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stosownie do art. usl. 8 ustawy z dnia J! grudnia 1994 r.o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2022 r. poz.
623), przesytam uchwale Zespolu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w Najwyzszej Izbie Kontroli z dnia 22
maja 2023 r. w sprawie zastrzeZzen zgtoszonych przez Pana do wystgpienia pokontrolnego z dnia 17 kwietnia
2023 r. (LLO.410.001.02.2023) sporzadzonego w zwigzku z kontrolg pn. "Wykonanie budzetu paristwa w 2022 r. w

czesci 85/10 - wojewodziwo lodzkie".
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NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Komisja Rozstrzygajgca
KPK-KPQ.441.72.2023 Warszawa, dnia 22 maja 2023 r.

UCHWALA

Zespot Orzekajacy
Komisji Rozstrzygajacej w Najwyzszej lzbie Kontroli

w skladzie:
Przewodniczacy:  Stawomir Trzcinski - doradca prawny

w Departamencie Prawnym i Orzecznictwa Kontrolnego,
Czlonkowie: Tomasz Zaborek - doradca prawny

w Departamencie Prawnym i Orzecznictwa Kontrolnego,

Stawomir Poniewierka - doradca prawny

w Departamencie Prawnym i Orzecznictwa Kontrolnego,

przy udziale protokolanta: Julii Plony - miodszego referenta

w Deparlamencie Prawnym i Orzecznictwa Kontrolnego,

po rozpatrzeniu na posiedzeniu jawnym w dniu 22 maja 2023 r., w trybie arf. 61 ust. 1 oraz art. 61a ust. 5 i 6 ustawy
zdnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej lzbie Kontroli', zastrzezen zgloszonych przez Wojewode tadzkiego
do wysfapienia pokontrolnego Najwyzszej Izby Kontroli - Delegatury w todzi z dnia 17 kwietnia 2023 T.
sporzadzonego w zwiazku z kontrola pn. Wykonanie budzetu paristwa w 2022 r. w czesci 85/10 - wojewodztwo
todzkie

— oddalit zastrzezenia.

Tomasz Zaborek Stawomir Trzcinski Stawomir Poniewierka

1 Dz.U.z2022r. poz. 623. Dalej: uslawa o NIK.



UZASADNIENIE

Najwyzsza Izba Kontroli — Delegatura w todzi? przeprowadzita w Lodzkim Urzedzie Wojewodzkim?, kontrole
PI23/001 pn. Wykonanie budzetu panstwa w 2022 r. w czgsci 85/10 — wojewodztwo fodzkie. Wyniki kontrofi
przedstawione zostaty w wystapieniu pokontrolnym z dnia 17 kwietnia 2023 r. (1.L0.410.001.02.2023), do ktdrego

w pismie*  dnia 5 maja 2023 r. Wojewoda Lodzki® zgtosit dwa zastrzezenia.

Zastrzezenie 1. dotyczyto fragmentu opisu stanu faktycznego, odnoszacego sie do czeéci zadan finansowanych
na wniosek Wojewody Lodzkiego ze $rodkow z rezerwy ogdinej, w ktdrym NiK wskazata, ze ,nie neguje zasadnosci
realizacji powyzszych zadar. Jednoczesnie wskazuje, ze zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustaw budzetowych
rezerwa ogoina stanowi szczegolny instrument finansowy umozZliwiajacy Radzie Ministrow reagowanie m.in.
w syluacjach naglych, ktorych wyslapienia nie mozna bylo przewidziec, a wymagajacych niezwiocznego wsparcia
finansowego™. Powyzsze ustalenia zostaly uwzglgdnione w ocenach czastkowej” i ogoinej®.

W zastrzezeniu® Wojewoda podniost, ze uzasadnienie do ustawy nie moze stanowic podstawy dokonywania
wykladni prawa, bowiem zgodnie z wyrokiem Sadu Apelacyjnego w Warszawie™ dopuszczalnosc siegania
do uzasadnienia projektu ustawy w procesie wykladni przepiséw prawa jest zabiegiem watpliwym, poniewaz wola
ustawodawcy winna wynika¢ z tekstu ustawy. To tekst ustawy jest nosnikiem intencji ustawodawcy.

