedne i nieprzewidziane
wydatki budzetowe, lecz takze w celu zabezpieczenia prawidtowosci
gospodarki budzetowej, co — jak wskazywano — jest okresleniem bar-
dzo ogdlnym. Poniewaz w panstwach tych rezerwy szczegblne pozo-
stajg, tak jak rezerwy ogdlne (z wylgczeniem resortowych rezerw ogél-
nychj, w gestii rzagdu i ministra finanséw, a w przypadku rezerw o0g0l-
nych brak jest przedmiotowych ograniczen ich wykorzystywania, to
ustalenie dla tych rdznych rezerw takich samych warunkéw rozdyspo-
nowania zmusza do rozwazenia celowosci wydzielania rezerw szczegol-
nych. Z punktu widzenia gestora bardziej elastyczne byloby rozwigza-
nie polegajagce na utworzeniu jednej wiekszej rezerwy ogolnej. Kreo-
wanie rezerw szczegdlnych moze by¢ jednak podyktowane checig $ci-
stego potaczenia ich z niektorymi rezerwami planu gospodarczego oraz
dazeniem do precyzyjnego planowania budzetowego, jesli istniejg ku
temu stosowne, cho¢ tylko czeSciowe, przestanki.

Ustawodawca polski nie okresla zadnych merytorycznych warun-
kow, ze spetnieniem ktorych wigzatbhy wykorzystanie rezerw szczegol-
nych. Przewiduje jednak mozliwos¢ wprowadzenia ograniczenia o cha-
rakterze kompetencyjnym. Stanowi, iz Rada Ministrdw moze uzalezni¢
rozporzadzanie rezerwami szczegOlnymi przez ministrow od zgody Mi-
nistra Finans6w?2L Kompetencje ministrow majg wiec charakter wzgle-
dny. W przypadku wprowadzenia ograniczenia o wykorzystaniu rezerw
ostatecznie bedzie przesgdzat Minister Finanséw. Uprawnienia mini-
strow bytyby lepiej chronione, gdyby o ograniczeniach merytorycznych
stanowito prawo budzetowe. Rozwigzanie to ma takze i ten walor, ze
dajac ministrom wiekszg gwarancje rozporzadzania rezerwami nie skia-
nia ich do pochopnego i szybkiego rozdysponowywania, co moze mie¢
miejsce w obawie przed wprowadzeniem przewidzianego ograniczenia.

Wydaje sig, ze warunki wykorzystywania rezerw szczg6lnych mozna
réznicowaé w zalezno$ci od organdéw rozporzadzajacych tymi rezerwa-
mi i rodzajow rezerw. Resortowe rezerwy funduszu plac i inwestycyjne
winny by¢ przeznaczane jedynie na uzupetniajgce finansowanie zadan
zatozonych do realizacji w danym roku; nie powinno sie z nich finan-
sowa¢ nowych przedsiewzieé. Stanowityby one wowczas forme zabez-
pieczenia podstawowych proporcji i zadan planu gospodarczego i bud-
zetu, a jednoczed$nie umozliwiatyby niezbedne korekty tych dwdch

51 Art. 59 ust. 3 polskiego prawa budzetowego.



grup wydatkow, ktore — jak wykazuje dotychczasowa praktyka —
trudno precyzyjnie zaplanowac.

Szerzej wypadatoby zakres$li¢ warunki rozdysponowywania rezerw
budzetow terenowych, ktdore — wobec postulowanego wczesniej ogra-
niczenia w wykorzystywaniu rezerw ogo6lnych — nalezatoby takze
przeznaczy¢ na finansowanie nieprzewidzianych, nie cierpigcych zwioki
wydatkéw, o ile nie wigzatyby sie one z nowymi zadaniami, ktére wy-
magatyby naktadéw w przysztych okresach. Dzieki temu powstatby spdj-
ny system rezerw budzetow terenowych stuzacy, z jednej strony, za-
chowaniu pozgdanych i zakladanych przez centralnego planista pod-
stawowych proporcji podziatlu dochodu narodowego, z drugiej za$, nie
pozbawiajagcy organdw terenowych mozliwosci elastycznego reagowa-
nia w przypadku zmieniajacych sie warunkow.

Jeszcze inne rozwigzanie mozna zaproponowac¢ dla rezerw pozo-
stajgcych w gestii Rady Ministréw. Wydaje sie, ze ze wzgledu na ich
stosunkowo silne ukierunkowanie i potencjalnie zmienny charakter pra-
wo budzetowe nie musi regulowa¢ zasad ich wykorzystywania. Warun-
ki takie moglyby natomiast by¢ okresSlane przez Sejm w momencie
tworzenia rezerw i réznicowane w zaleznos$ci od ich charakteru. Win-
na tu jednak obowigzywa¢ zasada, zaproponowana wczes$niej dla re-
zerw ogo6lnych, iz rozdysponowanie rezerw na rzecz organow tereno-
wych ma miejsce wéwczas, gdy dotyczy zadan i wyznaczenn ustala-
nych dla organ6w terenowych w sposéb wigzacy.

Kompetencje organow budzetowych w zakresie rezerw szczegdlnych
zostaty uksztattowane w poszczego6lnych panstwach takze niejednoli-
cie. Uprawnienia do tworzenia okre$lono jedynie w czechostowackim
prawie budzetowym. Stanowi ono, ze wysoko$é rezerw ktorymi dyspo-
nuje rzad, uchwala Zgromadzenie Federalne w ramach budzetu federacji,
a wiec kompetencje do kreowania posiada organ wiadzy. Organ ten
nie zawsze jednak uprawnienie to wykorzystuje. W wielu budzetach
czechostowackich nie byto rezerw szczego6lnych, mimo iz tworzenie ich
ma charakter obligatoryjny.

W Polsce i Republice Czeskiej brak regulacji prawnych tego typu
powoduje, ze w praktyce mogag by¢ stosowane rézne rozwigzania.
W Polsce najczeSciej rezerwy szczegdlne kreowane sg przez organy ad-
ministracji ustalajace uktad wykonawczy budzetu. Niekiedy jednak orga-
ny witadzy uchwalajgc budzet okre$lajg zbiorczo rozmiary tych rezerw,
co stanowi wigzgce wyznaczenie dla organdéw administracji. Zasady
funkcjonowania niektérych z nich sg regulowane przepisami prawnymi,
co takze ogranicza organy kreujgce. Sg to najczesciej wydawane co-
rocznie przepisy w sprawie opracowywania projektu planu spoteczno-
-gospodarczego i budzetu (z reguty okre$lajg zasady tworzenia rezerw



funduszu plac, czasami i niektorych innych rezerw), a niekiedy akty
prawne bezterminowe2 Duza cze$¢ rezerw kreowana jest jednak swo-
bodnie przez organy administracji, ktdre decydujg zaréwno o ich ro-
dzajach, jak i wysokosci.

Wydaje sie, ze uprawnienia do tworzenia rezerw szczegoOlnych win-
ny zawsze posiada¢ organy wiadzy. Uchwalajagc budzet winny one okre-
$la¢ ich rodzaje i rozmiary, zarowno w przypadku rezerw pozostajacych
w gestii rzadu i terenowych organéw administracji, jak i rezerw resor-
towych. Co prawda ich ukierunkowanie powoduje, ze stanowig poten-
cjalnie mniejsze zagrozenie — niz rezerwy ogdlne — dla podstawowych
proporcji budzetow uchwalanych przez organy witadzy (zwtaszcza w przy-
padku budzetdw uchwalanych w maltym stopniu szczegdtowosci), jed-
nakze przyznanie prawa kreowania organom administracji moze prowa-
dzi¢ do tworzenia wielu rezerw o stosunkowo duzych rozmiarach.
Jest to zjawisko niepozadane takze z punktu widzenia podmiotéw reali-
zujacych zadania planowe, ktére nie sg na poczatku roku dostatecznie
zorientowane w rozmiarach $rodkoéw, ktorymi bedg dysponowaé¢ w cia-
gu roku budzetowego. Nie sprzyja to ich racjonalnemu dziataniu. Oba-
wy tego rodzaju czeSciowo potwierdza praktyka polska. Uregulowanie
zasad funkcjonowania rezerw szczegOlnych w przepisach prawnych
0 bezterminowym charakterze ograniczytoby istotnie kompetencje orga-
néw administracji w zakresie tworzenia, jednakze ze wzgledu na spo-
radyczne wystepowanie niektérych z nich rozwigzanie to bytoby mniej
elastyczne, a przez to mniej wygodne od zaproponowanego wyzej. Nie
przeczy to jednak mozliwosci uregulowania w sposéb trwaly zasad
funkcjonowania najbardziej popularnych rezerw.

Rezerwy szczegdlne sg rozdysponowywane przez organy administra-
cji. Zakres ich swobodnego uznania jest wyznaczony nie tylko przez
okre$lone przez prawo warunki wykorzystania, lecz wynika takze z cha-
rakteru rezerw; muszg by¢ wszak wykorzystane zgodnie z ich ukierunko-
waniem (jedynie w przypadku pokrycia uszczerbkéw dochodéw traci
ono znaczenie). Z tego wzgledu rozdysponowanie rezerw szczeg6lnych
stwarza mniej problem6éw z punktu widzenia uprawnien organéw bud-
zetowych niz rozdysponowanie rezerw ogo6lnych. Mimo to wykorzy-
stanie ich winno by¢ takze poddane kontroli parlamentarnej. Dopiero
wowczas mozna mowié o wiasciwie okreslonych kompetencjach, odpo-
wiadajgcych ustrojowej roli réznych organéw budzetowych.

Problematyka kontroli zostata uregulowana jedynie w czechostowac-
kim prawie budzetowym. Przyjeto ono takie samo rozwigzanie, jak dla

» Przyktadowo: 5 5 pkt 3 uchwaly Rady Ministréow z 21 XIlI 1973, w sprawie
zasad finansowania prac badawczych i wdrozeniowych oraz gospodarki finansowej
jednostek badawczych i szk6t wyzszych (MP, 1974, nr 2, poz. 9).



rzagdowej rezerwy ogoélnej. Rzad w sprawozdaniu z wykonania budzetu
pafstwa jest obowigzany przekaza¢ Zgromadzeniu Federalnemu Infor-
macje w sprawie gospodarki rezerwami szczegdlnymi. Moze ono by¢
traktowane jako wzorcowe. Polskie prawo budzetowe z 1984 r. nie re-
guluje tych kwestii. Jest to pewien regres w poréwnaniu z postanowie-
niami prawa budzetowego z 1970 r., ktore przewidywato, ze w sprawoz-
daniu z wykonania budzetu nalezy uwzgledni¢ i oméwi¢ wszelkie waz-
niejsze zmiany budzetowe, w tym wynikajagce z rozdysponowania re-
zerw szczegOlnych23 Niekonsekwencje wykazuje czeski ustawodawca,
ktdry przyjmujac dla rezerw szczegdlnych model bardzo podobny do
rezerwy ogoélnej naktada na rzad obowigzek informowania Czeskiego
Zgromadzenia Narodowego jedynie o wykorzystaniu rezerwy ogoélnej.

W sumie, tylko w federacji czechostowackiej regulacje prawne do-
tyczace kompetencji organdéw budzetowych w zakresie rezerw szcze-
gélnych maja charakter petny. Przyjete tam rozwigzania odpowiadajg
ustrojowej roli poszczegdlnych organéw budzetowych.

Podsumowujac rozwazania na temat rezerw szczegdlnych wskazac
nalezy, ze ten typ ma o wiele krotszg historie niz rezerwa ogdlna. Jest
to instytucja charakterystyczna dopiero dla panstw gospodarki plano-
wej. Brak zatem okre$lonych tradycji.

Ustawodawcy panstw socjalistycznych stosujg r6zne rozwigzania.
W federacji czechostowackiej i Republice Czeskiej — rezerwy te cha-
rakteryzuje podobienstwo do rezerwy ogdlnej. Ustawodawcy niemal
w taki sam sposob uksztattowali kompetencje organéw w zakresie re-
zerw oraz warunki ich wykorzystania. Jednakze brak jakiegokolwiek
okreslenia przez przepisy praw budzetowych szczeg6lnego ich charak-
teru powoduje, ze jest to instytucja stosunkowo mato skonkretyzowana.

Inny model przyjat ustawodawca polski w prawie budzetowym
z 1970 r. Cechowata go oryginalno$¢ rozwigzan w poréwnaniu z tra-
dycyjnymi konstrukcjami rezerw. Wyrazata sie w fakcie powia-
zania rezerw szczeg6lnych z rezerwami planu gospodarczego. Odpo-
wiednio do tego dostosowano kompetencje do wykorzystywania. Mozna
powiedzie¢, ze 6w model zostat w duzej mierze uksztaltowany pod
wpltywem rozwigzan stosowanych w planowaniu gospodarczym. Uzy-
wanie jednak przez prawo budzetowe niezbyt precyzyjnych okreslen
oraz sprowadzenie zwigzkow rezerw budzetowych i rezerw planu gos-
podarczego jedynie do fazy planowania spowodowaty, ze w praktyce,
obok rezerw odpowiadajgcych $cisSle rezerwom planu gospodarczego
pojawity sie inne rezerwy szczegoOlne.

n Art. 81 ust. 2 ustawy z 25 XI 1971, prawo budzetowe...



Polskie prawo budzetowe z 1984 r. pomineto w ogole tak istotng
kwestie powigzania rezerw szczegOlnych z rezerwami planu gospodar-
czego, co spowodowato, ze obecny normatywny model tych rezerw ma
charakter bardzo ogélny. Swoboda ministrédw jest duza, gdyz przepisy
prawne takze nie okreslajg kompetencji organow do kreowania i nie
wyznaczajg blizej skonkretyzowanych warunkéw wykorzystania.

