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ABSTRACT

The aim of the articleis to analyze the issue of the procedure of spending specific reserves in the budgets of local gov-
ernment units. Specific reserves created to appropriately secure financial resources for unforeseen expenses, in particular
for expenses in the field of crisis management, due to imprecise regulations do not fully fulfill their role. The legal provisions
and case law analyzed in the article show the problems of determining the specific purpose of establishing a provision in
the budget resolution, its subsequent interpretation and the difficult procedure of reallocating the reserve. This leads to
situations in which supervisory authorities strictly determine the framework for using secured funds, which is at odds with
the idea of creating specific reserves. The analys is allows to determine the postulates related to the principles of spending
specific provisions and their liberalization to improve the actual efficiency of this institution.
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1. UWAGI WSTEPNE

W budzetach jednostek samorzadu terytorialnego, po-
dobnie jak w budzecie panstwa, organ stanowigcy samo-
rzadu terytorialnego jest obowigzany utworzy¢ rezerwe
0gblng. Fakultatywnie, organ stanowigcy jest uprawniony
do tworzenia rezerw celowych. Wyjatkiem od zasady fakul-
tatywnosci jest ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarza-
dzaniu kryzysowym, ktéra naktada na jednostki samorzadu
terytorialnego, obowigzek utworzenia rezerwy na cel okre-
$lony w ustawiel. Zasady tworzenia i wydatkowania rezerw
celowych zawarte sg w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych?.

Przepis art. 222 ust. 2 u.f.p., okresla katalog wydatkéw
na ktére moze zostaé utworzona rezerwa celowa. Srodki
zgromadzone w rezerwach mogg by¢ wydatkowane na trzy
cele. Po pierwsze na wydatki, ktorych szczegétowy podziat
na pozycje klasyfikacji budzetowej nie moze by¢ dokonany
w okresie opracowywania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Po drugie na wydatki zwigzane z realizacjg
programoéw finansowanych z udziatem srodkéw, o ktérych
mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2u.f.p. Po trzecie, gdy odrebne
ustawy tak stanowia. Jednak przepis art. 222 ust. 2 u.f.p.
w sposob lakoniczny okresla wymogi, ktore muszg zostac

1 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym
(Dz.U. z 2007 r., nr 89, poz. 509, ze zm.), dalej: ,u.z.k.”.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U.z2009r., 157, poz. 1240, ze zm.), dalej: ,u.f.p.”.

spetnione w celu utworzenia rezerwy. Podobnie zwigZle art.
259 u.f.p. odnosi sie do zasad wydatkowania rezerw celo-
wych utworzonych w budzecie.

Rezerwy finansowe stuzg, jak stwierdzit w postanowie-
niu z dnia 10 stycznia 2013 r. Naczelny Sad Administracyjny,
uelastycznieniu procesu wydatkowania srodkéw publicz-
nych na nieprzewidziane wydatki, niwelujagc tym samym
potrzeby wiekszych zmian w uchwale budzetowej, w cza-
sie trwania roku budzetowego®. Ideg tworzenia rezerw ce-
lowych, w tym rezerwy na zadania wtasne z zakresu zarza-
dzania kryzysowego, jest wiec zapewnienie srodkéw na te
hipotetycznie moggce pojawi¢ sie potrzeby, ktdérych cel
przy tworzeniu rezerwy jest nam ogdlnie znany, lecz z racji
niepewnosci tego wydatku niemozliwe jest dokonanie jego
szczegétowego podziatu w klasyfikacji uchwalanego budze-
tu. Jednak z analizy wielu stanéw faktycznych wywnioskowac
mozna, ze przez niedoprecyzowanie swojej konstrukcji wy-
datkowanie rezerw celowych nastrecza wiele problemodw.

Zasady wydatkowania rezerw celowych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego, sg ogdlnikowe i ujete zbyt la-
konicznie, a orzecznictwo sadéw administracyjnych oraz
regionalnych izb obrachunkowych, wyznacza zbyt sztywne
ramy dla praktycznego stosowania tych rezerw, co prowa-
dzi¢ moze do rozminiecia sie idei tworzenia rezerw celo-
wych z ich wiasciwym celem.