Zespét Orzekajacy oddalit zastrzezenie. |

W toku kontroli stwierdzono, ze w 2022 r. cze$¢ zadan finansowanych na wniosek Wojewody £ 6dzkiego ze Srodkow
z rezerwy ogdinej, nie stanowita zadan naglych, losowych, wymagajacych niezwiocznego wsparcia finansowego,
ktorych wystapienia nie mozna bylo przewidzieC. Kweslia ta dotyczyla: dofinansowania zadania pn. Rozbudowa
Szpitala Powiatowego w Pajecznie wraz z pelnym wyposazeniem, dofinansowania zadania pn. Budowa ujecia
wody wraz ze stacjg uzdainiania wody w migjscowosci Uszczyn w Gminie Sulejow, prac remontowych
na kwaterach i cmentarzach wojennych polozonych na terenie wojewodziwa tddzkiego, dofinansowania dla dwdch
gmin realizacji zadan inwestycyjnych pn. Zakup $redniego samochodu ratowniczo-gasniczego dia Ochotniczej
Strazy Pozarnej oraz zakupu masziow, flag i ich instalacji przez gminy wojewddziwa iodzkiego w ramach projektu
Pod Bialo-Czerwong'!. Powyzszy stan faktyczny jest bezsporny.

Odnoszac sie do argumentu, ze uzasadnienie do ustawy nie moze stanowi¢ podstawy dokonywania wykladni
prawa, Zesp&t Orzekajacy zwraca uwage, iz we wskazanym przez zgtaszajqcegﬁ zaslrzezenia wyroku Sadu

Apelacyjnego w Warszawie, znajduje sig przytoczony fragment orzeczenia, jednak w nieco odmiennym brzmieniu,

z Dalej: NIK.

3 Dalej: Urzad.

4 Dalgj: Pismo z zaslrzeZzeniami.

5 Dalej: Wojewoda.

§  Wystapienie pokontrolne, sekcja Opis stanu faktycznego, od wiersza 2 od dotu na str. 13 do wiersza 3 od gory na str. 14,
7 Wystgpienie pokontrolne, sekcja OCENA CZASTKOWA, wiersze 1-6 od dotu na sir. 29.

8 Wysiapienie pokontroing, sekcja OCENA OGOLNA, wiersze 4-8 od dolu na sir. 3,

9 Pismo z zastrzezeniami, pkt 1 ppkt 1[it. a na str. 1-2.

0 Wyrok 2 dnia 30 stycznia 2019 1. sygn. VI ACa 823/17.

T Akla kontroli str. 3339, 3350-3355, 3509-3510, 3531-3535.



fj. .Stosujac wlasciwy przepis sad okregowy - jak sie zdaje - antycypowat nowe rozwigzanie legislacyjne,
uzalezniajgc zaslosowanie imperatywnej regulacii ustawowej od warunky, ktdrego ustawodawca nie przewidziat.
Warunek ten sad wyprowadzil z uzasadnienia projektu ustawy. Dopuszczalnosc takiego zabiegu jest walpiiwa,
bo wola ustawodawcy winna wynikaé z tekstu ustawy’. Dodatkowo nalezy zauwazyc, ze pominieto dalszy ciag
uzasadnienia, w ktérym wskazano, 7e ,0rzecznictwo dosy¢ czesto sigga do uzasadnienia projekiu ustawy w celu
rozwikiania watpliwosci, na jakie napotka sie w procesie wykladni przepisu. Czyni sig tak wowczas, gdy zawodza
inne metody wykladni, w szczegolno$ci zas wykladnia jezykowa i systemowa. Wowczas poszukuje sie sensu
rozwigzania legislacyinego (aksjologii przepisu) w uzasadnieniu projektu ustawy™2, Z powyzszego, zdaniem
Zespolu Orzekajacego, wprost wynika, ze wykorzystanie uzasadnienia projekiu ustawy wcelu rozwikiania
walpliwosci, na jakie napolka sig w procesie wyktadni jest dopuszczalne.