Wydaje sie, ze w przypadku rezerw szczegdlnych kluczowg kwestig
jest zagadnienie ich rodzajow. Dotychczasowe dosSwiadczenia panstw so-
cjalistycznych sg na tyle bogate, ze mogg postuzy¢ do zbudowania pre-
cyzyjnego ustawowego modelu tych rezerw. Sadze, ze przydatne moga
by¢ trzy typy. Pierwszy, to rezerwy stuzace zabezpieczeniu podstawo-
wych propozycji podziatu dochodu narodowego (rezerwy funduszu ptac,
rezerwy inwestycyjne, rezerwy na kapitalne remonty) $cisle powigzane
z odpowiednimi rezerwami planu gospodarczego. Winny one by¢ wy-
korzystywane jedynie w celu dokonania korekty planowanych wydat-
kéw, w ramach przewidzianych zadan i przedsiewzieé. Ze wzgledu na
swo0j charakter moga by¢ tworzone na nizszych szczeblach zarzadza-
nia w resortach i jednostkach im réwnorzednych. Drugi typ obej-
muje te same rodzaje rezerw, ale kreowane w budzetach terenowych
i rozdysponowywane nie tylko w celu wprowadzania drobnych korekt
w przypadku zbyt niskiego zaplanowania wydatkéw, lecz takze sfinan-
sowania nie planowanych, nie cierpigcych zwtoki wydatkéow. | wreszcie
trzeci, to rezerwy na okreSlone przez parlament zadania, o realizacji
ktérych przesadza ostatecznie w ciggu roku rzad, w zaleznos$ci od istnie-
jacych warunkéw i rezerwy na finansowanie przedsiewzieé, ktére sa
przewidywane do wykonania, lecz jeszcze nie podjeto ostatecznych roz-
strzygnie¢ umozliwiajagcych szczeg6towe planowanie $rodkéw. Rezerwy
szczegOlne o takich konstrukcjach zdajg sie stanowié dobre uzupetnie-
nie rezerw ogolnych.



REZERWY BUDZETOWE A INNE REZERWY
SYSTEMU FINANSOWEGO PANSTWA

W systemach finansowych parnstw socjalistycznych obok rezerw
budzetowych wystepujg inne rezerwy finansowe. Niektdére z nich wy-
kazujg pewne zwigzki z rezerwami budzetowymi. Sg tworzone z zaso-
béw finansowych o tym samym charakterze (szeroko rozumiane zasoby
budzetowe), niejednokrotnie stosuje sie do nich te same zasady plani-
styczne i proceduralne, niekiedy sg witaczane do ustawy budzetowejl
i wreszcie, czasami ich $rodki staja sie, w momencie rozdysponowania,
zasobami budzetowymi (sg przelewane na rachunki budzetowe). Naj-
istotniejsze jest jednak to, ze rezerwy te ze wzgledu na swoje przezna-
czenie oddziatujg na zakres zadan rezerw budzetowych. Moga przej-
mowac zadania tych rezerw i mogg petni¢ w stosunku do budzetu pewne
funkcje uzupeiniajgce, ktérych nie sg w stanie realizowac rezerwy bud-
zetowe (pokrycie deficytu budzetowego w momencie, gdy juz powstat,
zapewnienie ptynnosci kasowej), a ktore sg zdaniem ustawodawcy nie-
zbedne dla prawidlowego funkcjonowania budzetu. Sg one woOw-
czas zwigzane z budzetem w sposéb nierozerwalny.

1. REZERWY BUDZETOWE A REZERWY FINANSOWE PANSTWA

Rezerwy finansowe panstwa wystepujg wspotczesnie jedynie w Cze-
chostowacji. Tworzone sg zarowno w federacji, jak i Republice Czes-
kiej. Ustawodawcy uzywajg dla ich oznaczenia terminu ,panstwowe re-

1Por. T. Debowska-Romanowska, T. Augustyniak-Géina, Wy-
brane problemy prawne funkcjonowania terenowej gospodarki parabudzetowej (na
przyktadzie wojewo6dztw miejskich), ,,Problemy Rad Narodowych" 1979, nr 45, s. 154
i n; T. Debowska-Romanowska, Realizacja jednos$ci i powszechnosci
w ustawie budzetowej, Warszawa 1982, s. 229.



zerwy finansowe"2 Okre$lenie to nie jest najtrafniejsze. W teorii pod
pojeciem tym rozumie sie wszelkie panstwowe rezerwy finansowe, bez
wzgledu na to, z jakich zasobow finansowych sg kreowane i jaki organ
nimi rozporzagdza. Tworzone za$ w CSSR reprezentujg S$rodki wydzie-
lone ze scentralizowanych panstwowych zasobéw finansowych i pozo-
stajg w gestii naczelnych organéw panstwowych. Z tego wzgledu bar-
dziej adekwatny wydaje sie termin ,rezerwa finansowa panstwa", cho¢
i on nie jest doskonaty (w szczegdlnosci moze by¢é mylony z funkcjo-
nalnym rozumieniem innych paAstwowych rezerw finansowych, zwia-
szcza rezerw budzetowych, ktére moga niekiedy petni¢ istotne funkcje
dla catego systemu finansowego panstwa). Gdyby w panstwach socjali-
stycznych istniata odrebna, wydzielona instytucja skarbu panstwa* wow-
czas dla rezerwy tej najbardziej odpowiednie bytoby okreslenie ,re-
zerwa skarbu panstwa".

Rezerwy finansowe panstwa tworzone sg przez Zgromadzenie Fe-
deralne i Czeskie Zgromadzenie Narodowe z nadwyzek budzetowych
z lat ubiegtych w wysokosci okreslonej przez te organy4 Reprezentujg
$rodki zgromadzone na odrebnych, scentralizowanych rachunkach pan-
stwowych, dzieki czemu upodobniajg sie do funduszu celowego5 R6znic
miedzy tymi dwiema konstrukcjami nalezy doszukiwac sie przede wszy-

*8§ 20 ust. 5 ustawy z 21 XII 1970, o systemie budzetowym federacji czecho-
stowackiej oraz o zasadach gospodarki $rodkami budzetéow federacji i republik,
w: Ustawy o prawie budzetowym i ustawy budzetowe na 1973 r. panstw socjali-
stycznych, Warszawa 1973 (dalej: czechostowackie prawo budzetowe); 8§ 20 ustawy
z 8 VII 1971 Czeskiego Zgromadzenia Narodowego o systemie budzetowym Czeskiej
Republiki  Socjalistycznej oraz o zasadach gospodarki $rodkami budzetowymi,
w: Ustawy o prawie... (dalej: czeskie prawo budzetowe).

3 Zdania na temat zasadno$ci jej wydzielenia sa w literaturze podzielone: zob.
N. Gajl, Budzet a skarb panstwa, Warszawa 1974; taz, Skarb panstwa, [w:] Sy-
stem instytucji prawno-linansowych PRL, t. Il, Wioctaw 1982; L. Kurowski,
O pojeciu skarbu panstwa w prawie socjalistycznym, ,Studia Prawnicze" 1970, nr
26—27.

4 Co prawda czechostowackie prawo budzetowe, w przeciwienstwie do czeskie-
go, nie okres$la expressis verbis, ze wysoko$¢ rezerwy ustala Zgromadzenie Fede-
ralne, co moze rodzi¢ watpliwoséci, czy mamy tu w istocie do czynienia z rezerwg
finansowag czy moze jednak tylko z nadwyzkami budzetowymi z lat ubiegtych, to
jednakze wobec faktu, iz w § 26 ust. 4 stanowi, ze ,W sprawie wykorzystania nad-
wyzki budzetowej federacji lub sposobu pokrycia niedoboru budzetowego federacji
decyzje podejmuje Zgromadzenie Federalne" nalezy przyja¢, ze jeSli Zgromadzenie
Federalne nie przewidziato w danym roku szczeg6lnego sposobu wykorzystania nad-
wyzki, to milczaco akceptuje utworzenie badz powiekszenie rezerwy finansowej pan-
stwa w wysokosci tejze nadwyzki budzetowej.

s Zob. definicje funduszu, T. Debowska-Romanowska, Fundusze syste-
mu budzetowego, [w:] System instytucji..., t. Il, s. 397 i n,; W. Ltaczkowski,
Majatek publiczny i $rodki finansowe, [w:] System instytucji..., t. I, s. 191 i n.
oraz powotana tam literatura.



stkim w mniej sprecyzowanym przeznaczeniu rezerw finansowych pan-
stwa i bardziej niepewnym ich charakterze. Na gmncie tych samych
regulacji prawnych moga one powstawac lub nie. Zalezy to od tego,
czy beda osiggniete nadwyzki budzetowe i czy woéwczas organy przed-
stawicielskie zdecydujg sie utworzy¢ rezerwe.

Kierunki wyikorzystania rezerw finansowych panstwa ksztattujg sie
réznie w zaleznos$ci od organu rozporzadzajgcego. Zasadg jest, ze po-
zostajg one w gestii organdw przedstawicielskich. Sg to rezerwy orga-
néw wiadzy. Organy te moga je rozdysponowaé¢ na dowolne cele. Pra-
wa budzetowe nie zawierajg w tym wzgledzie zadnych ograniczen ani
ukierunkowan. Przyjecie takiej koncepcji powoduje, ze rezerwa finan-
sowa panstwa niewiele rézni sie od nadwyzki budzetowej.

Odmiennie rzecz sie ma wowczas, gdy gestorem sg organy admini-
stracji. Kwestie te uregulowano ro6znie w federacji i Republice Czes-
kiej. Czechostowackie prawo budzetowe stanowi jedynie, ze ustawy
budzetowe mogg okreslaé, w jakim zakresie rzad moze wykorzystac¢
rezerwe finansowg panstwa na pokrycie zobowigzan z lat ubiegtych.
Kompetencje rzadu sa wiec uzaleznione od postanowien ustaw budze-
towych i mogag by¢ ustalone bardzo wasko. W Republice Czeskiej
uprawnienia rzagdu wynikajg wprost z prawa budzetowego. Poza tym
z upowaznienia rzadu rezerwg moze takze rozporzadzaé¢ minister fi-
nanséw. Organy te moga ja przeznaczy¢ nie tylko na pokrycie zobo-
wigzan budzetu republiki z lat ubiegtych, lecz takze na sfinansowanie
skutkéw klesk zywiotowych w przypadku, gdy nie mozna ich pokry¢
z budzetu republiki na dany rok oraz przejsciowego niedoboru budze-
tu republiki wynikajacego z czasowego braku synchronizacji pomie-
dzy dochodami i wydatkami. Konsekwencjg przekazania uprawnien
rzagdowi Republiki Czeskiej jest natozenie na niego obowiazku infor-
mowania Czeskiego Zgromadzenia Narodowego o wykorzystaniu re-
zerw w sprawozdaniach z gospodarki budzetowej republiki.

Jak wida¢ zadania rezerw finansowych panstwa sg rozlegte. Moga
one stanowi¢ dodatkowe, pozabudzetowe Zrddto finansowania przed-
siewzie¢ panstwowych (jest to mocno podkreslone w czeskim prawie
budzetowym, ktore stanowi, ze S$rodkow rezerwy finansowej pan-

stwa — z wyjatkiem rozdysponowanych przez rzagd i ministra finan-
séw — nie wiacza sie do budzetu republiki), moga — podobnie jak re-
zerwy budzetowe — by¢é wykorzystywane w przypadku zaistnienia

klesk zywiotowych, moga stuzyé¢ finansowaniu zobowigzan z lat ubieg-
tych, jak i wreszcie, moga petni¢ funkcje rezerwy kasowej.

Blizsza analiza tych zadan kaze zastanowi¢ sie nad celowoscig two-
rzenia odrebnej, istniejgcej poza budzetem rezerwy. Czynienie z rezer-



wy finansowej panstwa dodatkowego, pozabudzetowego zrdédia finan-
sowania zadan nie daje — moim zdaniem — jakich$ szczego6lnych ko-
rzysci, nawet w sytuacji, gdy pozostaje ona w gestii organu przedsta-
wicielskiego. Wrecz odwrotnie, niesie ze sobg wiekszo$¢ wad chara-
kterystycznych dla gospodarki funduszowej, polegajgcych na ograni-
czeniu dyspozycyjnosci Srodkami finansowymi, usztywnieniu gospo-
darki finansowej panstwa, zaciemnieniu jej obrazu itp.*

Aby uzyskaé dostateczne zabezpieczenie przed skutkami klesk zy-
wiotowych, wystarczy odpowiednio zwigkszy¢ rezerwy budzetowe. Zo-
bowigzania budzetu z lat ubiegtych mogg by¢ natomiast pokrywane
w czasie trwania tzw. okresu ulgowego (okresu, po zakoficzeniu roku
budzetowego, w ciggu ktérego kredyty ubiegtego roku moga byé uzy-
te na rachunek tego roku) lub mozna je finansowaé ze specjalnie two-
rzonych na ten cel wydatkéw budzetowych. Jest to o tyle utatwione,
ze zobowigzania tego rodzaju powtarzajg sie regularnie we wszystkich
budzetach. Wspomagajagco mozna wykorzystywaé rezerwy budzetowe.
Brak wystarczajgco waznych powodoéw, aby wigza¢ je z tak nieregu-
larng — ze wzgledu na zrodto tworzenia — rezerwa, jak rezerwa fi-
nansowa panstwa.

Inaczej nalezy oceni¢ to zadanie rezerwy finansowej panstwa, ktdre-
go realizacja uzalezniona jest od usytuowania rezerwy poza budze-
tem, wydzielenia $rodkéw finansowych na odrebnym rachunku banko-
wym. Chodzi tu o role rezerwy finansowej panstwa jako rezerwy ka-
sowej. Problematyka ta zostanie przedstawiona szerzej nieco dalej,
w tym miejscu mozna tylko wyprzedzajagco stwierdzi¢, ze zadania te-
go rodzaju mogg ewentualnie uzasadnia¢ tworzenie odrebnej, istnie-
jacej poza budzetem, rezerwy.

