Sygn. akt BDF1.4800.100.2016

ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 13 lutego 2017 r.

Glowna Komisja Orzekajgca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych w
sktadzie:

Przewodniczaca:  Czlonek GKO: Agata Mikolajczyk

Czlonkowie: Cztonek GKO: Przemystaw Szelerski
Cztonek GKO: Leszek Biedka (spr.)

Protokolant: Dorota Machnicka

przy udziale Zastepcy Glownego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych Roberta
Wydry, po rozpoznaniu, na rozprawie w dniu 13 lutego 2017 r., odwotania wniesionego przez
Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych na niekorzys¢ obwinionego - petnigcego w
czasie zarzucanego naruszenia dyscypliny finansow publicznych funkcje Wojta Gminy, od
orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych przy Regionalnej 1zbie Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia 10 listopada 2016 r.,
sygn. akt 4010/22/2016, ktérym uniewinniono obwinionego od zarzutu naruszenia dyscypliny
finansow publicznych okreslonego w art. 15 ustawy zdnia 17 grudnia 2004 r.
0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz.
168 oraz z 2012 r. poz. 1529 z pozn. zm.), zwanej uondfp, polegajacego na zaciggnigciu
Zobowigzania dlugoterminowego poprzez zawarcie z firmg umowy o restrukturyzacje
zadhuzenia w kwocie 1.200.000 zt bez zgody Rady Gminy, bez upowaznienia okreslonego

uchwalg budzetowg i zabezpieczenia tej umowy wekslem in blanco;
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oraz orzekla, ze koszty postepowania ponosi Skarb Panstwa,

orzeka:

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 1 uondfp, utrzymuje w mocy zaskarzone
orzeczenie.

Pouczenie:

Niniejsze orzeczenie jest prawomocne w dniu jego wydania. Na niniejsze orzeczenie — w
terminie 30 dni od dnia jego dorgczenia — shuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie. Skarge wnosi si¢ za posrednictwem Gtownej Komisji

Orzekajace;.

Uzasadnienie

Regionalna Komisja Orzekajagca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow
Publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Rzeszowie (zwana dalej RKO)
rozpatrywata sprawe obwinionego, wojta gminy, obwinionego o naruszenie dyscypliny
finansow publicznych okreslone w art. 15 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansoéw publicznych (zwanej dalej ustawa o odpowiedzialno$ci) polegajacego na
zaciaggnigciu zobowigzania finansowego bez upowaznienia okreslonego uchwalg budzetowsa
oraz o zaciggni¢cie zobowigzania dlugoterminowego bez zgody Rady Gminy 1 zabezpieczenie
jej wekslem in blanco z firmg w dniu 29 grudnia 2015 r. na podstawie umowy o0
restrukturyzacje zadtluzenia w kwocie 1200000 zi. z tytulu kredytu krétkoterminowego

zaciggnietego w banku z terminem sptaty zobowigzania wyznaczonym na dzien 31 marca

2016 .

Orzeczeniem z dnia 10 listopada 1016 r. (sygn. akt: 4010/22/2016) RKO, na
podstawie art. 78 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy o odpowiedzialno$ci uniewinnita obwinionego od

zarzutoOw przywotanych wyzej.
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W uzasadnieniu orzeczenia RKO wskazata, ze Rada Gminy w uchwale
budzetowej na rok 2015 wupowaznita wojta do zaciggania kredytow 1 pozyczek
krotkoterminowych z przeznaczeniem na sfinansowanie przej$ciowego deficytu budzetu w
kwocie 1200 000 zt. Ustalono réwniez limit zobowigzan z tytutu kredytow i pozyczek
kréotkoterminowych — 1 200 000 zt oraz dlugoterminowych — 697 530,06 zt (w tym ostatnim
przypadku dotyczy to wczesniej zaciggnietych zobowigzan z tytulu kredytow i pozyczek). Na
podstawie ww. uchwaly gmina zawarla z bankiem umowe kredytu krotkoterminowego w
rachunku biezacym na kwotg 1 200 000 zt na pokrycie przejsciowego deficytu budzetowego,
wraz z zabezpieczeniem wekslem in blanco. Termin sptaty kredytu przewidziano na 31
grudnia 2015 r.