Odnoszac sig natomiast do bezspomych ustaler kontroli nalezy zauwazy¢, Ze oprocz uzasadnienia projeklu ustawy
réwniez zgodnie z trescig Informacji o rezerwie ogoinej i rezerwach celowych budzetu panstwa ujetych
w uchwalonej przez Sejm RP ustawie budzetowej na rok 202213 rezerwa ogélna stanowi szczegolny instrument
finansowy umozliwiajacy Radzie Ministrow reagowanie, m.in. w sytuacjach nagtych, ktdrych wystapienia nie mozna
byto przewidzie¢, a wymagajacych niezwlocznego wsparcia finansowego. Analogiczne stanowisko Ministra
Finansow odnajdujemy rowniez w informacjach z lat ubiegtych. W tym kontekécie Zespét Orzekajacy zauwaza,
ze wskazane bezspome ustalenia nie stanowity stwierdzonej nieprawidiowosci. W ocenie ogdinej i ocenie
czastkowej podano jedynie konkluzje wynikajace z ustaler wskazujacych na zaistnienie stanu problematycznego,
fj. stanu faktycznego niestanowigcego nieprawidtowosci, w postaci stwierdzenia przypadkow wnioskowania przez
Wojewode todzkiego o $rodki z rezerwy ogdinej na zadania niewymagajace naglego wsparcia i niewywotane
zdarzeniami losowymi. Réwnoczesnie dia pelnego zrozumienia istoty tego stanu w opisie stanu faktycznego
przywolano uzasadnienie do ustaw budzetowych, zgodnie z kiérym rezerwa ogdina stanowi szczegolny instrument
finansowy umozliwiajacy Radzie Ministrow reagowanie m.in. w sytuacjach nagtych, kidrych wystapienia nie mozna
bylo przewidzie¢, a wymagajacych niezwlocznego wsparcia.

Majac na wzgledzie aspek!t formalny dopuszczalnosci ww. ustateri Zespdt Orzekajacy zwraca uwage, ze ninigjsza
kontrola stanowita kontrole planowa, Stosownie za$ do arl. 28a ustawy o NIK kontrole ujeta w rocznym planie pracy
Najwyzszej Izby Konlrali prowadzi si¢ wedtug programu kontroli zatwierdzonego przez Prezesa lub wiceprezesa
Najwyzszej Izby Kontroli. Zakres przedmiotowy kontroli, w tym obszary objete szczegolowym badaniem
kontrolnym, powinny wynika¢ wigc bezpo$rednio z tego dokumentu. Po zapoznaniu sig tym dokumentem, Zespol
Orzekajacy potwierdza, ze badanie charakteru zadan finansowanych ze srodkéw z rezerwy ogolnej zostato w nim
ujete.

Ze wzgledu na powyzsze Zespol Orzekajacy zastrzezenie oddalit.

Zastrzezenie 2. dotyczylo nigprawidtowosci polegajacej na tym, 2e ,Dysponent czesci w przypadku jednego

12 hiip:/lorzeczenia. waw.sa.gov.plicontent$N/1 54500000003003_VI_ACa_000923_2017_Uz_2019-01-30_002.
13 Z grudnia 2021 r.
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2 dwoch wnioskow otrzymanych z Kancelarii Prezesa Rady Ministrow zloZonych na podstawie § 1 rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie dysponowania rezerwa 0golng budzetu paristwa™ nie dopetnit
obowigzkéw wynikajacych z § 1a ust. 2 pkt 2 ww. rozporzgdzenia i nie poinformowal w terminie 14 dni Prezesa
Rady Ministrow o braku zasadnosci ztozenia wniosku, o ktérym mowa w § 1 ust. 1, wraz z merytorycznym
uzasadnieniem takiego stanowiska"'. Powyzsza nigprawidiowo$c¢ wynikala z dokonanych w toku kontroli ustalen”
i Zostala uwzgledniona w ocenach czastkowej*® i ogdinej'®, a na jej podstawie sformulowano uwage?.