Wydaje sie, ze rezerwy finansowe panAstwa mogtyby petni¢ pewng
role jako rezerwy wieloletnie, umozliwiajgce ptynne taczenie kolej-
nych okreséw w ramach piecioletniego planowania finansowego. Co
prawda dotychczasowe doswiadczenia panstw socjalistycznych w za-
kresie wieloletniego planowania finansowego wykazujg, ze w dalszym
ciggu realng podstawg gospodarki finansowej panstwa sa budzety ro-

6 Przyktadowo: J. Brozek, Niektéore =zagadnienia gospodarki funduszowej
w teorii i praktyce, ,Finanse” 1971, nr 11; J. Harasimowicz, Finanse i prawo
finansowe, Warszawa 1977, s. 60 i n.; L Kurowski, Zatozenia reformy budze-

towej 1957 r, ,Finanse" 1957, nr 13, S. Owsiak, Parabudzety w systemie pla-
nowania finansowego, ,Finanse" 1974, nr 5: Z. PirozyAski, Budzet a fundusze
celowe, ,Finanse" 1970, nr 8; J. Matecki, Fundusze pozabudzetowe rad naro-
dowych, ,Problemy Rad Narodowych" 1978, nr 40m J. Wierzbicki, Budzet w sy-
stemie planowania gospodarczego, ,Stadia Finansowe" 1969, nr 7—8; A. W. Za-
wadzki, Niektére problemy gospodarki pozabudzetowej rad narodowych, .Finan-
se" 1963, nr 5.



czne7, niemniej w teorii zagadnienie wieloletniego planowania finan-
sowego jest wielokrotnie podejmowane*.

Czy dla realizacji tych celéw konieczne jest jednak tworzenie spe-
cjalnej rezerwy? Zadania te moga by¢ realizowane, jak sadze, przez
samg nadwyzke budzetowg. Wszak jest ona jedynym zrddiem rezer-
wy. Kreowanie z nadwyzki rezerwy finansowej pafAstwa wydaje sie
przede wszystkim wywotywaé ten skutek, ze tatwiej jest zaakcepto-
wac przyznanie czeSci kompetencji do rozporzgdzania $rodkami orga-
nom administracji. Pezerwy, w przeciwieAstwie do nadwyzki budzeto-
wej, z zasady pozostaja w dyspozycji tychze organow. W sumie, tru-
dno — jak sadze — znalez¢ uzasadnienie dla tworzenia rezerwy finan-
sowej panstwa obok rezerw budzetowych i niejako w zamian nadwyz-
ki budzetowej,

2. REZERWY BUDZETOWE A FUNDUSZE REZERWOWE
SYSTEMU BUDZETOWEGO

W systemach budzetowych wspo6tczesnych panstw socjalistycznych
fundusze rezerwowe wystepujg stosunkowo rzadko. Obecnie tworzone
sg w Polsce — fundusz zasobowy9 oraz w Republice Czeskiej — fun-
dusz rezerw i rozwojuld Niewtasciwe jest, jak sadze, zaliczanie do tej
gru,py funduszu rady narodowej tworzonego w NRDI1L Jego S$rodki win-
ny by¢, zgodnie z postanowieniami prawa budzetowego NRD, zaan-

7 Zob. przyktadowo: M. Atlas, Niekotoryje problemy finansowo-planirowanija,
.Finansy SSSR" 19G4, nr 6, s. 33—49; J. Potapczuk, Wieloletnie planowanie bud-
zetowe na Wegrzech, ,Rada Narodowa, Gospodarka i Administracja” 1973, nr 3;
E. Tegler, DosSwiadczenia 2-letniego planowania budzetowego w gminnych ra-
dach narodowych, ,Gospodarka i Administracja Terenowa" 1972, nr 4, s. 30 i n;
K. Wiewio6ra Wieloletnie planowanie w budzetach terenowych, ,Gospodarka
i Administracja Terenowa" 1972, nr 9.

8 Przyktadowo: Gajl, Budzet a skarb.., s. 327 in.; J. Kaleta, Planowanie
budzetowe, Warszawa 1982; J. Mordakowska, Niektére zagadnienia okresu
budzetowego w prawie budzetowym PRL, ,Finanse" 1972, s. 60 i n.,; W. Nykiel,
Ustawa budzetowa, ,Acta Universitatis Lodziensis" 1987, Folia iuridica 28, s. 71 i n.;
E. Te gler, Instrumenty prawne planowania budzetowego, [w:] System instytucji...,

t. I, s. 436 i n.; J. Wierzbicki, Znaczenie wieloletniego planowania budzeto-
wego dla decentralizacji zarzgdzania gospodarkg narodowg, [w:] Przebudowa syste-
mu budzetowego, Warszawa 1974, s. 157 i n.; J. Zdzitowski, O przedtuzeniu

okresu budzetowego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny" 1966, z. 1.

9 Art. art. 72, 73 ustawy z 3 XII 1984, prawo budzetowe (Dz.U., nx 56, poz., 283 —
dalej: polskie prawo budzetowe).

10 § 29 czeskiego prawa budzetowego.



gazowane w pierwszym rzedzie na przyspieszenie realizacji zadan pla-
nowych oraz finansowanie tych, ktore stuzag wydobyciu rezerw mate-
riatowych i finansowych12 Fundusz ten stanowi wiec przede wszyst-
kim Zzrédto uzupetniajgcego i dodatkowego finansowania zadan uje-
tych w budzecie. Nie petni roli rezerwy w znaczeniu przyjetym w ni-
niejszej pracy.

Fundusze rezerwowe sg konstrukcjg charakterystyczng dla budze-
tow terenowych. Zaréwno w Polsce, jak i w Republice Czeskiej sg
tworzone w budzetach terenowych wszystkich szczebli.

Wystepujg w postaci wydzielonych na odrebnym rachunku banko-
wym dochoddw, pochodzacych ze S$ciSle okreSlonych zrédetl* Sg to
rezerwy zgromadzonych Srodkow finansowych, kreowane — w przeci-
wienstwie do rezerw budzetowych — jednorazowo, ktérych $rodki sg
jednak sukcesywnie odtwarzane, a gospodarowanie nimi ma charakter
ciggly. Réznice miedzy typowymi funduszami budzetowymi a fundu-
szami rezerwowymi sprowadzajg sie przede wszystkim do szczegdlne-
go ujecia wydatkow funduszow rezerwowych. Z faktu, ze fundusz pet-
ni role rezerwy — jesli ma wytgcznie rezerwowy charakter — wynika,
ze w okresie planowania nie ma ustalonych odrebnych, samoistnych
zadan rzeczowych do realizacji. Okresla sie wowczas tylko kwote od-
pisu dokonywanego w danym roku.

Fundusz zasobowy i fundusz rozwoju stanowiag rézne konstrukcje.
Ich podobienstwa, obok oczywiscie rezerwowego charakteru i samej
formy wyodrebnienia S$rodkéw, sprowadzajg sie do tego, ze podsta-
wowym zrodtem ich tworzenia jest nadwyzka budzetowa powstajgca
w budzecie terenowym po zakonczeniu roku budzetowego. Jednakze
w przypadku funduszu zasobowego jest to zrodto jedyne, za$ fundusz
rezerw i rozwoju jest dodatkowo zasilany bardzo réznorodnymi do-
chodami. W szczegdlnosSci sa to dochody ze sprzedazy mieszkan na
rzecz poszczegdlnych os6b fizycznych, nadwyzki wygospodarowane
przez niektére drobne przedsiebiorstwa podporzagdkowane radom naro-
dowym, niektore optaty lokalne, uzdrowiskowe, karne itp.I* Ta wie-
los¢ zréddet wynika stad, ze fundusz przejmujgc prawie wszystkie do-
chody pozabudzetowe rad narodowych miat by¢ zasadniczym fundu-
szem organdw terenowychls

12 § 18 ust. 2 ustawy z 13 XIlI 1968, o prawie budzetowym Niemieckiej Republiki
Demokratycznej, w: Ustawie o prawie... (dalej: prawo budzetowe NRD).

13 Zob. literature powotang w przypisie 5.

Y4 Jaworski, Sochacka-Krysiak, op. cit, s. 23—24.

51. Petrenkova, Rozbor a hodnotenie niektérych prijmov rozpoétov narod-
nich vyboru, ,Finance a Uvei" 1972, nr 11, s. 739; J. Rouba.l, AKktuilni otdzky
financl ndrodnich vyboru CSR, ,Finance a Uvef" 1970, mr 8—9, s. 506 i n.



Wysokos¢ srodkdw przekazywanych z nadwyzki budzetowej na
fundusz zasobowy okres$la rada narodowa (odpisu mozna dokona¢ do-
piero po odprowadzeniu niewykorzystanych dotacji celowych), za$
w przypadku funduszu rezerw i rozwoju kazdorazowo ustala jg Rada
Ministrow. Uprawnienia organow terenowych do kreowania funduszu
zasobowego sg wiec szersze niz w przypadku funduszu rezerw i roz-
woju.

Gtéwnym celem funduszu zasobowego byto — w momencie jego
tworzenia — pokrywanie deficytow budzetdw terenowych na koniec
roku budzetowego. Obecnie jest to jeden z kilku celéw. Nadto fun-
dusz ten przejat funkcje rezerwy kasowej, tworzenie ktérej, obok fun-
duszu, stracito sens. Z jego Ssrodkow mozna udziela¢ zwrotnych zasit-
kéw kasowych zaréwno budzetom nizszych szczebli, jak i whasnym za-
ktadom budzetowym. Obok tych typowych funkcji rezerwowych fun-
dusz zasobowy petnit zawsze i peini w dalszym ciggu inne, dodatkowe
zadania, charakterystyczne dla funduszéw celowych. Poczatkowo mogt
byé przeznaczony na finansowanie niedoboréw srodkéw obrotowych
prze dsiebiorstw w przypadku, gdy potrzeby w tym zakresie nie mogly
by¢ zaspokojone bezposrednio z nadwyzki budzetowejl6. Poczawszy
od roku 1979 mozna byto z niego juz pokry¢ pierwsze wyposazenia
w $rodki obrotowe przedsiebiorstw objetych planem terenowym i za-
ktadow (brygad) remontowo-budowlanychl7. Przeznaczone na fundusz
Sirodki, przekraczajagce 5% wydatkow biezacych budzetu, mialy stu-
zy¢ zasilaniu wojewddzkiego funduszu rozwoju uspotecznionego prze-
mystu drobnego. W ten sposéb fundusz zasobowy stawat sie po czesci
funduszem rozwojowym. Prawo budzetowe z 1984 r. utrzymalo ten je-
go charakter przewidujgc rozdysponowywanie go — nie tylko na wypo-
sazenie w Srodki trwate i obrotowe przedsiebiorstw terenowych i za-
ktadéw budowlano-remontowych, lecz takze na pomoc w sptacie kre-
dytdw bankowych zaciggnietych na sfinansowanie inwestycji przed-
siebiorstw terenowychl8

Inaczej ksztattuje sie przeznaczenie funduszu rezerw i rozwoju.
Jest on wykorzystywany na finansowanie zadan niezabezpieczonych
w budzecie, na poprawe jakos$ci i terminowosci wykonania zadan bu-
dzetowych, na likwidacje ewentualnych odchylen w gospodarce, za-
silanie w $rodki rad narodowych nizszego stopnia. Mozna z niego do-
konywa¢ wyptat nacréd dla funkcjonariuszy i pracownikéw rad na-
rodowych, a w wyjatkowych wypadkach udziela¢ dotacji organiza-
cjom spotecznym lub innym wykonujagcym wazne zadania w interesie

16 Art. 76 ust. 4 ustawy z 25 XI 1970, prawo budzetowe (Dz.U., nr 29, poz. 244).
17 Art. 14 ustawy budzetowej na rok 1979 z 21 XII 1978 (Dz.U., nr 30, poz. 129).
18 Art. 73 polskiego prawa budzetowego,



og6lnym. Mozna takze przyznawa przejsciowe zapomogi radom na-
rodowym nizszych stopni. Dalsze cele, na ktore $rodki mogg by¢ roz-
dysponowane moze ustali¢ rzad lub z jego upowaznienia minister fi-
nanséw. Z dokonanego wyliczenia wynika, ze fundusz rezerw i roz-
woju ma wielce niejednolity charakter. Przede wszystkim peini role
dodatkowego, uzupeiniajgcego zrédia finansowania zadan przez orga-
ny terenowe. Mozna z niego takze realizowaé rd6zne szczeg6towe za-
dania aktualne w danym okresie. Jego funkcje rezerwowe, mimo iz
tak sg silnie wyeksponowane w samej nazwie funduszu, majg — na
tle tych innych zadah — nie tak duze znaczenie. Okreslenie, ze fun-
dusz stuzy finansowaniu zadan niezabezpieczonych w budzecie i li-
kwidacji ewentualnych odchylen w gospodarce jest na tyle szerokie,
ze moze by¢ interpretowane roznorodnie. Fundusz moze petni¢ role
charakterystyczng dla rezerw budzetowych, a wiec byé ZTOdtem inter-
wencyjnego oddziatywania w ciggu roku w przypadku zaistnienia
nieprzewidzianych wczesniej okolicznosci. Obok tych zadan fundusz
rezerw i rozwoju jest wykorzystywany w praktyce jako rezerwa ka-
sowalg

Jak wida¢ zaden z funduszow zaliczonych do rezerwowych nie ma
wytacznie rezerwowego charakteru. Fundusz rezerw i rozwoju przede
wszystkim niejako zastepuje znang w innych panstwach socjalistycz-
nych, a nie wystepujagcg w Republice Czeskiej, instytucje nadwyzki
budzetowej budzetéw terenowych. Jego funkcje rezerwowe majg dru-
gorzedne znaczenie. Odmiennie rzecz sie ma z funduszem zasobowym,
ktdry zostat pomyslany przede wszystkim jako rezerwa na pokrycie
deficytu budzetowego, chociaz i on zawsze peinit zadania pozarezer-
wowe, ktdre zresztag w miare uptywu czasu nabieraly coraz wiegksze-
go znaczenia, upodabniajagc go stopniowo do funduszu o charakterze
rozwojowym.