Zgodnie z ustaleniami RKO w listopadzie 2015 r. rozpoczeto procedurg
wylaniania kredytodawcy na udzielenie kredytu dlugoterminowego w kwocie 697 530,06 z1,
Z przeznaczeniem na splate wczesniejszych kredytéw i pozyczek. Rozstrzygniecie przetargu
nie doprowadzito do wyboru wykonawcy, a zblizajacy si¢ koniec roku nie pozwalat na
przeprowadzenie kolejnego postgpowania. W tych warunkach, gmina zawarta z firmg umowe
o restrukturyzacje zadtuzenia i przejecie dtugu. Zgodnie z umowg spotka zobowigzata si¢
zrestrukturyzowa¢ zadluzenie gminy poprzez przejecie obowigzku sptaty dlugu w kwocie
1 200 000 zt stosownie do art. 518 § 1 pkt 3 K.c. Ustalono splate dtugu na dzien 29 grudnia
2015 r. w drodze dokonania przelewu na rachunek biezacy, w ktorym byt udzielony gminie
kredyt krotkoterminowy. Na zabezpieczenie roszczen spotki wobec gminy wystawiono
weksel wiasny in blanco, a gmina zobowigzata si¢ do jego sptaty. Ponadto ustalono, ze w
warunkach splaty przez spotke przejetego zadhuzenia, gmina sptaci zadluzenie na kwote 1
2000 000 zt. na warunkach okreslonych w odrebnym porozumieniu. Porozumienie to miato
by¢ zawarte w terminie 7 dni od dnia dokonania zaptaty i miato miejsce 5 stycznia 2016 r. W

porozumieniu ustalono termin sptaty kwoty glownej na dzien 31 marca 2016 r.

Wedlug rzecznika dyscypliny finansow publicznych zarzut dotyczy
zaciagnigcia dlugoterminowego zobowigzania finansowego bez upowaznienia wynikajacego z
uchwaty budzetowej oraz z naruszenia przepisoOw dotyczacych zaciggania zobowigzan, tj.
zaciggnigcia zobowigzania bez zgody rady gminy i zabezpieczenia go wekslem in blanco.
Zdaniem rzecznika naruszono art. 18 ust. 2 pkt 4 1 10 ustawy o samorzadzie gminnym (dalej
zwana u.s.g.), a takze art. 46 ust. 1 i art. 211 ust. 4 ustawy o finansach publicznych (dalej

zwana u.f.p). Rzecznik wskazuje, ze doszto tu do zaciggnigcia dwdch zobowigzan: pierwsze
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dotyczy restrukturyzacji zadluzenia, natomiast drugie polega na zaciggni¢ciu zobowigzania z

weksla.

W dalszej czgséci uzasadnienia RKO przytacza argumentacje rzecznika, zgodnie
z ktorg umowy cywilnoprawne powinny by¢ zawierane do wysokosci wynikajacej z planu
wydatkow wynikajacego z uchwalonego budzetu, przy czym wojt moze zaciggnad
zobowigzanie ponad limit wydatkow na podstawie upowaznienia, o ktérym mowa w art. 18
ust. 2 pkt 10 u.s.g. Upowaznienie to dotyczy zobowigzan przeznaczonych na wydatki biezace

i nie dotyczy rozchodow.