W zastrzezeniu?' Wojewoda wniést o skreslenie zakwestionowanych fragmentow wystapienia pokontrolnego
padnoszac, ze blednie ustalono, iz nie dopetnit obowiazkéw wynikajacych z rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
25 lutego 2022 r. zmienigjgcego rozporzadzenie w sprawie dysponowania rezerwqg 0goina budzetu panistwa?,
w wyniku wadliwego sposobu dokonania ustalen stanu faktycznego oraz na skutek wadliwej interpretacii tresci ww.
przepiséw, poprzez uslalenie, Ze w przedmiotowym postgpowaniu przy zachowaniu nalezytej starannosci
Wojewoda todzki mogt dokonaé czynnosci wynikajacych z § 1a ust. 2 pkt 2 ww. rozporzadzenia.

Zgtaszajacy zasirzezenia podal, ze w wyjasnieniach zlozonych w toku kontrofi wskazat, iz ze wzgledu
na termin przekazania uzupetnionego wniosku Wojewoda Lodzki nie mdgt zgodnie z dyspozycjg zawartg
w § 1a ust. 2 pkt 2 ww. rozporzadzenia przekazac wniosku w terminie 14 dni od dnia przekazania wniosku z KPRM,
, poniewaz nie on spelnial wymogow formalnych oraz nie zostal uzupelniony w terminie do dnia 13 pazdziemika.
Natomiast zawiadomienie Prezesa Rady Ministrow o braku zasadnosci ztoZzenia wniosku nie zostato przekazane,
gdyz Wojewoda Lodzki nie uznawal wniosku za niezasadny, a jedynie ze wzgledu na braki formalne i czas
uzupeinienia nie mogt zostaé poddany dalszej procedurze.

Wojewoda wskazal, ze zgodnie z rozporzadzeniem zmieniajacym Prezes Rady Ministrow z wiasnej inicjatywy moze
wystapi¢ do wiasciwego ministra lub innego dysponenta cze$ci budzetowej o zlozenie wniosku dotyczacego
zwigkszenia z rezerwy ogoinej budzetu paristwa wydatkow odpowiednich czesci tego budzetu o kwotg do 10 min
zt. W lakim przypadku dysponent cze$ci budzetowej, w nieprzekraczalnym terminie 14 dni od dnia olrzyrﬁania
wystapienia skiada wniosek albo pisemnie zawiadamia Prezesa Rady Ministrow o braku zasadnosci zlozenia
whiosku, o ktorym mowa w § 1 ust. 1 tego rozporzadzenia z merytorycznym uzasadnieniem takiego stanowiska.
Zglaszajacy zastrzezenia wyjasnil, ze pismem z dnia 28 wrzesnia 2022 r. (znak: BPRM.RO.5031.526.2022.DS),
Podsekretarz Stanu - Zastepca Szefa KPRM przekazala, zgodnie z wladciwoscia, wystapienie Burmistiza
Koluszek, z prosba o przyznanie $rodkéw finansowych z rezerwy ogoinej budzetu panstwa z przeznaczeniem dla
Gminy Koluszki na dofinansowanie zadania inweslycyjnego, polegajacego na budowie budynku kiubowego

Ludowego Klubu Sportowego w Rozycy wskazujac jednoczesnie, ze Prezes Rady Minisirow moze udzieli¢

W Dalej: KPRM.

5 Dz U.z2023r. poz. 473.

6 Wysiapienie pckontrolne, sekcia Stwierdzone nigprawidiowosci, pkt 1 na str. 24-25,

Y Wyslapienie pokontrolne, sekcja Opis stanu faktycznego, wiersze 8-12 od gory na str. 14,
8 Wysiapienie pokontrolne, sekcja OCENA CZASTKOWA, wiersze 7-10 od gary na str. 30.
¥ Wysigpienie pokontrolne, sekcja OCENA OGOLNA, wiersze 9-13 od gory na str. 4.