Ustawodawcy obydwu panstw stworzyli rozne modele funduszéw
rezerwowych. Dla modelu polskiego charakterystyczne jest, ze fun-
dusz zasobowy reprezentuje szczegdlny typ rezerwy — rezerwe na
pokrycie deficytu budzetowego na koniec roku oraz tgczy funkcje
roznych rezerw — rezerwy na pokrycie deficytu i rezerwy kasowej.
W modelu czeskim zwraca uwage fakt petnienia przez fundusz re-
zerw i rozwoju roli charakterystycznej dla rezerw budzetowych.
Wspélng cecha obydwu modeli jest to, ze nastepuje w nich zespole-
nie zadan rezerwowych z zadaniami nierezerwowymi.

taczenie w jednej konstrukcji prawnej tych réznych funkcji rodzi
pewne watpliwosci. Moze dochodzi¢ do swoistej konkurencyjnosci
pomiedzy nimi, przy czym funkcje rezerwowe — ze wzgledu na ich

BJlaworski, Sochacka-Krysiak, op. cit, s. 24



akcyjny charakter — moga by¢ bardziej zagrozone. W Polsce rozsze-
rzanie nierezerwowych celow funduszu zasobowego nie wynikato
z okreslonej, teoretycznej koncepcji tego funduszu, lecz nastepowato
w spos6b dorazny, pod wplywem gromadzenia sie niewykorzystywa-
nych niemal zupetnie Srodkéw. Poprzez czeste zmiany przepisbw umo-
zliwiano przeznaczanie funduszu na zadania aktualne w danym mo-
mencie. Stanowito to w istocie jedng z form posredniego ukierunko-
wywania wykorzystywania nadwyzek budzetowych budzetéw tereno-
wych20,

Trudno znalez¢ uzasadnienie dla rownoczesnego tworzenia rezerw
budzetowych i rezerw funduszowych, jesli petnig takie same zadania.
Jest to niepotrzebne powielanie funkcji przez rézne instytucje prawne.
Powstaje jednak pytanie, z jakiej formy rezerwy korzystaé? Czy re-
zerwy funduszowe nie posiadajg szczegdlnych wiasciwosci, ktére prze-
sadzityby o ich wiekszej uzytecznosci?

W literaturze wskazano na jedng ich ceche. Podkreslono, ze rezer-
wy zgromadzonych S$rodkow finansowych stwarzajg gwarancje fakty-
cznego posiadania $rodkdw, ktorej nie mozna mie¢ w przypadku re-
zerw planu. Rezerwom planu w momencie ich kreowania nie odpo-
wiadajag zgromadzone S$rodki finansowe. Reprezentujg one swoiste li-
mity finansowe, ktore dopiero w trakcie roku budzetowego mogg prze-
ksztatci¢ sie we wiasciwy zasOb. Rzeczywiste gromadzenie ma miej-
sce wowczas, gdy dochody budzetowe przewyzszajg wydatki2l Zrdd-
tem zasilania sg biezgce dochody budzetowe. W zwigzku z tym pod-
niesiono, ze innym jakoSciowo zjawiskiem jest rezerwa zatozona
w planie i rezerwa faktycznie osiggnieta2 Rezerwa zgromadzona mo-
ze by¢ mniejsza od zaplanowanej.

Argumenty te majg przede wszystkim pragmatyczny charakter.
Nawigzujg do zagadnienia realnosci planowania. Jesli mamy do czy-
nienia z realnie zaplanowanymi dochodami i wydatkami budzetowy-
mi (a przeciez jest to postulat oczywisty)23 wowczas podniesione wa-
lory rezerw zgromadzonych S$rodkdw nikng. Nadto w przedstawionej
argumentacji pominieto kwestie zrédet tworzenia funduszéw. Poréw-
nywanie rezerw planu kreowanych w momencie uchwalania budzetu

2D T. Debowska-Romanowska, Nadwyzka budzetowa, rezerwa kasowa
i zasitek kasowy w gospodarce budzetowej rad narodowych, ,Finanse" 1967, nr 9.

2AM. K. Szermieniew, Finansowyje riezierwy w razszyrienom wosproizwod-
stwie, Moskwa 1973, s. 57.

2 Dyskusja nad zagadnieniem rezerw gospodarczych, ,Studia Finansowe” 19G8.
nr 5, s. 182.

23 Zob. £. Kurowski, O potrzebie wykorzystania zasad prakseologii w dziedzi-
nie budzetowej, ,Zeszyty Naukowe Szkoty Gtoéwnej Planowania i Statystyki" 1961,
Z 29, s. 41in,



(lub ustalania uktadu wykonawczego) z rezerwami funduszowymi,
ktore w tym okresie zostaty juz zasilone w stosowne S$rodki finanso-
we, powoduje abstrahowanie od zrédet dochodow funduszéw. Tym-
czasem jest to problem istotny. Fundusz musi mie¢ zapewniong mo-
zliwos$¢ odtwarzania zuzytych dochodéw. Wydzielenie z budzetu okre-
Slonych dochoddw i przeznaczenie na rzecz funduszu nie zwigksza
tym samym pewnos$ci ich uzyskania. Jes$li natomiast Zzrodtem zasila-
nia czyni sie nadwyzki budzetowe z roku ubiegtego, a wiec S$rodki
ktére w momencie odtwarzania funduszu sg juz zgromadzone, to po-
zostaje nierozstrzygniete zagadnienie zrodet funduszu w latach, gdy
nadwyzki budzetowe nie powstajg; nie mozna przeciez zatozy¢, ze
okresy osiggania nadwyzek beda przeplataty sie z okresami braku
nadwyzek i wykorzystywania $rodk6w w taki sposéb, ze fundusz za-
wsze bedzie miat zapewnione dochody. W sumie brak chyba podstaw
dla twierdzenia, ze forma wyodrebnienia rezerwy (fundusz lub rezer-
wa planu) przesadza o mniejszych lub wiekszych gwarancjach posia-
dania rezerwy. Jesli nawet zgodzi¢ sie z twierdzeniem, ze w praktyce
budzetowej rezerwy budzetowe sg w istotnym stopniu dotkniete nie-
pewno$cig osiggania ich w planowanej wysokos$ci, to i tak nie wyda-
je sie, aby byt to dostateczny argument przemawiajgcy za kreowa-
niem rezerw w postaci funduszOéw. Zadaniem rezerwy jest przeciez
likwidowanie skutkéw ryzyka i niepewnosci. Fraktyczne jej utworze-
nie w nizszej wysokosci, niz zaktadano w momencie uchwalania bu-
dzetu, Swiadczy o peinieniu przez nig podstawowych zadan.

Rezerwy planu posiadaja, w poréwnaniu z rezerwami zgromadzo-
nych $rodkéw, szereg zalet. Ze wzgledu na wydzielanie ich z ogoétu
zasobéw budzetowych o wiele tatwiej jest manipulowaé¢ ich wysokos-
cig z roku na rok, dostosowujgc jg do planowanych w danym roku
zadan i warunkéw. W funduszu, z powodu powigzania go z okreslo-
nymi zrédtami dochodéw, tak duzej elastycznosci osiggna¢ nie mo-
zna; jest ona ograniczona rozmiarami tychze dochodéw. W przypadku
rezerw planu fatwiej jest ustali¢ powigzania rezerw finansowych i re-
zerw planu gospodarczego. Nadto ten spos6b wyodrebnienia jest od
strony technicznej o wiele prostszy. Walorem rezerw planu jest takze
i to, ze nie majg wad charakterystycznych dla gospodarki funduszo-
wej2

Zalet rezerw funduszowych i powoddw ich tworzenia mozna poszu-
kiwa¢ gtownie w szczegdlnych zadaniach, w petnieniu przez nie takich
funkcji, ktérych nie moga realizowac rezerwly budzetowe. Do rozwaze-
nia pozostaje zatem rola funduszu rezerwowego jako rezerwy na po-

24 Zob. literatura powotana w przypisie 6.



krycie deficytu budzetowego. Oczywiscie rezerwy budzetowe mogg
przeciwdziata¢ powstaniu deficytu, a wiec finansowaé go w sposéb
wyprzedzajgcy. Jednakze z natury rzeczy po ich wyczerpaniu deficyt
ujawniajacy sie na koniec roku moze by¢ sfinansowany jedynie ze
zrédet znajdujacych sie poza budzetem danego roku. Czy jest uza-
sadnione kreowanie dla tych celow specjalnej rezerwy? Wydaje sie, ze
nie i to z r6znych wzgledow.

Najistotniejszy z nich wigze sie z samym charakterem deficytéw
budzetow terenowych. Prawa budzetowe wszystkich panstw socjali-
stycznych nie przewidujg mozliwosci uchwalania budzetéw terenowych
z niedoborem. BadZ wprowadzajg obowigzek uchwalania ich w tzw. pet-
nej rédwnowadze (dochody réwne sg wydatkom), badz — jak to ma
miejsce ostatnio w Polsce — dopuszczajg mozliwos¢ istnienia nadwy-
zek26. W okresie planowania budzety terenowe sa réwnowazone $rod-
kami przydzielanymi z budzetéw wyzszych szczebliZZ. W ciggu roku
budzetowego moze jednak dojs¢, na skutek zaistnienia nieprzewidzia-
nych okolicznosci, do zagrozenia deficytem. Wo6wczas organy terenowe
winny podejmowac szereg dziatan wyprzedzajagcych. Mogg dokonywaé
redukcji wydatkow, zabiegaé o zwiekszenie dochodow itp. Przy prawi-
dtowo prowadzonej kasowej obstudze budzetu w zasadzie nie powinny
mie¢ miejsca sytuacje, w ktérych organy terenowe wydatkujg wiecej
Srodkow niz zgromadzono dochodow. W praktyce jednak zdarzajg sie__
cho¢ stosunkowo rzadko — przypadki, ze dzieki niezasadnemu zaanga-
zowaniu rezerwy kasowej, dochodzi do wydania wiekszych sum, niz
uzasadniatyby to rozmiary dechodéw. Rok budzetowy zamvka sie defi-
cytem.

Przyczyn tego stanu rzeczy nalezy doszukiwa¢ sie m. in. w tym,
ze pod koniec roku budzetowego w budzetach terenowych z requly
wprowadza sie wiele zmian budzetowych. Czesto zmiany te polegajg
na zwiekszeniu $rodkéw wyrdwnawczych. W ich dokonaniu zaintere-
sowane sg zaréwno organy zwiekszajgce S$rodki, ktére dysponujg wol-
nymi zasobami, jak i organy terenowe, ktére ciggle odczuwajg brak

10 Przyktadowo: art. 10 ustawy z 11 Xl 1960, o sporzadzaniu i wykonywaniu bu-
dzetu panstwa Ludowej Republiki Butgarii, w: Ustawy o prawie... (dalej; butgarskie
prawo budzetowe).

K Art. 46 ust. 2 polskiego prawa budzetowego. Mozliwo$¢ ta ma jednak charakter
niemal wytacznie teoretyczny ze wzgledu na obowigzujace regulacje prawne w za-
kresie dochodéw budzetéw terenowych.

7 Przyktadowo: N, Gajl, W. Nykiel, H Sochacka-Krysiak, Gospo-
darka finansowa w systemie rad terenowych, [w:] System terenowych organéw wta-
dzy i administracji panstwowej w europejskich panstwach socjalistycznych, Wroctaw
1985, s. 330 i n.; A. Komar, Budzety terenowe, [w:] System instytucji..., t. Il, s. 268
in.



dostatecznych $rodkéw na finansowanie zadan objetych budzetami te-
renowymi2 Pod wplywem takiej wieloletniej praktyki organy tere-
nowe niejednokrotnie — liczac na istotne zwiekszenie dochodéw pod
koniec roku — angazujg bezzasadnie rezerwe kasowg i dokonujg nad-
miernych wydatkow. Jesli przewidywane $rodki nie wptyng lub wptyng
w niedostatecznej wysokosci, wowczas ostateczne rozliczenie dochoddw
i wydatkow, po zwrocie $rodkOw na rachunek rezerwy kasowej, wy-
kaze deficyt budzetowy.

Tworzenie specjalnej rezerwy przeznaczonej na pokrycie deficytu
nie rozwigzuje kompleksowo omawianego zagadnienia. W ten sposéb
zapewnia sie tylko zrodto pokrycia deficytu. Nie oddziatuje natomiast
na przyczy jego powstawania. Aby przeciwdziata¢ temu nieprawidio-
wemu zjawisku niezbedne jest zapewnienie pewnej stabilnosci srodkow
wyrownawczych w ciggu roku, zwiekszenie dyscypliny wprowadzania
zmian budzetowych i dokonywania wydatkéw budzetowych, doskona-
lenie regut kasowej obstugi budzetu, przeciwdziatanie nieprawidtowemu
wykorzystywaniu rezerwy kasowej.

Wskazywano juz, ze mozna nie dopusci¢ do powstania deficytu po-
przez redukcje wydatkéw budzetowych, zwiekszenie dochodow wias-
nych, zwiekszenie S$rodkow wyrdwnawczych. Po powstaniu deficytu
mozna go sfinansowa¢ nie tylko ze specjalnej rezerwy, ale takze ze
srodkdw budzetu nastepnego okresu. Gospodarowanie budzetowe ma
wszak charakter ciggly; po zakoriczeniu danego roku budzetowego, bez
wzgledu na jego wynik koncowy (nadwyzka czy niedob6r), rozpoczyna
sie kolejny rok budzetowy. Mozna wreszcie w tym celu zaciggng¢ kre-
dyt bankowy, ktéry bedzie sptacony z przysztych dochodow.

Rezerwa na pokrycie deficytu reprezentuje $rodki juz zgromadzone,
a wiec moze by¢ wykorzystana natychmiast. Je$li jest rezerwg danego
budzetu terenowego, pozwala zlikwidowa¢ deficyt bez ingerencji orga-
néw nadrzednych, ktéra moze mie¢ miejsce w przypadku staran o zwie-
kszenie $rodkow wyréwnawczych. Wreszcie, z jej wykorzystaniem nie
wigze sie obowigzek ptacenia odsetek, co ma miejsce w przypadku kre-
dytu bankowego. Jednakze jej tworzenie wymaga ponoszenia statego
obcigzenia w postaci wydzielania stosownych srodkéw, ktére nie moga
by¢ przeznaczone na inne zadania. Mozna dazy¢ do zmniejszenia tego
obcigzenia, w drodze przekazywania funduszowi rezerwowemu dodat-
kowych funkcji, ale wéwczas, jak wskazywano, istnieje zawsze poten-
cjalne niebezpieczenstwo konkurencyjnosci tych réznych celéw.