3 Postanowienie NSA w Warszawie z dnia 10 stycznia 2013 r.,
sygn. akt Il GZ 505/12, LEX nr 1274377.
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2. REZERWA CELOWA NA ZADANIA WEASNE
Z ZAKRESU ZARZADZANIA KRYZYSOWEGO

Organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialne-
g0 majg swobode w okresleniu celu na jaki zostanie prze-
znaczona rezerwa celowa fakultatywna. W zwigzku z po-
wyzszym jego konstruowanie jak i pdzniejsza wyktadania
nie powoduje wiekszych problemoéw. Wydatkowanie rezer-
wy celowej obligatoryjnej na zadania wtasne z zakresu za-
rzadzania kryzysowego, jest natomiast przedmiotem wielu
orzeczen regionalnych izb obrachunkowych i sgdéw admini-
stracyjnych. Obowigzek utworzenia powyzszej rezerwy na-
ktada na samorzady gminne, powiatowe i wojewddzkie art.
26 ust. 4 u.z.k. Ustawa o zarzadzeniu kryzysowym zawiera
definicje zarzadzania kryzysowego. Zarzadzanie kryzysowe,
wedtug art. 2 tej ustawy, to dziatalnos¢ organdéw admini-
stracji publicznej bedgca elementem kierowania bezpie-
czenstwem narodowym, ktéra polega na zapobieganiu sy-
tuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad
nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu
w przypadku wystgpienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu
ich skutkdw oraz odtwarzaniu zasobodw i infrastruktury kry-
tycznej. Mimo tak szerokiego i wyczerpujgcego opisu celu
dla ktérego tworzona jest ta rezerwa, spory na gruncie rozu-
mienia tych przepiséw pojawiajg sie nadal.

Analizujgc przyktadowg uchwate Regionalnej Izby Ob-
rachunkowej w Warszawie z dnia 29 kwietnia 2014 r. dostrzec
mozna, jak wasko jest wyznaczona swoboda w rozdyspono-
wywaniu srodkéw omawianej rezerwy i jak problematycz-
ne w praktyce staje sie niedookreslenie w ustawie poszcze-
gblnych pojeé i zdarzen faktycznych®. W przedmiotowe;j
uchwale, dotyczacej przeznaczenia srodkéw z rezerwy na
zarzadzenie kryzysowe, na zakup radiowozéw dla komisa-
riatu policji w celu zwiekszenia potencjatu technicznego tej
stuzby wykorzystywanego przy usuwaniu zdarzen o charak-
terze nadzwyczajnym i kryzysowym, Kolegium Izby stwier-
dzito: ,istota rezerwy na zarzgdzanie kryzysowe jest zwigza-
na z wydatkami nieprzewidzianymi, nieplanowanymi, ktére
moga powstaé w sytuacji kryzysowej, bedacej nastepstwem
okreslonych zagrozen. To, ze zarzadzanie kryzysowe polega
min. na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, nie oznacza,
iz ze Srodkow przeznaczonych w rezerwie na ten cel, mozna
dokonywaé wydatkdw bez wzgledu na okolicznosci. Istotg
rezerw jest bowiem to, ze nie da sie ich na etapie uchwala-
nia budzetu podzieli¢ na dziaty i rodzaje wydatkéw. Srodki
planowane w rezerwach majg zabezpieczy¢ nagte, nieprze-
widziane wydatki”®. Trudno odmowié poprawnosci tej wy-
ktadni dokonanej przez Kolegium lzby, jednak takie ujecie
problematyki moze byc¢ sprzeczne z ideg istnienia rezerw ce-
lowych, a taka wykfadnia ustawy o zarzadzeniu kryzysowym
moze okazac sie niebezpiecznie zwezajgca. Prawdopodobna
wydaje sie sytuacja, w ktorej srodki z rezerwy na zarzgdza-
nie kryzysowe przeznaczone zostajg na cel, ktory spetnia za-
rowno warunki okreslone w ustawie i jednoczesnie mogt zo-
sta¢ przewidziany na etapie uchwalania budzetu. Zaktadajac

4 Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia
29 kwietnia 2014 r., nr 12.182.2014.