20 Wystapienie pokontrolne, sekcja Uwagi, pkl 1 na sir. 35.

1 Pigmo z zastrzezeniami, pkt 1 ppkt 1liL. b na str. 2-4.

2 Dz, U.z 2022 poz. 545. Dalej: rozporzadzenie zmieniajace.
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ewentualnego wsparcia jedynie na wniosek wlasciwego dysponenta czescl budzetowej — w przypadku uznania
przez Wajewode zasadnosci realizacji powyzszych zadan, jak rowniez po dokonaniu analizy mozliwosci udzielenia
wsparcia ze Zrodet innych niz rezerwa ogdina budzetu paristwa. Wojewoda Lodzki 30 wrzesnia 2022 r. skierowat
do Burmistrza Koluszek pismo w sprawie uzupelnienia wniosku o brakujace elementy oraz przestanie zatacznikow
do Urzedu, kidre sg niezbedne do dalszego procedowania sprawy. Dnia 8 lislopada 2022 r. do Wojewody
todzkiego wplynal uzupelniony wniosek. Dysponent czesci budzetowej, w nieprzekraczalnym terminie 14 dni
od dnia ofrzymania wystapienia nie mégl ztozyé wniosku. Wojewoda t.odzki nie stwierdzit réwniez braku zasadnosci
aplikowania o $rodki z rezerwy ogdinej budzetu panstwa uznajac zadanie za wazne dla rozwoju lokalnego
i regionalnego. Uzupefnienie przez Gmine Koluszki wniosku po 13 paidziernika nie moglo wywotaé zadnych
skutkow prawnych na podstawie § 1a ust. 2 pkt 2 ww. rozporzadzenia.

W ocenie Wojewody prawidiowe zrozumienie danego przepisu: pisemnie zawiadamia Prezesa Rady Ministréw
0 braku zasadnoéci zfozenia wniosku, o ktérym mowa w § 1 ust. 1, wraz z merytorycznym uzasadnieniem takiego
stanowiska, stanowi przestanke warunkujaca jego odniesienie do konkretnego stanu faktycznego czy te? ustalenie
jego wiasciwego znaczenia. Narzgdziem stuzacym do wiasciwej interpretacji norm prawnych sg reguly wykladni,
przede wszystkim ma zastosowanie wykladnia literalna, wyjgtkowo wykladnia rozszerzajaca lub zawezajaca.
Zglaszajacy zastrzezenia podniosi rowniez, ze zgodnie z ww. rozporzadzeniem Wojewoda nie posiada kompetencii
proceduralnej do odrzucenia wniosku, a jedynie poddaje analizie jego zasadnosé. Po dokonaniu analizy przekazuje
wniosek o dofinasowanie do Prezesa Rady Ministréw albo pisemnie zawiadamia o braku zasadnosci ziozenia
wniosku, 0 ktorym mowa w § 1 ust. 1 wraz z merytorycznym uzasadnieniem takiego stanowiska.

Zespol Orzekajacy oddalit zastrzezenie.

W toku konlroli ustalono, ze w przypadku Gminy Koluszki Wojewoda Lodzki nie przekazat do Prezesa Rady
Ministrow pisemnego zawiadomienia o odrzuceniu wniosku o dofinansowanie zadania z rezerwy ogoinej, wraz
Z merytorycznym uzasadnieniem takiego stanowiska?.

Zgodnie z § 1a ust. 1 rozporzadzenia w sprawie dysponowania rezerwa ogéing budzetu paristwa zmienionego
rozporzadzeniem zmieniajacym Prezes Rady Ministrow z wiasnej inicjatywy moze wystapic do wiasciwego minisira
lub innego dysponenta czgsci budzetowej o zlozenie wniosku dolyczaceqo zwigkszenia z rezerwy ogdinej budzetu
panstwa wydatkdw odpowiednich czgsci tego budzetu o kwote do 10 min zt. W takim przypadku, stosownie
do § 1 ust. 2 ww. rozporzadzenia, wiasciwy minister lub dysponent czeéci budzetowej, w nieprzekraczalnym
terminie 14 dni od dnia otrzymania wystapienia sklada wniosek albo pisemnie zawiadamia Prezesa Rady Ministrow
0 braku zasadnosci zlozenia wniosku, o ktérym mowa w § 1 ust. 1 tego rozporzadzenia z merylorycznym
uzasadnieniem takiego stanowiska.