Pozostate metody pokrywania deficytéw budzetowych wykazujg te
przewage, ze majg, tak jak deficyty budzetowe, charakter wyraznie incy-
dentalny. Sg uzywane wowczas, gdy doszto do deficytu. Co prawda, ich

B8Gajl Nykiel, Sochacka-Krysiak, op. cif, s. 298.



stosowanie prowadzi do zmian w uchwalonym budzecie, jednakze trze-
ba zauwazy¢, ze podobna sytuacja nie jest wykluczona i w przypadku
rezerwy (jesli jej wykorzystanie spowoduje potrzebe odtworzenia $rod-
kéw z dochoddw budzetu).

Rezerwa na pokrycie deficytu (strait) jest konstrukcjg witasciwg gto-
wnie dla przedsiebiorstw. Tworzenie jej w tych jednostkach moze nie-
jednokrotnie przesadzi¢ o dalszym ich istnieniu, za$ wyczerpanie jej
Srodkow moze by¢ jednag z przestanek ich likwidacji2. Nie ma chyba
potrzeby, aby konstrukcje te, charakterystyczne dla dziatalno$ci typowe
gospodarczej, byty przenoszone do gospodarki budzetowej.

Utworzeniu funduszu zasobowego, petnigcego w poczgtkowym okre-
sie jego funkcjonowania (w pierwszej kolejnosci) role rezerwy na po-
krycie deficytu budzetowego, towarzyszyly argumenty wskazujgce na
potrzebe zwiekszenia odpowiedzialnosci organdw terenowych za wyniki
wiasnej gospodarki budzetowejd Aiby jednak fundusz mogt te role
petnié¢, jesli jego istnienie uznamy za uzasadnione, nalezatoby w sposob
jasny i precyzyjny wyznaczy¢ granice samodzielnosci organoéw tereno-
wych, w szczeg6lnosci okreslic wpltyw poszczegdlnych organéw na za-
dania finansowane z budzetéw terenowych oraz wprowadzi¢ zracjona-
lizowany system przydzielania S$rodkéw wyrownawczych. Reguly te
musiatyby mie¢ wzglednie stabilny charakter3lL

Zmienno$¢ podziatu zadah miedzy organy roznych szczebli, majaca
miejsce w Polsce w okresie powojennym, przemienne tendencje centra-
lizacyjne i decentralizacyjne, silne oddziatywanie organéw centralnych
na budzety terenowe oraz uznaniowy charakter przydzielania Srodkow
wyréwnawczych powodowaty, ze fundusz zasobowy nie mogt dobrze
petni¢ postulowanych zadan. Zresztg, w samej konstrukcji funduszu
mozna byto spotka¢ rozwigzania, ktére nie stuzytly realizacji odpowie-
dzialnosci organéw terenowych poszczegdlnych szczebli za wyniki wia-
snej gospodarki budzetowej. W szczeg6lno$ci, fundusze zasobowe orga-
néw wyzszych stopni byty tworzone z nadwyzek budzetowych organow
nizszych szczebli, a wysoko$¢ odpiséw byta uzalezniona jedynie od roz-

28 Zob. ustawa z 29 VI 1983 o poprawie gospodarki przedsigebiorstwa paAstwowego
oraz o jego upadtosci (tekst jednolity, Dz.U. 1986, nr 8, poz. 46).

P Z. Pirozynski, Rady narodowe w systemie budzetowym (w $wietle proje-
ktowanych zmian w prawie budzetowym), ,Finanse" 1965, nr 11.

3l Przyktadowo: S. C. Butaje w, Ukrieplat dochodnuju bazu miestnych biudze-
tow, ,Finansy SSSR" 1981, nr 3; I. Petrik, DosSwiadczenia w zwigzku z regulacja
wptywow budzetowych rad narodowych w wojewdédztwie Csongrdd, [w:] Przeglad za-
granicznej literatury iinansowej (Instytut Finanséw), Warszawa 1972, nr 6, s. 63;
J. Stankiewicz, O potrzebie reformy terenowej gospodarki finansowej, ,Pafstwo
i Prawo" 1983, nr 3; A. Slovins ky, J. Gir$§Sek, Ceskoslovencké finanené pra-
vo, Bratislava 1979, s. 148— 149.



miaréw nadwyzek. Nadto fundusze te mogly by¢ wykorzystywane na po-
krycie niedoboréw budzetéw nizszych stopni bez wzgledu na to, jakie
przyczyny spowodowaty ich powstanie. To ostatnie rozwigzanie jest sto-
sowane i obecnie. Jednocze$nie przepisy nie okres$laty i nie okreslajg
nadal zasad pokrywania deficytdw w sytuacji wyczerpania funduszu za-
sobowego. W tym stanie rzeczy, zgodzi¢ sie nalezy z wyrazonym w lite-
raturze poglagdem, ze utworzenie funduszu zasobowego oznaczato przede
wszystkim ograniczenie uprawnief organow terenowych do dysponowa-
nia czesScig nadwyzek budzetowych3 Potwierdzita to praktyka. Groma-
dzony sukcesywnie fundusz, wykorzystywany na pokrycie deficytéw
budzetowych wyjatkowo rzadko, de facto blokowatl powazng czes¢ nad-
wyzek budzetowych i stawat sie instytucjg niemal martwg. Spowodo-
wato to czeSciowe rozszerzenie przez ustawodawce kierunkéw wyko-
rzystywania, co jednakze przyczynito sie do zmiany jego charakteru.

@] zasadnos$ci tworzenia funduszu zasobowego nie powinien przesa-
dza¢ tylko fakt, ze fundusz ten moze, obok roli rezerwy na pokrycie
deficytu budzetowego, petni¢ funkcje rezerwy kasowej. Majace wow-
czas miejsce uproszczenie systemu rezerw traci bowiem sens wobec pod-
wazenia celowosci istnienia rezerwy na pokrycie deficytu budzetowego.

Podsumowujgc rozwazania na temat funduszow rezerwowych wska-
za¢ nalezy, ze dla ich funkcjonowania trudno znalez¢ — jak sadze —
dostateczne uzasadnienie. Rezerwy te badZz powielajg zadania innych
rezerw, badz petnig funkcje, ktére z lepszym skutkiem mogg by¢ prze-
jete przez inne instytucje budzetowe. Wydaje sie, ze gtdwnym powo-
dem, dla ktérego pojawily sie w systemach budzetowych panstw socja-
listycznych, byta che¢ znalezienia optymalnego rozwigzania dla wielce
skomplikowanego zagadnienia nadwyzek budzetéw terenowych, a nie
sama potrzeba rozbudowy systemu rezerw. Tworzenie z nadwyzek fun-
duszéw rezerwowych daje w efekcie rozwiazania, ktére nie sg spoOjne
z innymi instytucjami systemu budzetowego. W szczegdlnosci fundusze
te niepotrzebnie powielajg zadania rezerw budzetowych.

3. REZERWY BUDZETOWE A REZERWA KASOWA

Najistotniejszg cechg pozwalajgca odrozni¢ rezerwe kasowg od
innych Tezerw finansowych jest jej przeznaczenie. Stuzy ona finanso-
waniu czasowych niedoboréw dochodow budzetowych, a wiec zabez-
piecza ptynnos$¢ kasowg budzetu. W ciggu roku budzetowego moze do-



stosowanie prowadzi do zmian w uchwalonym budzecie, jednakze trze-
ba zauwazy¢, ze podobna sytuacja nie jest wykluczona i w przypadku
rezerwy (jesli jej wykorzystanie spowoduje potrzebe odtworzenia $rod-
kéw z dochodow budzetu).

Rezerwa na pokrycie deficytu (strat) jest konstrukcjg witasciwg gto-
wnie dla przedsiebiorstw. Tworzenie jej w tych jednostkach moze nie-
jednokrotnie przesadzi¢ o dalszym ich istnieniu, za§ wyczerpanie jej
Srodkow moze by¢ jedng z przestanek ich likwidacji2. Nie ma chyba
potrzeby, aby konstrukcje te, charakterystyczne dla dziatalnosci typowe
gospodarczej, byty przenoszone do gospodarki budzetowej.

Utworzeniu funduszu zasobowego, petnigcego w poczatkowym okre-
sie jego funkcjonowania (w pierwszej kolejnosci) role rezerwy na po-
krycie deficytu budzetowego, towarzyszyly argumenty wskazujgce na
potrzebe zwiekszenia odpowiedzialnosci organow terenowych za wyniki
wiasnej gospodarki budzetowej0. Aby jednak fundusz mogt te role
petni¢, jesli jego istnienie uznamy za uzasadnione, nalezatoby w sposob
jasny i precyzyjny wyznaczy¢ granice samodzielnosci organdw tereno-
wych, w szczeg6lnosci okreslic wpltyw poszczegdlnych organéw na za-
dania finansowane z budzetdw terenowych oraz wprowadzi¢ zracjona-
lizowany system przydzielania S$rodkéw wyréwnawczych. Reguly te
musiatyby mieé¢ wzglednie stabilny charakter3lL

Zmienno$¢ podzialu zadan miedzy organy roznych szczebli, majgca
miejsce w Polsce w okresie powojennym, przemienne tendencje centra-
lizacyjne i decentralizacyjne, silne oddziatywanie organéw centralnych
na budzety terenowe oraz uznaniowy charakter przydzielania $rodkéw
wyréwnawczych powodowaty, ze fundusz zasobowy nie maégt dobrze
petni¢ postulowanych zadan. Zresztg, w samej konstrukcji funduszu
mozna bylto spotka¢ rozwigzania, ktére nie stuzyty realizacji odpowie-
dzialno$ci organdw terenowych poszczeg6lnych szczebli za wyniki wia-
snej gospodarki budzetowej. W szczeg6lnosci, fundusze zasobowe orga-
néw wyzszych stopni byty tworzone z nadwyzek budzetowych organéw
nizszych szczebli, a wysokos$¢ odpisdw byta uzalezniona jedynie od roz-

25 Zob. ustawa z 29 VI 1983 o poprawie gospodarki przedsiebiorstwa panstwowego
oraz o jego upadto$ci (tekst jednolity, Dz.U. 1986, nr 8, poz. 46).
D Z PirozyhAski, Rady narodowe w systemie budzetowym (w $wietle proje-

ktowanych zmian w prawie budzetowym), ,Finanse" 1965, nr 11.

3l Przyktadowo: S. C. Butajew, Ukrieplat dochodnuju bazu miestnych biudze-
tow, ,Finansy SSSR" 1981, nr 3; I. Petrik, Dos$wiadczenia w zwigzku z regulacja
wptywow budzetowych rad narodowych w wojewo6dztwie Csongrdd, [w:] Przeglad za-
granicznej literatury finansowej (Instytut Finanséw), Warszawa 1972, nr 6, s. 63;
J. Stankiewicz, O potrzebie reformy terenowej gospodarki finansowej, ,PafAstwo

i Prawo" 1983, nr 3; A. Slovinsky, J. Giraiek, Ceskoslovencké finandné pra-
vo, Bratislava 1979, s. 148— 149.



miaréw nadwyzek. Nadto fundusze te mogty by¢ wykorzystywane na po-
krycie niedoboréw budzetdw nizszych stopni bez wzgledu na to, jakie
przyczyny spowodowaly ich powstanie. To ostatnie rozwigzanie jest sto-
sowane i obecnie. Jednoczes$nie przepisy nie okreslaty i nie okre$laja
nadal zasad pokrywania deficytébw w sytuacji wyczerpania funduszu za-
sobowego. W tym stanie rzeczy, zgodzi¢ sie nalezy z wyrazonym w lite-
raturze pogladem, ze utworzenie funduszu zasobowego oznaczato przede
wszystkim ograniczenie uprawnien organéw terenowych do dysponowa-
nia czesScig nadwyzek budzetowych3 Potwierdzita to praktyka. Groma-
dzony sukcesywnie fundusz, wykorzystywany na pokrycie deficytow
'‘budzetowych wyjatkowo rzadko, de iacto blokowat powazng cze$¢ nad-
wyzek budzetowych i stawat sie instytucjg niemal martwg. Spowodo-
wato to czeSciowe rozszerzenie przez ustawodawce kierunkéw wyko-
rzystywania, co jednakze przyczynito sie do zmiany jego charakteru.

O zasadnos$ci tworzenia funduszu zasobowego nie powinien przesg-
dza¢ tylko fakt, ze fundusz ten moze, obok roli rezerwy na pokrycie
deficytu budzetowego, petni¢ funkcje rezerwy kasowej. Majagce wow-
czas miejsce uproszczenie systemu rezerw traci bowiem sens wobec pod-
wazenia celowosci istnienia rezerwy na pokrycie deficytu budzetowego.

Podsumowujac rozwazania na temat funduszow rezerwowych wska-
za¢ nalezy, ze dla ich funkcjonowania trudno znalezé — jak sadze —
dostateczne uzasadnienie. Rezerwy te badz powielajg zadania innych
rezerw, badz petnig funkcje, ktore z lepszym skutkiem mogg by¢ prze-
jete przez inne instytucje budzetowe. Wydaje sie, ze gtownym powo-
dem, dla ktérego pojawity sie w systemach budzetowych panstw socja-
listycznych, byta che¢ znalezienia optymalnego rozwigzania dla wielce
skomplikowanego zagadnienia nadwyzek budzetow terenowych, a nie
sama potrzeba rozbudowy systemu rezerw. Tworzenie z nadwyzek fun-
duszow rezerwowych daje w efekcie rozwigzania, ktore nie sg spojne
z innymi instytucjami systemu budzetowego. W szczegdlnosci fundusze
te niepotrzebnie powielajg zadania rezerw budzetowych.