5 Uchwata RIO w Warszawie z dnia 29 kwietnia 2014 r.,
nr 12.182.2014, LEX nr 1502956.

hipotetycznie, ze z nieokreslonych i niezaleznych przyczyn
wzrasta prawdopodobienstwo potrzeby dokonania wydatku
mieszczgcego sie w kategorii zapobiegania sytuacjom kryzy-
sowym, moze pojawic sie problem w interpretacji tego jaki
stopien zagrozenia i w jaki sposéb mierzony jest adekwatny
do podjecia srodkéw z rezerwy na zarzadzenie kryzysowe.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gdarisku w wyroku
z dnia 28 listopada 2012 r., zawart opis dziatan wchodza-
cych w sktad zarzadzania kryzysowego stwierdzajac ze: ,za-
rzadzanie kryzysowe obejmuje dziatania odpowiednie do
rozwoju sytuacji bedacej nastepstwem zagrozenia, majgce
zaréwno charakter prewencyjny, jak i organizatorski czy po-
rzagdkowy”. Pomimo wskazania podstawowych cech, nie zo-
stato przez sgd okreslone jaki charakter moze przyjmowac
zagrozenie oraz w jakim stopniu ma by¢ uprawdopodob-
nione®. Ukazuje sie tutaj niescistosé, ktora jest powigzanie
podjecia dziatarn w ramach zarzadzania kryzysowego z zaist-
nieniem zagrozenia, ktdre to zagrozenie w ustawie nie jest
wtasciwie zdefiniowane. Odnoszac sie do stanu faktyczne-
go z przytoczonej uchwaty Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Warszawie nr 12.182.2014., problemem jest stwierdze-
nie czy zaistniata sytuacja zagrazajaca bezpieczenstwu pu-
blicznemu w wystarczajagcym stopniu uzasadnia dokonanie
wydatkéw ze srodkdw zgromadzonych na rezerwie, w tej
konkretnej sprawie na zakup radiowozéw policji. W przy-
padku wystgpienia nieplanowanego wczesniej wydarzenia,
mogacego powodowac zagrozenie dla mieszkarncow, ponie-
sione w zwigzku z nim wydatki nalezy uznaé za zapobie-
ganie sytuacjom kryzysowym w rozumieniu art. 2 u.z.k. lub
zapobieganie, przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw zdarzen
o charakterze terrorystycznym w rozumieniu art. 17 ust.2
pkt1i5u.z.k.

Jak wynika z powyzszych ustalen, pojawia sie problem
na gruncie interpretacji przepisdw dotyczgcych rezerwy ce-
lowej na zarzadzanie kryzysowe. Mozna réwniez dostrzec,
ze obecne ujecie prawne tej instytucji ktdci sie ze zdro-
worozsgdkowym podejsciem i ogdlnym celem dla ktére-
go zabezpiecza sie powyzsze srodki w budzecie jednostek
samorzadu terytorialnego. Wydaje sie, ze istnie¢ powinna
bardziej zliberalizowana forma wydatkowania srodkéw fi-
nansowych z oméwionej rezerwy. W warunkach znacznego
zadtuzenia jakie wystepuje w wielu jednostkach samorza-
du terytorialnego, mozliwosé swobodniejszego uruchomie-
nia tych srodkéw spetniatoby podwdjng role, te wynikajaca
z istoty rezerwy na zarzgdzenie kryzysowe, jak i pomogto-
by nie nadwyreza¢ budzetu oraz bytoby dobrym srodkiem
w prawidtowym gospodarowaniu srodkami w sytuacjach
kryzysowych.

3. PROCEDURA TWORZENIA | WYDATKOWANIA REZERW

Poruszajgc temat prawidtowego gospodarowania bu-
dzetem, wiec i zawartych w nim rezerw celowych, nie moz-
na poming¢ kwestii technicznych i prawnych zwigzanych
z tworzeniem i wydatkowaniem srodkdéw z rezerw. Wraca-
jac wiec do przytoczonego na poczatku art. 222 ust. 2 u.f.p.
ktéry wskazywat jakie przestanki musza zostac spetnione,

6 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 listopada 2012 r., sygn. akt
I SA/Gd 1171/12, LEX nr 1247413.
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aby mogta zosta¢ utworzona rezerwa celowa, nalezy przejs¢
do przeanalizowania art. 222 ust. 4 u.f.p. z ktérego wynika-
ja kompetencje zarzadu jednostki samorzadu terytorialne-
go do dokonywania podziatu rezerw ogdlnych i celowych.
Powierzenie zarzgdowi zadan zwigzanych z wydatkowaniem
rezerw jest oczywiste w uwagi na jego role gtdwnego wyko-
nawcy budzetu jednostki, oraz sprawowanie nadzoru nad
realizacjg okreslonych w uchwale dochodoéw i wydatkéow’.