RKO nie podzielita zdania rzecznika o tym, ze wystawienie weksla wlasnego
in blanco skutkuje mozliwoscig powstania zobowigzania w nastgpnym roku budzetowym. W
ocenie rzecznika zastosowanie znajduje art. 94 u.f.p., nie mniej jednak zdaniem RKO przepis
ten dotyczy poreczen i gwarancji udzielanych na wypadek, gdy dluznik nie spehnia
zobowigzania, przy czym dluznikiem tym jest osoba trzecia, a nie porgczyciel (gmina).
Oznacza to, ze o  odrgbnym zobowigzaniu wekslowym mozna moéwi¢ tylko w
okolicznosciach porgczenia cudzego dlugu (dlugu osoby trzeciej), a nie w przypadku

wystawienia weksla przez dtuznika — w tym przypadku Gmineg.

W dalszej czgsci uzasadnienia RKO podjeta si¢ rozwazan dotyczacych
skutkow prawnych zawarcia przez Gming¢ z firma umowy o restrukturyzacji zadluzenia i
przejeciu dlugu w trybie art. 518 § 1 pkt 3 K.c., a w szczegdlnosci czy umowa ta kreuje nowe
zobowigzanie dtugoterminowe. Zgodnie z art. 518 § 1 pkt 3 K.c. osoba trzecia, ktéra sptaca
wierzyciela, nabywa sptacong wierzytelno$¢ do wysokosci dokonanej zaplaty, jezeli dziata za
zgoda dtuznika w celu wstapienia w prawa wierzyciela. W dalszej czg$ci uzasadnienia RKO
przywotata wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 28 sierpnia
2014 r. (sygn. akt: I SA/Po 316/14), w ktorym stwierdzono, ze ,, przy surogacji stosunek
zobowiqgzaniowy nie ulega, mimo zaspokojenia wierzyciela, wygasnieciu, lecz trwa nadal ze
zmienionym jednak podmiotem po stronie wierzyciela. Zwykle udziela jej diuznik dlatego, aby
uzyskac od osoby trzeciej — to znaczy swojego przysztego wierzyciela — korzystniejszq sytuacje
prawng ... Wstgpienie w prawa zaspokojonego wierzyciela dokonuje sie jednak tylko w
zakresie zaspokojenia wierzyciela. ... w przypadku konwersji dtugu, pomiedzy osobq trzecig a
dtuznikiem nie dochodzi do zawarcia umowy, w ktorej osoba trzecia zobowiqzuje sig

przenies¢ na wtasnosé biorgcego (dluznika) okreslong ilos¢ pieniedzy, a biorgcy zobowigzuje
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Sig zwroci¢ te samq ilos¢ pieniedzy. Stqd tez zaspokojenia osoby trzeciej w miejsce
splaconego wierzyciela nie mozna traktowac jako zwrotu pozZyczki udzielonej przez osobe

* 2
trzeciq ... .

W ocenie organu orzekajacego zawarcie umowy o przejeciu dtugu w trybie art.
518 § 1 pkt 3 K.c. z tytutu kredytu lub pozyczki nie jest zacigganiem nowego zobowigzania, a
przyszte zaspokojenie podmiotu, ktory przejat dtug nie moze by¢ traktowane jako sptata tego
kredytu lub pozyczki. W ocenie RKO obwiniony, ww. umowa o restrukturyzacj¢ nie
zaciaggnal nowego zobowigzania, a w konsekwencji w niniejszej sprawie nie znajduje

zastosowanie art. 89 i 91 u.f.p. oraz at. 18 ust. 2 pkt 9 lit. c u.s.g

RKO przywotata rowniez uchwate nr 6 z dnia 10 czerwca 2011 r. Krajowej
Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych, w ktorej jako tryb poprawy warunkow sptaty
istniejgcego w jednostkach samorzadu terytorialnego dlugu wskazano m.in. mozliwo$é

wstgpienia ,,w prawa zaspokojonego wierzyciela (518 § 1 pkt 3 k.c.).