3. REZERWY BUDZETOWE A REZERWA KASOWA

Najistotniejsza cechg pozwalajaca odréznié rezerwe kasowg od
innych rezerw finansowych jest jej przeznaczenie. Stuzy ona finanso-
waniu czasowych niedoboréw dochodéw budzetowych, a wiec zabez-
piecza ptynnos$¢ kasowga budzetu. W ciggu roku budzetowego moze do-



chodzi¢ do sytuacji, w ktérych potrzebie pokrycia wydatkdw budzeto-
wych (a niektére z nich, jak np. wyptata wynagrodzen, muszg byé¢ do-
konane w S$cisle okre$lonych terminach) nie towarzyszy zgromadzenie
odpowiednich dochodéw. Te wptywajg bowiem w okresie p6zniejszym.

Zadania, jakie rezerwa kasowa peini, determinujg forme; jej wy-
odrebniania. Jesli jest rezerwag samoistng, musi stanowié staty zapas
Srodkow pienieznych, wydzielony z ogétu dochodéw budzetowych. Re-
zerwa przybiera woéwczas posta¢ rachunku wyodrebnionego. Rachunek
ten wykazuje duze podobiefdstwo do funduszu celowego. Jego $rodki sg
gromadzone na odrebnym koncie bankowym i przechodza na rok na-
stepny. Rozliczenia dokonywane miedzy budzetem a rachunkiem majg
czasowy, a nie definitywny charakter. Przesagdza to o trybie tworzenia
rezerwy, ktdra jest zasilana jednorazowo i teoretycznie powinna by¢
uzupetniana tylko w przypadku zwiekszania jej wysokosci.

Rezerwa kasowa reprezentuje staty, wydzielony na odrebnym ra-
chunku bankowym zas6b wykorzystywany czasowo na finansowanie
wydatkow zaplanowanych juz w budzecie, na zsadzie zwrotnosci3x3.

Niebezpieczenstwo powstawania przejsciowych niedoboréw S$rodkéw
dotyczy przede wszystkim budzetéw o niewielkich rozmiarach, wypo-
sazonych w mato wydajne zrodta dochodow. W panistwach socjalistycz-
nych witasciwosci te cechujg przede wszystkim budzety terenowe, a w fe-
deracjach takze czesciowo budzety republik. Wiasnie w tych budzetach
dokonuje sie specjalnego zabezpieczenia piynnosci kasowej. Nie we
wszystkich jednak przypadkach dochodzi do utworzenia odrebnej, sa-
moistnej rezerwy kasowej. Rozwigzanie to jest obecnie stosowane jedy-
nie w NRD3# i ZSRR®Z W Polsce role rezerwy kasowej powierza sie
funduszowi zasobowemu (do roku 1976 funkcjonowata jednak odrebna
rezerwa kasowa), w Republice Czeskiej w stosunku do budzetu repub-
liki — rezerwie finansowej panstwa; a w odniesieniu do budzetdw tere-
nowych funkcje te praktycznie peini fundusz rezerw i rozwoju. Ustawo-
dawca wegierski, korzystajac z faktu, iz gospodarka wojewddzkich rad
narodowych dzieli sie tam pomiedzy budzet terenowy, z ktérego sg fi-
nansowane wydatki biezgce i samodzielny fundusz rozwoju, z ktérego
pokrywa sie wydatki na kapitalne remonty i inwestycje38 zezwala ra-

BB. Cias, Elementy elastycznosci w budzetach terenowych, ,Finanse" 1972,
nr 8, s. 18 Szermieniew, op. cit, s. 141; E. Tegler, Elastyczno$¢ budzetéw te-
renowych, Szczecin 1978, s. 142.

3 §8ust. 3i 6, §18 ust. 1 prawa budzetowego NRD.

b Przyktadowo: art. 35 ustawy z 16 XII 1961, o prawie budzetowym Rosyjskiej
Federacyjnej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej, w: Ustawy o prawie...

16 J. Brozek, System budzetowy Wegierskiej Republiki Ludowej, [w:] System
budzetowy panstw socjalistycznych, cz. Il, Warszawa 1973, s. 108 i n.



dzie narodowej na czasowe przenoszenie $rodkdéw miedzy budzetem
i funduszem3r.

Z istoty zadan rezerwy kasowej wynika, ze jest ona wykorzysty-
wana przy pomocy metody zwrotnej. Nieodtgcznym elementem tej kon-
strukcji jest obowigzek zwrotu $rodkéw do konca roku budzetowego.
Mimo to w praktyce zdarzajg si¢ przypadki nieosiggania przez rezerwy
z koricem roku kwot zatozonych na poczatku roku33 Swiadczy to o de-
finitywnym uzyciu rezerw kasowych. Zmieniajg one wowczas swoje
funkcje; upodobniajg sie do rezerw budzetowych. Sytuacje takie winny
powodowac m. in. rozwazenie potrzeby zwiekszenia rezerw budzetowych.

Zadania rezerwy kasowej determinujg kompetencje organéw do jej
wykorzystywania. Pozostaje ona w gestii organéw wykonujacych bud-
zet, odpowiedzialnych za jego wykonanie.

Zaréwno w NRD, jak i ZSRR swoboda organow terenowych w za-
kresie rezerwy kasowej jest ograniczona — sprowadza sie do wspom-
nianych kompetencji do wykorzystywania. O tworzeniu rezerw prze-
sadzajg prawa budzetowe, nakladajgc stosowny obowigzek, a ich wy-
soko$¢ jest okreSlana corocznie w ustawach budzetowych i uchwatach
budzetowych organdéw wyzszych szczebli. W obydwu panstwach rezer-
wy te sg instytucjg budzetu zbiorczego, a wiec na ich funkcjonowanie
duzy wplyw wywierajg organy wyzszego szczebla. W NRD dodatkowo
przewiduje sie mozliwo$¢ zasilania rezerw kasowych organdéw nizszych
stopni z nadwyzek budzetowych budzetéw terenowych wyzszych szczebli
i to przed dokonaniem odpiséw na fundusz rady narodowej39. Powoduje
to ponoszenie odpowiedzialno$ci na zabezpieczenie ptynnosci kasowej
budzetéw terenowych przez organy terenowe réznych stopni.

Wraz 1z postepujgcymi procesami decentralizacji rozwigzania te
winny ulegaé zmianie. Fakt, iz rezerwa kasowa z zalozenia
jest przeznaczona jedynie do uzycia czasowego (jej wykorzystanie
nie powoduje zadnych trwatych zmian w budzecie) oraz niewielkie
rozmiary tych rezerw4 przemawiajg za pozostawieniem organom tere-
nowym jak najdalej idacej swobody. Powinno temu towarzyszyé pono-
szenie przez te organy peinej odpowiedzialno$ci za zabezpieczenie ptyn-
nosci kasowej budzetu. To one sg najbardziej zainteresowane prawidio-
wym funkcjonowaniem rezerwy. Majgc najlepsze rozeznanie, w oparciu

§ 49 rozporzagdzenia Ministra Finanséw z 15 | 1971, w sprawie gospodarowania

przez rady narodowe S$rodkami budzetowymi oraz S$rodkami funduszu rozwoju, w:
Ustawy o prawie...
3B Por. Szermieniew, op. cit, s. 143.
§ 18 ust. 1 prawa budzetowego NRD, w: Ustawy o prawie...
40 W NRD wysoko$¢ tej rezerwy ksztattuje sie w granicach okoto ‘0 wydatkow
budzetéw terenowych, zob. przyktadowo § 5 Gesetz U(ber den Staatshaushaltsplan
1984 vom 8 XII 1983 (,Gesetzblatt der DDR", nr 33, s. 323).



0 wieloletnie doswiadczenie, mogag zdecydowa¢ zarObwno o0 zasadnosci jej
tworzenia, jak i o optymalnej wysokos$ci, ktora moze ksztaltowac sie
réznie w zaleznosci od rodzaju budzetu. Nie przekonujag podnoszone
niekiedy obawy, ze mogtyby dazy¢ do kreowania jak najwiekszych re-
zerw, co zwiekszatoby zapotrzebowanie na S$rodki wyrownawcze. Pily-
nace stad korzysci bytyby bowiem niewielkie4l Niebezpieczeristwo to
zniknetaby zresztg zupeinie przy zracjonalizowanym systemie przydzie-
lania $rodkéw wyrdwnawczych; wymog ten jest jednym z warunkéw
prawidtowego funkcjonowania gospodarki budzetowej w systemie zde-
centralizowanym. Wowczas tworzenie zbyt duzej rezerwy kasowej mu-
siatoby sie odbi¢ na rozmiarach wydatkéw dokonywanych z budzetéw
terenowych. Zbyt pochopna rezygnacja z kreowania rezerwy lub zapla-
nowanie jej w zbyt matej wysokosci zmuszatoby do korzystania z innych
form czasowej pomocy, ktére czesto sg dla organéw terenowych roz-
wigzaniami mniej korzystnymi.

Funkcje rezerwy kasowej mogg by¢ peinione przez inne instytucje
prawne. Obok wskazanych juz przypadkéw wykorzystywania do tych
celow funduszow rezerwowych i funduszow celowych, nalezy dodatko-
wo wymieni¢ zasitek kasowy i kredyt bankowy. Pierwsza z tych form,
polegajaca na pokryciu czasowego niedoboru ze $rodkéw pochodzacych
z budzetu wyzszego lub nizszego szczebla, stosowana jest w Bulgarii®
1 Rumunii43 oraz wspomagajaco, gdy $rodki rezerwy kasowej okazg si®
niewystarczajgce, w Polsce#d i Czechach4® Wigze sie z nig poten-
cjalna mozliwo$¢ ingerencji organdw wyzszych szczebli w gospodarke
budzetowg podmiotéw korzystajagcych z zasitku. Druga forma — kredyt
bankowy ma, jak dotychczas, niemal wytgcznie teoretyczny cha-
rakter. Jedynie w Polsce w koncu lat siedemdziesigtych ustawodawca
natozyt na wojewodoéw obowigzek wystgpienia do banku z wnioskiem
o udzielenie kredytu bankowego w razie niezachowania réwnowagi
w jednostkowym budzecie wojewddzkim lub w przypadku braku $rod-
kéw funduszu zasobowego wojewoddztwa na udzielenie zasitku kaso-
wegod0. Konstrukcja ta nie nabrata trwatego charakteru; nie zostafa,
wprowadzona do prawa budzetowego z 1984 r. Korzystanie z kredytu

4 Cias, op.cit, s 19

42 Art. 30 butgarskiego prawa budzetowego, M. Rusenow, A Angetow,
G. Petrow, M. Christéw, Dyrzawnijat biudzet na Narodna Republika Bytqarija
W arna 1974, s. 56.
43 Art. 198 ustawy z 28 XI 1972, o finansach panstwa (,Buletinul Oficial" 1972,
M 3« ~ tiumaczenie polskie dokonane przez Instytut Finans6w w Warszawie).
Art. 73 ust. 3 polskiego prawa budzetowego.
45 § 30 czeskiego prawa budzetowego.

Zob. przyktadowo: art. 11 ust. 4 ustawy budzetowej na 1978 z 17 XII 1977
(Dz.U., ar 37, poz., 161).



wigze sie z potrzebg ponoszenia obcigzenia finansowego w postaci
odsetek.

Istotne walory praktyczne ma rozwigzanie polegajgce na przekazaniu
zadan rezerwy kasowej niektorym funduszom. Co prawda istnieje wo-
wczas teoretyczne niebezpieczenstwo, ze peine wyczerpanie $rodkéw
na cele finansowane z funduszu zagrozi realizacji funkcji zabezpieczenia
ptynnosci kasowej, jednakze nie potwierdza go praktyka. Fundusze na
0go6t dysponujg powaznymi, czasowo wolnymi Srodkami4y.

Tworzenie konstrukcji zabezpieczajagcych ptynno$¢ kasowa budzetu
jest konieczne tak diugo, dokad w budzetach terenowych i budzetach
republik bedzie dochodzito do powstawania czasowych niedoboréw S$ro-
dkoéw. Nie zawsze jednak musi to by¢ rezerwa kasowa. Wystepujaca
obecnie w panstwach socjalistycznych tendencja od odchodzenia od tej
'tradycyjnej formy wydaje sie uzasadniona. Rozwo6j gospodarki fundu-
szowej czesto praktycznie umozliwia rezygnacje z odrebnej instytucji
rezerwy, ktéra wymaga przeciez zamrozenia pewnej ilosci $rodkow.
Poza tym w sytuacjach wyjatkowych mozna siega¢ do innych konstru-
kcji, zasitku lub kredytu. Je$li zas uzna sie za celowe tworzenie rezer-
wy na pokrycie deficytu budzetowego, to ona takze moze przejgé
funkcje rezerwy kasowej. Te dwa typy rezerw dobrze sie uzupetniajg,
gdyz sg wykorzystywane w rdznych okresach czasu. JeSli w wyniku
pokrycia deficytu budzetowego zaséb ulega zmniejszeniu, wéwczas mo-
ze by¢ odtworzony z biezacych dochoddw budzetowych i w dalszym
ciggu petni¢ nieprzerwanie swoje funkcje.

Na koniec pozostaje do rozwazenia kwestia, czy rezerwa kasowa
moze by¢ zaliczana do rezerw finansowych. Ze wzgledu na swoj cel,
czasowe wykorzystywanie w spos6b zwrotny, jest to niewatpliwie kon-
strukcja szczeg6lna, nie dajaca sie poréwnaé z innymi rezerwami Sys-
temu budzetowego. Niemniej jednak przeznaczenie rezerw moze by¢
ustalane roznie. Nie ono przesadza o tym, czy dang konstrukcje
zaliczymy do publicznych rezerw finansowych, czy nie, lecz
to, czy jest to zaséb wydzielony w sposéb Swiadomy i przeznaczony do
uzycia w przysztosci. Rezerwa kasowa cechom tym odpowiada. Zwrotna
forma wykorzystywania rezerwy, tak nietypowa w gospodarce budze-
towej, nie jest jednak obca innym publicznym rezerwom finansowym,
cho¢ wystepuje rzadko. Przyktadowo, w Polsce w latach 1960—1976
w zjednoczeniach tworzono fundusze rezerwowe, ktére mogty byé uzy-
wane na potrzeby przedsiebiorstw nie tylko w formie bezzwrotnej, lecz



takze w postaci pozyczek48 Nadto ustawodawcy panstw socjalistycz-
nych dla oznaczenia rezerwy kasowej, tak jak i dla innych rezerw,
uzywajg terminu ,rezerwa". Wreszcie mozna sie powota¢ na wystepu-
jace niekiedy zwiagzki rezerwy kasowej z innymi rodzajami rezerw fi-
nansowych, ktére powoduja, ze wchodzi ona w skiad nowej jakosciowo
instytucji rezerwy — fundusze rezerwowe, rezerwa finansowa panstwa.