Analiza przepisow ustawy o finansach publicznych
jednoznacznie wskazuje, jak wraz ze wzrostem mozliwej
wielkosci rezerwy wzrasta liczba procedur zwigzanych z wy-
datkowaniem, a w szczegdlnosci z przesunieciem srodkdéw
z rezerw celowych. Przy rezerwie ogdlnej, ktérej wysokos¢
nie moze by¢ nizsza niz 0,1% i nie wyzszej niz 1% wydatkow
budzetu, zarzad jednostki mimo braku okreslonego celu
w tym rodzaju rezerwy jak i limitu wydatkéw, nie ma tak jak
w przypadku rezerw celowych, wiekszych przeszkéd w swo-
bodnym dysponowaniu srodkami rezerwy.

Ograniczeniem jest tutaj jedynie wykorzystanie $rod-
kéw zgodnie z klasyfikacjg budzetowa. Limit ogdlnej mak-
symalnej wartosci wszystkich rezerw celowych jest znacznie
wyzszy i nie moze przekroczy¢ 5 procent wydatkéw budzetu
jednostek samorzadu terytorialnego. Warto wspomnie¢, ze
w limit ten wlicza sie réwniez rezerwa celowa na zarzadza-
nie kryzysowe, a wytgczona poza niego jest rezerwa o ktorej
mowi art 222 ust.2 pkt 2) u.f.p czyli rezerwa na wydatki
zwigzane z udziatem $rodkdéw unijnych oraz niepodlega-
jace zwrotowi Srodki z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Han-
dlu (EFTA). Jak wiadomo, srodki zgromadzone w rezerwach
celowych mogg osiggac¢ znaczne rozmiary. Przyktadowo, re-
zerwy celowe w 2019 r. w budzecie miasta Lublin zgodnie
z Uchwatg nr 9/11/2018 Rady Miasta Lublin z dnia 20 grud-
nia 2018 r. wyniosty 34.511.512,00 zt , przy rezerwie ogol-
nej w wysokosci 7.497.586,91 z{8. Uwidacznia sie w ten spo-
s6b zrozumiata potrzeba wiekszej kontroli rezerw celowych.
Ogdlng zasade stanowigcy, ze to zarzad jednostki samo-
rzadu terytorialnego dokonuje podziatu rezerw celowych
precyzuje art. 259 ust. 1 u.f.p. jasno wskazuje, iz rezerwy
celowe mogg by¢ przeznaczone wytgcznie na cel, na jaki zo-
staty utworzone, oraz wykorzystane zgodnie z klasyfikacjg
budzetowa wydatkdéw. Przepis art. 259 ust. 2 u.f.p. wskazuje
z kolei doktadny tryb zmiany przeznaczenia srodkow z rezer-
wy na inny cel, ktéry wymaga uzyskania pozytywnej opinii
komisji wtasciwej do spraw budzetu organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego.

4. UWAGI KONCOWE

W poréwnaniu ze swobodg dysponowania rezerwg
0gdlng, przy rezerwach celowych pojawiajg sie dwa dodat-
kowe ograniczenia. Chodzi tu o zachowanie celu oraz zgode
komisji wtasciwej do spraw budzetu w przypadku zmiany

7 A.Hanusz, Prawo finanséw jednostek samorzqdu terytorialne-
go, [w:] Prawo finansowe. Wybrane zagadnienia, red. idem, Warszawa
2019, s. 179.

8 Uchwata nr 9/11/2018 Rady Miasta Lublin z dnia 20 grudnia
2018 r. w sprawie uchwaty budzetowej Miasta Lublin na 2019 rok, (ht-
tps://bip.lublin.eu/gfx/bip/userfiles/_public/import/rada_miasta_lu-
blin/viii_kadencja/budzet_miasta/2019/9_ii_2018.pdf).

przeznaczenia rezerwy. Réwniez w tym przypadku mozna
zarzuci¢ de lege lata ustawodawcy zbyt ogdlnie ujecie pro-
blematyki dysponowania rezerwami celowymi. Mimo, ze
na gruncie stosowania prawa nie mozna tu stwierdzi¢ wiek-
szych probleméw, to otwiera sie szerokie pole do dyskusji
na temat, czy nie dafo by sie uksztattowaé przepiséow w ten
sposob, aby bardziej funkcjonalnie pozwalaty korzystac ze
srodkow zgromadzonych w rezerwach.