W koncowej czesci uzasadnienia RKO wskazata, ze ,, ...w orzecznictwie
administracyjnym nie budzi wagtpliwosci mozliwos¢ dokonania przez organ wykonawczy
modyfikacji/zmiany istotnych postanowien zawartych umow kredytowych/pozyczkowych.
Takie zmiany umow nie sq traktowane jako zaciggnigcie nowych zobowiqgzan z tytutu
pozyczki/kredytu lecz zmiane istniejqgcego stosunku zobowigzaniowego. W przypadku zas
subrogacji oprocz zmiany warunkow zaspokojenia wierzyciela nastgpuje jeszcze zmiana

samego wierzyciela.”.

Do powyzszego orzeczenia zdanie odrgbne ztozyl jeden z cztonkoéw sktadu
orzekajacego. W zdaniu odregbnym zakwestionowano stanowisko RKO, zgodnie z ktorym
skutkiem zawarcia w dniu 29 grudnia 2015 r. umowy pomie¢dzy Gming a firmg nie bylo
zaciagniecie przez gming nowego zobowigzania, co ma wynika¢ z btednego zatozenia, ze w
przypadku splacenia wierzyciela przez osobe trzecig decydujace znaczenie ma wola osoby
trzeciej lub dtuznika. Zdaniem autora zdania odrgbnego, skutek prawny w postaci wstapienia
0soby trzeciej w prawa zaspokojonego wierzyciela nastepuje ex lege na podstawie art. 518
K.c. 1 nie jest zalezny od woli osoby trzeciej lub dluznika lecz od spelienia przestanki
okreslonej w tym przepisie. Ponadto do oceny skutkéw prawnych takiego wstapienia nalezy

stosowa¢ odpowiednio przepisy o przelewie wierzytelnosci, a wigc oceni¢ czy wstapieniu w
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prawa zaspokojonego wierzyciela nie sprzeciwiajg si¢ przepisy ustawy albo wlasciwos¢

zobowigzania.

W dalszej czeg$ci zdania odrgbnego podniesiono, ze wywody zawarte w
uzasadnieniu zostaty poczynione w oderwaniu od charakteru wierzytelnosci, ktorej dotyczy
umowa o restrukturyzacje i przejecie dtugu oraz od przepisow u.s.g. i u.f.p. regulujagcych
kompetencje organdw gminy w przedmiocie zaciggania zobowigzan. Z umowy kredytowej
zawartej pomiedzy Gming a bankiem wynika, ze jej podpisanie poprzedzone byto
przeprowadzeniem postgpowania o udzielenie zamoéwienia publicznego w trybie przetargu
nieograniczonego. Natomiast umowa o restrukturyzacje 1 przejecie zadluzenia nie zostata
zawarta w tym trybie, wskutek czego doszto do niedopuszczalnego przejecia zamdwienia
publicznego przez podmiot, ktory nie byt wyloniony na zasadach okreslonych w ustawie
Prawo zamoéwien publicznych (dalej zwana P.z.p.). Podkreslono rowniez, ze pierwsza z
omawianych uméw podpisano z instytucja dziatajaca na podstawie ustawy Prawo bankowe, a
druga z umow z instytucjg parabankowa, ktora nie dziala na podstawie tej ustawy. W
konsekwencji firma nie mogta wejs¢ w stosunek prawny kredytu bankowego, jako wierzyciel

Gminy oraz dokona¢ zmiany warunkéw splaty tego rodzaju zobowigzania.

W zdaniu odrgbnym podkreslono rowniez, ze subrogacja, o ktorej mowa w art.
518 § 1 pkt 3 K.c. stanowi posta¢ tzw. konwersji dlugu polegajacej na zamianie jednego
dlugu na inny. Wynikajaca z tego przepisu mozliwos¢ zachowania ciggtosci zobowigzania,
pomimo dokonania zmiany po stronie wierzyciela oraz warunkow sptaty musi by¢ oceniana z
punktu widzenia wlasciwos$ci zobowigzania, a takze przepisow okreslajacych prawne ramy
odwotania si¢ do tej instytucji przez jednostki samorzadu terytorialnego. Ocena mozliwosci
skorzystania przez te podmioty z instytucji subrogacji musi uwzglednia¢ nie tylko przepisy,
ktorych adresatem sa wszystkie podmioty ale rowniez przepisy regulujace zasady gospodarki

finansowej j.s.t.