Zadania rezerwy kasowej sg odmienne od zadan rezerw budzetowych
i nie mogg by¢ wzajemnie przejmowane. W historii panstw socjalistycz-
nych spotykamy jednak szczegolny przypadek tgczenia funkcji rezerwy
kasowej z funkcjami rezerwy ogdlnej. W NRD w latach pieédziesigtych
i sze$€dziesiatych rezerwa kasowa byta wykorzystywana gtéwnie w pier-
wszych miesigcach roku (gdy dochody budzetowe nie byty jeszcze zgro-
madzone w wigkszych rozmiarach), zas w nastepnym okresie mogta
by¢ juz przeznaczona na dodatkowe zadania zwigzane z realizacjg pla-
nu, o ile nie byto innego zapotrzebowania4c Takie rozwigzanie nie
dawato gwarancji dobrego peinienia funkcji przez zadng z tych insty-
tucji. Dlatego tez normodawca NRD z niego zrezygnowat.

Podsumowujac rozwazania odnotowa¢ nalezy fakt, ze w systemach
budzetowych panstw socjalistycznych obok rezerw budzetowych kreo-
wane sg inne rezerwy finansowe. Ocena zasadnosSci ich funkcjonowa-
nia winna by¢ roéznicowana w zaleznosci od rodzaju rezerw. Generalnie
nalezy opowiedzie¢ sie przeciw rozwojowi wiekszosci z nich. Najcze-
Sciej przejmuja one zadania, ktdre skuteczniej mogg by¢ realizowane
przez inne instytucje budzetowe, w tym czesto przez rezerwy budze-
towe. Tym samym ostabiajg znaczenie rezerw budzetowych oraz za-
ciemniaja obraz gospodarki finansowej panstwa. Nie mozna doszukaé
sie przekonujacych argumentéw, uzasadniajgcych tworzenie rezerw
z nadwyzek budzetowych. Stosowanie takiego rozwigzania jest chyba
bardziej wynikiem poszukiwania niekonwencjonalnych rozwigzan
w zakresie wykorzystywania nadwyzek — ktdre w panstwach socja-
listycznych powstajg czesto i osiggajg niekiedy duze rozmiary — ani-
zeli zapotrzebowania na nowe rodzaje rezerw finansowych. Trafniej-
sze wydaje sie zachowanie tradycyjnej formy nadwyzki, ktéra prze-
ciez bez zmiany swej postaci moze by¢ rozdysponowana przez organy
przedstawicielskie na te same lub podobne cele co rezerwy. Inaczej

B T. Augustyniak-Gdérna, Rola rezerw finansowych w finansowaniu $rod-
koéw trwatych i obrotowych przedsiebiorstw, (opracowanie na zlecenie SGPiS — ma-
szynopis).

4 M. Cielecki, Wybrane zagadnienia finanséw w NRD, ,Finanse" 1961 nr 12
s. 72.



nalezy oceni¢ rezerwe kasowg, ktora — jakkolwiek traci na znaczeniu
jako podstawowa instytucja zabezpieczajgca ptynnos$¢ kasowa budze-
tbw — moze by¢ jednak w dalszym ciaggu uzyteczna, szczegOlnie
w panstwach, ktére majg stabo rozwinieta gospodarke funduszowg
i w ktorych zakres samodzielnosSci organéw terenowych jest stosun-
kowo nieduzy.



KIERUNKI ZMIAN W ZAKRESIE REZERW BUDZETOWYCH

W panstwach socjalistycznych ma miejsce rozw6j rezerw budzeto-
wych. Swiadcza o tym nastepujace czynniki. Po pierwsze, tradycyjne
rezerwy o0go6lne tworzone sg powszechnie i w sposéb regularny. Po
drugie, obok nich pojawita sie nowa konstrukcja — rezerwy szczegdl-
ne. Po trzecie, rezerwy z zasady funkcjonujg réwnoczes$nie na réz-
nych szczeblach aparatu panstwowego (we wszystkich krajach pozo-
stajg w dyspozycji rzadéw, najczesciej sg kreowane we wszystkich
budzetach terenowych, a niekiedy i ministerstwach). Nadto nalezy
zwrdci¢ uwage na fakt, ze w systemach budzetowych rozwinely sie
takze inne rezerwy, fundusze rezerwowe, rezerwa kasowa, rezerwa
finansowa panstwa.

Zjawisko to wystepuje z niejednakowym nasileniem w poszcze-
golnych panstwach. Z najbardziej rozbudowanym systemem mamy
obecnie do czynienia w Republice Czeskiej, Czechostowacji i Polsce.
Znane sg tam nie tylko rezerwy ogdlne, lecz takze i szczeg6lne. Nie-
ktére z nich sa rozdysponowywane przez ministréw. Funkcjonujg te-
renowe fundusze rezerwowe, a w Czechostowacji i Republice Czes-
kiej takze rezerwy finansowe panstwa. Na drugim kradcu znajduje
sie Rumunia, w ktdrej tworzy sie jedynie rezerwe 0g06lng i to w bu-
dzetach wyzszych szczebli. W panstwie tym rezerwy budzetu republi-
kanskiego potrafig jednak osiggaC niekiedy duze rozmiary.

Rozwo6j rezerw budzetowych, czy szerzej, rezerw systemu budzeto-
wego panstw socjalistycznych nie pozwala jednak, jak sadze, na sfor-
mutowanie zasady tworzenia rezerw finansowych, jako zasady cha-
rakterystycznej dla systemoéw finansowych tych panstw. Nawet
w tych krajach, w ktorych rezerwy sa obecnie najbardziej rozbudo-
wane i w ktorych osiggajg wieksze rozmiary. Zasada taka, jako od-
zwierciedlenie istniejgcego stanu prawnego, mogtaby by¢ formutowa-
na wowczas, gdyby rezerwy finansowe, a zwlaszcza rezerwy budze-
towe, stanowigce ich najwazniejsza grupe, mialy szczegdlnie wazne



znaczenie w gospodarce finansowej panstw, odgrywaly pierwszopla-
nowg role; gdyby tworzenie rezerw stanowito jedng z wazniejszych
cech gospodarki budzetowej. Tak jednak nie jest, rezerwy budzetowe
z reguty osiggaja niewielkie rozmiary w stosunku do wydatkéw bu-
dzetowych i pozostajg tylko w dyspozycji organdéw budzetowych.

Zasada tworzenia rezerw nie powinna by¢, jak sadze, postulowana.
Konstytucje wszystkich pafAstw socjalistycznych formutujg zasade pla-
nowania jako podstawowg zasade ustroju gospodarczego i przyznaja
stanowigce kompetencje w zakresie budzetu organom przedstawiciel-
skim. W literaturze na ogo6t nie podwaza sie celowos$ci tych rozwig-
zan. Rezerwy budzetowe umozliwiajg natomiast, podobnie jak inne
elementy elastycznos$ci, dostosowanie budzetéw do warunkéw maja-
cych miejsce w ciggu roku, ktorych nie przewidywano w momencie
ich uchwalania. Najcze$ciej oznacza to wprawadzanie zmian w uchwa-
lonych budzetach, bardzo czesto w kredytach budzetowych, a wiec
wielkos$ciach ustalanych przez organy wiadzy w sposob wigzacy. Im
bardziej rozbudowane sg rezerwy i inne elementy elastycznosci, tym
powazniejsze mogg by¢ zmiany budzetu. Tworzenie licznych rezerw
i stosowanie wielu innych elementow elastyczno$ci moze podwazaé
znaczenie autoryzacji budzetu, powodowaé istotne odstepstwo od za-
sady planowania. Rozlegto$¢ zmian zalezy od rodzajow rezerw i in-
nych elementdw elastycznosci oraz od warunkéw okre$lajacych za-
sady ich funkcjonowania. Trudno$ci z wykonywaniem zadahA planowych
nie powinny prowadzi¢ tylko do nadmiernego rozbudowania elemen-
tow elastycznosci, w tym systemu rezerw. W przypadku ich istnienia
nalezy takze dokonaé¢ weryfikacji stosowanych metod realizacji zasady
planowania (ustali¢ optymalne granice planowania, dostosowac¢ formy
prawne itp.). Zasada tworzenia rezerw finansowych nie moze by¢, jak
sadze, traktowana na réwni z zasadg planowania, stawiana obok niej.
Sg to bowiem zasady idgce w réznych kierunkach.

Rezerwy budzetowe, jak i niektore inne elementy elastycznosci, sg
jedinak w panstwach socjalistycznych w pewnym zakresie niezbedne.
Ich konstrukcje oraz zasady funkcjonowania nie powinny by¢ ksztat-
towane w peini swobodnie. Sg one zdeterminowane z jednej strony,
zasadg planowania i uprawnieniami organéw przedstawicielskich do
uchwalania budzetéw, z drugiej, istniejacymi w danych warunkach moz-
liwosciami realnego przewidywania przysztosci. Rozbudowujgc rezer-
wy nalezy mie¢ na uwadze, obok koniecznos$ci dostosowania budzetow
do zmieniajgcych sie warunkéw, takze podstawowe zasady ustroju go-
spodarczego i politycznego. Winny one by¢ konstruowane tak, aby
w jak najmniejszym, tylko niezbednym zakresie ogranicza¢ dziatanie
tych zasadniczych regut.



Dotychczasowy rozwdj rezerw budzetowych w panstwach socjali-
stycznych nalezy oceni¢ jako niezadowalajacy, jakkolwiek ocena ta
w réznym stopniu odnosi sie do poszczegdlnych krajéw. Ogo6lnie moz-
na powiedzie¢, ze ustawodawcy nie doceniajg jeszcze w peini walorow
rezerw. Swiadczy o tym miedzy innymi fakt znacznego rozbudowania
innych elementéw elastycznosci budzetu, przy stosunkowo ciagle wa-
skim korzystaniu z rezerw budzetowych. Tymczasem rezerwy wyka-
zujg szereg zalet w poréwnaniu z tymi innymi konstrukcjami.

Ich Zrédiem jest to, ze reprezentujg zasoby tworzone S$wiadomie
w momencie uchwalania budzetu. Dzieki temu moga by¢ juz na etapie
planowania zsynchronizowane z innymi elementami plandéw (zwiaszcza
z rezerwami planu spoteczno-gospodarczego), co utatwia ich wykorzy-
stanie w ciaggu roku i przyczynia sie do zachowania tak pozadanej
zgodnos$ci miedzy budzetem a planem spoteczno-gospodarczym. Rezerwy
sg istotnym instrumentem rownowagi budzetowej w ciggu roku. Umoz-
liwiaja dokonanie nowych wydatkéw bez potrzeby poszukiwania dodat-
kowych Zzrodet dochodéw, a takze stuzg pokrywaniu uszczerbkdéw do-
chodéw. Zastosowanie zrdoznicowanych konstrukcji rezerw, zwiaszcza
rezerw szczeg6lnych, pozwala uwzglednia¢ fakt ich rozdysponowania
juz przy ustalaniu pozadanych proporcji ekonomicznych. Niektére re-
zerwy moga wiec stuzy¢ stabilizacji tych proporcji. Okre$lajgc rozmiary
rezerw organy wiladzy z gbéry wyznaczajg granice dopuszczalnych
zmian w uchwalanych budzetach, a w przypadku rezerw szczegolnych
takze ogolnie wyznaczajg kierunki wykorzystania. Zatem wstepnie akce-
ptujag zmiany wynikajace z rozdysponowania rezerw. Wreszcie, rezerwy
umozliwiajg szybkie podjecie stosownych dziatan, gdy tylko zajdzie ku
temu potrzeba. Reprezentujg bowiem S$rodki przygotowane specjalnie
w tym celu.

Naturalnie, rozbudowanie systemu rezerw nie spowoduje wyelimi-
nowania w petni innych elementow elastycznosci. Niemniej, biorac za
punkt wyjscia obowigzujgce rozwigzania, nalezaloby postulowaé taki
kierunek przemian, ktory zaklada szersze korzystanie z rezerw budzeto-
wych, z réwnoczesnym ograniczeniem innych elementéow elastycznosci,
gtéwnie tych, ktére prowadza do zmiany dyrektywnych ustalen orga-
noéw wiladzy przez oroany administracji.

W panstwach socjalistycznych bardziej uzasadnione wydaje sie po-
stugiwanie systemem rezerw budzetowych anizeli jedng rezerwg o du-
zym zakresie dziatania. Obok tradycyjnych rezerw oqdlnych mozna sto-
sowaé rezerwy szczeqblne. Ich konstrukcje winnv by¢ jednak dobrze
dobrane. W szczegdlnosci winny to by¢ rezerwy stuzace zabezpieczeniu
podstawowych proporcji podziatlu dochodu narodowego, powigzane z re-
zerwami planu spoteczno-gospodarczego, a takze ewentualnie rezerwy



na okre$lone przez parlament zadania, o realizacji ktérych przesadza
ostatecznie w ciagu roku rzad i na finansowanie przedsiewzie¢, ktére
sg przewidywane do wykonania, lecz jeszcze nie podjeto ostatecznych
rozstrzygnie¢ umozliwiajagcych szczegotowe planowanie S$rodkéw. Taki
system rezerw budzetowych umozliwia elastyczne reagowanie, a jedno-
czesnie stwarza pewne zabezpieczenie dla najwazniejszych zadan zakta-
danych do realizacji i stuzy zachowaniu zgodnosci budzetu z planem
spoteczno-gospodarczym. Model ten, jak sadze, lepiej odpowiada ustro-
jowym zatozeniom panstw socjalistycznych niz model jednej duzej re-
zerwy o0g0lnej, z ktdrym dodatkowo wigze sie niebezpieczenstwo cen-
tralizacji i koncentracji procesOw administrowania i zarzadzania.