Zdaniem Zespolu Orzekajgcego wskazane regulacje jednoznacznie okreélaja dzialania jakie powinien podjac
dysponent tak w przypadku akceptacji wniosku i zgody na dofinansowanie zadania jak i w przypadku braku takiej
asceplacji. Rownoczesnie nalezy podkreslic, ze regulacie te nie ustanawiajg innych, altematywnych rozwigzan,
skutkujacych, np. pozoslawieniem wystapienia Prezesa Rady Ministrow bez odpowiedzi. Kazdorazowo bowiem,

23 Akta kontroli str. 2850, 2956-2958, 3242-3326, 3366- 3367, 3424-3426, 3507, 3512-3513.
5



zgodnie 2 rozporzadzeniem w sprawie dysponowania rezerwg, ogding budzetu panstwa, dysponent ma obowigzek
przekaza¢, w wyznaczonym terminie, informacje zwrotng do Prezesa Rady Ministrow. Natomiast w przypadku
braku zasadnosdi ziozenia ww. wniosku do KPRM przekazywana jest informacja zawierajaca uzasadnienie takie]
decyzji. Informacja la moZe odnosic sie do braku zasadnosci zwigzanej z merylorycznym zakresem zadania, braku
zlozenia przez ubiegajacego sie o dofinansowanie w wymaganym temminie stosownych dokumentéw jak
i przediozenie ich w terminie uniemozliwiajacym ubieganie sig o $rodki z rezerwy ogolnej. Nie mozna zatem zgodzi¢
sie ze stanowiskiem Wojewody, 2e w przypadku gdy beneficjent nie ztozy w wyznaczonym terminie wymaganych
dokumentow, dysponent moze pozostawic wystapienie Prezesa Rady Ministrow bez odpowiedzi. Nie ulega bowiem
walpliwosci, ze nieprzediozenie przez beneficjenta wymaganych dokumentow badz przediozenie ich po terminie,
czynia przedmiotowy wniosek o zwigkszenie wydatkow z rezerwy ogdinej budzetu panstwa niezasadnym w Swietle
regulacji rozporzadzenia w sprawie dysponowania rezerwg 0g6ing budzetu panstwa.

W zakresie powyZszego nalezy zauwaryé, ze przyczyny nieprzediozenia ww. informacji do Prezesa Rady
Minisirow, przywolane w zastrzezeniach, zoslaly syntetycznie przedstawione wystapieniu pokontrolnym, gdzie
wskazano, Ze dzialanie to bylo spowodowane faktem, iz Wojewoda nie uznatl wniosku za niezasadny, a jedynie
ze wzgledu na braki formalne i czas ich uzupeinienia, nie mdgl on zosta¢ poddany dalszej procedurze. W tym
kontekécie nalezy zauwazyé, ze dzialania takie w innych przypadkach byly realizowane przez dysponenta,
np. w piémie z dnia 24 listopada 2023 r.2¢ Wojewoda poinformowal Podsekretarza Stanu Szefa KPRM o braku
mozliwosci zlozenia do KPRM wniosku w sprawie udzielenia z rezerwy ogoinej dotacji dia jednostki samorzadu
lerytorialnego na kwote 34.000 tys. zt, z uwagi na nieotrzymanie w terminie dokumentéw 2rodiowych od tej
jednostki.

Ze wzgledu na powyzsze Zespot Orzekajgcy zastrzezenie oddalit.

Majac powyzsze na uwadze, orzeczono jak w sentencji uchwaty.

Qd uchwaty odwotanie nie przystuguije.

Tomasz Zaborek Stawomir Trzcinski Stawomir Poniewierka

2 Akta kontroli str. 3242.