Wskazac nalezy, ze w rezerwach celowych w wielu przy-
padkach blokowane sg pokaznie $rodki finansowe. Srodki,
ktére w razie braku zaistnienia okreslonej potrzeby moga
pozostac przez diugi okres roku budzetowego niewykorzy-
stane. Zarzad jednostki samorzadu terytorialnego ogra-
niczony przy dysponowaniu rezerwg celem jej utworzenia
i klasyfikacjg budzetowa, ma de lege lata zbyt matg swo-
bode w zmianie przeznaczenia rezerwy. Likwidacja wymogu
uzyskania pozytywnej opinii od komisji do spraw budzetu,
mogtaby sie spotkaé z zarzutem odbierania organowi stano-
wigcemu jednostki ustawowego uprawnienia do zarzgdzania
budzetem w toku jego realizacji°. Dlatego brak jest w obec-
nych przepisach instytucji posredniej. Nie ulega watpliwosci
fakt, ze w konstrukcji zasad wydatkowania rezerw celowych
potrzebna jest reforma, ktéra z jednej strony uszczegétowita
by okreslone przepisy. Z drugiej natomiast strony mogtaby
de lege ferenda wnie$¢ nowe rozwigzania moggace zniwelo-
wac watpliwosci w dysponowaniu srodkami z rezerw i po-
prawita by funkcjonalnosé tychze rezerw.

Problemem w wydatkowaniu rezerwy celowej obli-
gatoryjnej na zadania z zakresu zarzgdzania kryzysowego
jest wyszczegolniona wczesniej nieprecyzyjnosé przepisow
i dos¢ sztywne w tej kwestii orzecznictwo. Rozwigzaniem
tej sytuacji bytoby de lege ferenda zapewne doktadne zde-
finiowanie pojecia zagrozenia oraz specyfikacja jego stopni
i adekwatnosci podjetych w jego wyniku dziatan.

Obecnie samorzady mogg obawiaé sie wydatkowania
srodkow z tej rezerwy z obawy przed interwencjg regional-
nych izb obrachunkowych. Pewnym rozwigzaniem mogtoby
by¢ uchwalanie tej rezerwy na minimalnym, wymaganym
przez ustawe poziomie 0,5 procent wydatkéow budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, pomniejszonych o wydat-
ki inwestycyjne, wydatki na wynagrodzenia i pochodne oraz
wydatki na obstuge dtugu, a takze stworzenie dodatkowe;j
rezerwy fakultatywnej, z ktérych srodki mozna by podejmo-
wac¢ w mniej sformalizowany sposéb. Jesli chodzi o obec-
ne zasady wydatkowania rezerw celowych tez pojawia sie
wiele mozliwosci zmian. Spogladajac na problem od strony
praktycznej, nic nie statoby na przeszkodzie, aby fakultatyw-
ne rezerwy celowe catkowicie zlikwidowaé, przy jednocze-
snym zwiekszeniu mozliwego udziatu sSrodkdéw zebranych na
rezerwie ogoélnej w stosunku do wydatkéw budzetu z 1 pro-
centa do 6 procent.

Nie ulega watpliwosci, ze dysponowanie przez zarzad
jednostki samorzadu takimi srodkami w sposéb nie podle-
gajacy wiekszej kontroli zlikwidowatby wiekszo$¢ porusza-
nych w tej pracy probleméw. Pojawityby sie jednak stuszne
gtosy twierdzace, ze sytuacja taka mogtaby prowadzi¢ do
naruszen i pozbawita catkowicie organ stanowigcy kontroli

9 P. Sottyk, M. Debowska-Sottyk, Finanse Samorzqdowe, War-
szawa 2016, s. 73.
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nad realizacjg wydatkdw dokonywanych z rezerw?®. Stusz-
ne wiec mogtoby sie okazaé¢ pewne rozwigzanie posrednie
polegajace na zwiekszeniu rezerwy ogdlnej do 1% wydat-
kow budzetu, i pozostawienie maksymalnej sumy rezerw
celowych na poziomie 5%, przy jednoczesnej liberaliza-
cji zasad dotyczacych zmiany przeznaczenia rezerw w ten
sposob, aby zarzad jednostki mégt w pewnej ograniczone;j
czes$é np. 20% danej rezerwy przeznaczyc¢ jg na inny cel bez
dodatkowych wymogdéw formalnych. Taka zmiana, mogta-
by przyczyni¢ sie do zwiekszenia wydajnosé instytucji ktora
W swojej istocie ma zapewniac srodki w sytuacjach nieprze-
widzianych.
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