Rezerwy budzetowe nalezy pozostawi¢ w gestii organéw administra-
cji. Dopiero wéwczas stanowig operatywny instrument biezacego rea-
gowania na przebieg wykonania budzetu. Warunki ich wykorzystywa-
nia winny by¢ okresSlone tak, aby swoboda gestoréw nie bytla nieogra-
niczona. Nie powinni oni przejmowac funkcji organéw przedstawiciel-
skich polegajacych na wyznaczaniu zadan do realizacji. Rezerwy winny
umozliwia¢ przeprowadzanie gtéwnie tych zmian, ktdre sg niezbedne
w ciggu roku.

O potencjalnych rozmiarach tych zmian winny przesagdza¢ organy
wiadzy uchwalajgc rezerwy. Nastepnie winny one szczeg6towo kontro-
lowaé ich uzycie. Przejmowanie uprawnien do kreowania przez organy
administracji i nieprzedktadanie informacji o wykorzystaniu stanowig
nieuzasadnione odstepstwa od tradycyjnie uksztattowanych kompeten-
cji organow budzetowych. Moze to niekiedy sprzyja¢ naduzywaniu
rezerw, tworzeniu wielu z nich i rozdysponowywaniu na nowe zadania,
podejmowane samodzielnie przez organy administracji.

Rezerwy budzetowe moga pozostawaé¢ w gestii réznych organdéw
budzetowych. Nie muszg zawsze mie¢ postaci $Srodkow w pelni scen-
tralizowanych. Mogg by¢ zaréwno w dyspozycji rzadéw jak i ministrow.
Stuzy to dekoncentracji proceséw administrowania i zarzadzania. Po-
trzebne jest jednak roznicowanie rodzajow rezerw rozporzadzanych
przez rézne podmioty oraz warunkéw ich wykorzystywania. Muszg one
odpowiada¢ ustrojowej roli gestoréw. W szczego6lnoSci rezerwy resor-
towe winny by¢é wykorzystywane jedynie w celu niewielkich korekt
niektérych wydatkdw budzetowych, bez mozliwosci finansowania z nich
nowych zadan.

Szczegblny charakter winny posiada¢ rezerwy tworzone w budze-
tach terenowych. Poniewaz potrzeba rozlbudowy rezerw jest tu mniej-
sza dlatego winno sie tworzy¢, obok rezerw oodlnych, gtéwnie te re-
zerwy szczegOlne, ktdre stuzg zabezpieczeniu podstawowych proporcji
podziatu dochodu narodowego. W konstrukcjach tych rezerw nalezy



uwzgledni¢ fakt, iz organy terenowe — zgodnie z zasadg centralizmu
demokratycznego — nie moga korzysta¢ z nieograniczonej samodziel-
nosci w ramach wiasnej gospodarki budzetowej, a budzety terenowe
wchodzg w skiad jednolitego systemu budzetowego. Konieczne wydaje
sie wiec wprowadzanie pewnych ograniczen, przede wszystkim Kkierun-
kéw wykorzystania (rezerwy moga by¢ rozdysponowane jedynie na te
wydatki, ktére sg decydowane samodzielnie przez organy terenowe).
Winno temu towarzyszy¢ prawne okres$lenie warunkéw wykorzystania
rezerw tworzonych w budzetach wyzszych szczebli na rzecz budzetéw
nizszych stopni. Rozwiazania takie odzwierciedlatyby jednolito$¢ sys-
temu 'budzetowego, a jednoczesnie stuzyly ponoszeniu odpowiedzialnosci
za wiasne dzialania przez organy budzetowe r6znych szczebli.

Rozwojowi rezerw budzetowych nie powinno w zasadzie towarzy-
szy¢ rozbudowywanie innych rezerw systemu budzetowego. Uzasadnio-
ny wyjatek dotyczy ewentualnie rezerwy kasowej. Pozostate rezerwy
czesto powielajg zadania rezerw budzetowych ostabiajgc tym samym
ich znaczenie.
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LES RESERVES BUDGETAIRES DANS LES PAYS SOCIALISTES.
(résumé)

La réserve budgétaire ce sont les ressource détachés du budget par un organe com-
pétent dont on ne peut disposer qu'en cours de l'année budgétaire en vertu d'une
action légale de l'organe compétent. C'est une institution a part du droit financier,
autre que assurances, économies, surplus, etc. L'emploi du terme ,réserve” pour dé-
signer les économies, les moyens non exploités, les revenus dépassant les plans, les
surplus et parfois méme tous les moyens dont on peut profiter au cas du besoin fait,
que les limites entre les constructions différentes s'effacent et I'évaluation des réser-
ves devient difficile. Si la notion "réserve" est comprise non seulement comme les
réserves, mais aussi comme les revenus au-dessus du plan, les économies, etc., le
principe de la création des réserves financiéres, formulé parfois dans la littérature
financiére socialiste et traité comme un des principaux principes de l'activité financiére
publique, signifie plutét le postulat de créer les réserves et en méme temps mettre
a profit tous les moyens financiers supplémentaires se révélant au cours de la réali-
sation des plans. C'est donc postulat de variabilité relative du plan.

Les prémisses de la création des réserves budgétaires se lient a ainsi nommée
I'élasticité du budget (la possibilité de l'appliquer aux conditions évoluant au cours de
I'année a laide des institutions juridiques et financieres différentes). La nécessité de
I'élasticité du budget résulte de l'impossibilité de planifier avec précision les revenus
et les dépenses pour toute l'année budgétaire. Dans la littérature économique, on
signale I'existence du risque et de I’incertitude, dont l'essence se ramene au fait
que toute activité est exécutée dans les conditions d'incertitude. Dans les budgets
socialistes il faut maintenir plus d¥lasticité que dans ceux capitalistes a cause de
leur caractére économique (lincertitude se rapporte au plus haut degré a lactivité
économique qu'a celle non-productrice) et de leur réle dans la planification économi-
que (les budgets doivent étre coordonnés au plan social et économique ainsi qu'aux
autres plans financiers non seulement dans la phase de leur vote, mais aussi dans
celle de leur exécution) et du développement des lois sur les dépenses budgétaires
(la liberté des organes qui dépensent est restreinte).

Dans les pays socialistes, a lieu le développement des réserves budgétaires. Les
réserves générales traditionnelles (on peut les destiner pour les tadches budgétaires
quelconques) sont créées universellement et d’une fagon réguliére. A c6té d'elles, dans
certains pays, ont apparu les réserves particulieres (on peut les destiner uniquement
pour un groupe défini de tdches budgétaires). Les réserves sont créées en méme temps
aux degrés différents de I'organisation de Il'appareil d'état (dans tous les pays elles
restent en disposition des gouvernements le plus souvent elles sont créées dans tous
les budgets locaux et parfois dans les ministéres). Dans le systétme budgétaire ont
apparu d’autres réserves: la réserve financiere d'état (créée des surplus du budget
de la fédération et du budget de la république aux buts différents, y compris aussi



ceux qui sont financés du budget), les fonds de réserve (créées des surplus des
budgets locaux et autres revenus, ayant le caractére de but et de réserve, utilisés
aiissi par le budget), la réserve de caisse (celle-ci assure la fluidité de caisse des
budgets locaux et ceux des républiques).

Le développement des réserves budgétaires, ou plus largement, des réserves du
systéeme budgétaires, qui a lieu dans les pays socialistes n'autorise pas a la formula-
tion du principe de la création des réserves financieres comme celui caractéristique
pour l'économie financiere de ces états. Les réserves financiéres et surtout les réser-
ves budgétaires constituant le groupe le plus important des réserves ne jouent pas
le TOle primordial dans I'économie de ces états. De régle leurs dimensions ne sont pas
grandes par rapport au total des dépenses budgétaires et elles restent seulement en
disposition des organes budgétaires. Le principe de la oréation des réserves financié-
res ne doit pas étre postulé ou traité au méme titre, comme du principe de la planifi-
cation. Ce sont les principes allant dans les directions différentes. Les réserves budgé-
taires rendent possible aux organes d'administration I'adaptation des budgets aux
conditions changeant au cours de l'année, ce qui signifie l'introduction des modifica-
tions dans les budgets votés. L'utilisation trop large des réserves budgétaires ébranle
les autorisations des organes représentatifs au vote des budgets et menace le principe
de la planification. Les principes du fonctionnement des réserves sont déterminés d'un
coté par le principe de la planification et les autorisations des organes du pouvoir au
vote du budget, de l'autre — par les possibilités existant dans les conditions données
de prévoir réellement l'avenir. La construction des réserves doit limiter les autorisa-
tions des organes représentatifs et le principe de la planification au minime degré,
dans la sphére absolument indispensable.

Le développement actuel des réserves budgétaires dans les pays socialistes n'est
pas satisfaisant eu égard a I’extension des autres éléments de I'élasticité du budget.
Sont indispensables des changements qui rendraient possible l'utilisation plus large
des réserves budgétaires avec la limitation simultanée des éléments de I'élasticité du
budget, ceux avant tout qui ménent au changement des réglementations directives des
organes du pouvoir pair les organes d’administration. Les réserves comparées avec
d'autres éléments démontrent plusieurs valeurs. Leur liaison avec les réserves du
plan économique au period de la planification permet aux organes d’administration
d’agir promptement, s'il y a besoin, pendant toute Il'année, avec le maintien en mé-
me temps de I'équilibre budgétaire. Ces activités s'operent dans les limites fixées par
les organes du pouvoir, qui votant les réserves préalablement acceptent les change-
ments résultant de leur répartition. Certaines réserves servent a la stabilisation des
proportions économiques fondamentales.

Dans les pays socialistes, plus motivé est l'usage du systeme étendu des réserves
que celui d'une grande réserve a la sphéere d'action élargie. Un tel modéle correspond
le mieux aux principes des régimes de ces états. Outre les réserves générales tradi-
tionnelles, on peut employer les réserves particulieres. Leurs constructions devraient
ebre bien choisies. Cela peuvent etre surtout les réserves dont on se sert pour assurer
les proportions principales de la division du revenu national (réserves de fonds de
salaires, réserves d'investissements, réserves destinées aux grosses réparations) liées
aux réserves du plan économique conformes, les réserves prévues pour les buts
déterminés par le parlement, les buts dont la réalisation est décidée par le gouverne-
ment en une année, en fonction des conditions actuelles, et les réserves pour finan-
cer les taches déja prévues a réaliser, mais dont la réalisation n'est pas encore
précisée ni planifiée détailleusement.

Les réserves budgétaires devraient étre maintenues dans la gestion des organes
d’administration (il n’est pas justifié de créer les réserves en disposition des organes



du representatives). C'est dans ces conditions seulement qu’elles constituent l'instrument
actif de réaction immédiate a la réalisation du budget. Les conditions de les employer
devraient étre définies de telle facon que la liberté des gérants ne soit pas sans
limites, ils ne devraient pas s'approprier les fonctions des organes représentatifs con-
sistant a désigner les tdches a réaliser. Les réserves devraient faciliter surtout les
changements indispensables dans I’année.

Ce sont les organes du representatives qui, en votant pour les réserves, devra-
ient juger de la grandeur de ces changements. Le fait que les organes d'admimistration
s'approprient le droit de créer les réserves et qu’ils n'informent pas de leur utilisation,
est la négation des compétences traditionnellement formées des organes budgétaires.
Cela peut contribuer parfois a abuser des réserves, a en créer un nombre important
et a en disposer pour les nouvelles taches, tout cela décidé indépendamment par les
organes d'administration.

Les réserves budgétaires peuvent rester en gestion des différents organes budgé-
taires. Elles ne doivent pas avoir toujours la forme des moyens totalement centralisés.
Elles peuvent étre aussi bien en disposition des gouvernements qu’en celle des mini-
stres. Cela sert a déconcentrer les processus d’administration et de gestion. Il faut
pourtant différencier les types de réserves disposées par les sujets différents et les
conditions de leur utilisation. Elles doivent correspondre au rdle constitutionnel des
gérants. Les réserves de ministres surtout dévraient servir uniquement a corriger
certaines dépenses budgétaires, sans qu'on en finance les nouvelles taches.

Les réserves créées dans les budgets locaux devraient avoir un caractére particu-
lier. Puisque le besoin de développer les réserves y est moins important — a caujse
des dimensions moins grandes de ces budgets et de leur caractére non-économique —
il faudrait créer, outre les réserves générales, uniquement ces réserves particuliéres
qui servent a assurer les proportions principales du revenu national. Dans les con-
structions de ces réserves il faut tenir compte du fait que les organes locaux — con-
formément au principe du centralisme démocratique — ne peuvent pas profiter d’une
indépendance totale dans le cadre de leur propre économie budgétaire, et les budgets
locaux font partie du systéme budgétaire homogéne. Il parait indispensable d'introduire
certaines restrictions, surtout des directions d'utilisation (les réserves peuvent étre pré-
vues uniquement pour les dépenses choisies indépendamment par les organes locaux).
Cela devraient etre accompagné pair la définition des conditions d'utiliser les réserves
créées dans les budgets des degrés plus hauts en faveur des budgets des degrés plus
bas. De telles solutions refléteraient l'unité du systéeme budgétaire, et en méme temps
elles serviraient a augmenter la responsabilité des actions des organes budgétaires
de différents degrés.

Le développement des réserves budgétaires ne doit pas étre accompagné par
celui des autres réserves du systeme budgétaire. Le exception motivée concerne la
réserve de caisse. Les autres réserves refletent les devoirs des réserves budgétaires
ou exercent les fonctions qui pourraient étre réalisées plus efficacement par d'autres
institutions financieres. En les créant on contribue a l'affaiblissement de I'importance
des réserves budgétaires, on cause les restrictions inutiles dans la disposition deb
moyens financiers, on prive de souplesse I'économie financiére de I'état.

Ttumaczyt: Lucjan Kowalski
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