Zdaniem autora zdania odrgbnego Gmina zaciggngta wobec firmy pozyczke
dhlugoterminowa, z terminem zaptaty wykraczajacym poza rok budzetowy 2015. Umowa ta
nie okreslata terminu sptaty zobowigzania ale z uwagi na towarzyszace jej okolicznosci, W
szczegblnosci porozumienie z dnia 5 stycznia 2016 r. nr 4404/2015, nalezatoby przyjaé, ze
zaciggnigte w dniu 29 grudnia 2015 r. zobowigzanie pieni¢zne bedzie mogto by¢ sptacone w

nastepnym roku budzetowym.
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Niezaleznie od powyzszego, wystawienie weksla in blanco na zabezpieczenie
przez gming pozyczki zaciggnietej w firmie wynikajgcej z umowy z dnia 29 grudnia 2015 r.
oraz porozumienia z dnia 5 stycznia 2016 r. — zdaniem autora zdania odrgbnego — nalezy
traktowa¢ jako zaciggnigcie zobowigzania warunkowego, O charakterze akcesoryjnym,

ktorego realizacja zalezy od zdarzen zwigzanych ze sptatg zabezpieczonego zobowigzania.

W dalszej czeséci uzasadnienia zdania odrebnego wskazano na art. 12 ust. 2 pkt
9110 oraz art. 60 ust. 1 pkt 112 u.s.g., a takze art. 44, art. 91, art. 212 ust. 1 pkt 6, ust. 2 pkt 1
i art. 261 u.f.p., z ktérych wynika, ze wojt moze zacigga¢ zobowigzania pieni¢zne, w tym z
tytulu kredytow i pozyczek, w ramach upowaznien udzielonych przez rad¢ gminy w uchwale
budzetowej lub w odrgbnych uchwatach. Obwiniony w dniu 29 grudnia 2015 r. zawart z firma
umowe o restrukturyzacje zadluzenia i przejecie dlugu z przekroczeniem upowaznien
udzielonych przez Rad¢ Gminy w uchwale budzetowej na 2015 r. oraz w odrgbnych

uchwatlach.

W koncowej czgéci zdania odrebnego wskazano, ze ,,... obwiniony ponosi
odpowiedzialnos¢ ... za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, gdyz ... przed
zawarciem umowy z ... firmq mogt skierowac¢ na zwotang na dzien 29 grudnia 2015 r. sesje
Rady Gminy projekt stosownej uchwaly ..., w ktorym bytoby okreslone upowaznienie dla
obwinionego do zaciggniecia zobowiqzania pienigznego przekraczajgcego granice okreslone

do tej pory w uchwale budzetowej na 2015 r. oraz w odrebnych uchwatach.”.

W koncowej ocenie wskazano na okolicznosci przemawiajace na korzysé
obwinionego (brak zgtoszen ze strony bankow ofert w ogloszonym w listopadzie 2015 r. przez
obwinionego postgpowaniu o udzielenie zamowienia publicznego na udzielenie kredytu
diugoterminowego ...) oraz na nickorzy$¢ polegajace na zaciggnieciu ,,w parabanku
zobowigzania o znacznej wartosci noszgcego w istocie znamiona pozyczki z wyrazeniem przez
obwinionego zgody na nadanie umowie stanowigcej podstawe do jego zaciggniecia tego

zobowiqgzania innego charakteru ...”.

W tym stanie rzeczy, autor zdania odrebnego uznat za zasadne wymierzenie

obwinionemu kary upomnienia.

Od powyzszego orzeczenia Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych

wiasciwy w sprawach rozpoznawanych przez Regionalng Komisj¢ Orzekajacg w Sprawach o
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Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w
Rzeszowie (dalej zwany rzecznikiem) wniost odwotanie na niekorzy$¢ obwinionego,
zaskarzajac przedmiotowe orzeczenie w calo$ci oraz wnoszac o jego uchylenie w calosci i

skierowanie sprawy do ponownego rozpoznania.

W uzasadnieniu rzecznik wskazal, ze wystapil z wnioskiem o ukaranie
obwinionego za czyn z art. 15 ustawy o odpowiedzialnos$ci polegajacy na zaciggni¢ciu
zobowigzania finansowego bez upowaznienia okre§lonego uchwala budzetowa oraz z
naruszeniem przepisow dotyczacych zaciggania zobowigzan, tj. zaciggnigcia zobowigzania
dlugoterminowego bez zgody rady gminy i zabezpieczenia go wekslem in blanco.
Kontynuujac swoj wywdd rzecznik przedstawit stan faktyczny, ktory w niniejszej sprawie jest
bezsporny. W prawnej czesci uzasadnienia rzecznik zarzuca RKO przyjecie, ze wojt mogt
zaciagna¢ zobowigzanie finansowe, ktore zwazywszy ze dotyczy splaty rozchodow budzetu
gminy nie moze by¢ objete zakresem upowaznienia z art. 18 ust. 2 pkt 10 u.s.g., ,,a z drugiej
strony twierdzi, zZe objete subrogacjg ustawowq zobowiqzanie z tytutu kredytu nie stanowi
nowego zobowigzania ... z tytulu pozyczki, a w konsekwencji obwiniony nie byt
zobowigzany do stosowania art. 89 1 91 u.f.p. oraz art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. ¢ u.s.g. W ocenie
rzecznika wojt gminy moglby samodzielnie — bez upowaznienia w formie uchwaly rady
gminy - zaciagga¢ zobowigzania finansowe obcigzajac dowolnie budzety lat przysztych i
kreowa¢ budzety lat przysztych w zakresie sptaty takich zobowigzanh, co stanowitoby

naruszenie art. 18 ust. 2 pkt 4 u.s.g.

Rzecznik nie zgodzit si¢ z twierdzeniem RKO, ,,Ze umowa o restrukturyzacji
zadluzenia ... nie jest zaciggnieciem nowego zobowigzania z tytutu pozyczki/kredytu a
zaspokojenie podmiotu, ktory przejgt diug nie moze byé traktowane jako splata
pozyczki/kredytu.”. W dalszej kolejnosci rzecznik przytoczyt orzeczenie Sadu Apelacyjnego
w Biatymstoku z dnia 7 lutego 2013 r. (sygn.. akt: I Ca 814/12), zgodnie z ktorym istota
zobowigzania wynikajacego z umowy pozyczki jest przeniesienie wlasnosci przedmiotu
pozyczki z pozyczkodawcy na pozyczkobiorce 1 odwrotnie przy zwrocie pozyczki, przy czym
przedmiotem powrotnego przeniesienia wlasnosci nie musza by¢ te same pienigdze lub te
same rzeczy zamienne, o ile majg te samg ilo$¢ i jako$¢, przy czym przeniesienie wlasnosci
przedmiotu pozyczki moze nastagpi¢ w dowolny sposob, przewidziany prawem — wplata
gotowki, przelew bankowy, udzielenie kredytu na rachunku bankowym, wreczenie czeku,

weksla lub innego papieru wartosciowego, przelew wierzytelnosci, uiszczenie dhugu
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obcigzajagcego pozyczkobiorce. W tym miejscu rzecznik podzielit stanowisko zawarte w
zdaniu odrebnym dotyczace charakteru prawnego zobowigzania bedacego przedmiotem

umowy o restrukturyzacje zadluzenia.

Rzecznik podnioést réwniez, ze ,,... w przypadku tak skonstruowanej w umowie
subrogacji ustawowej nie zachodzi domniemanie jakiejkolwiek kompetencji organu
wykonawczego gminy do podjecia autonomicznej decyzji o zaciggnieciu takiego
dtugoterminowego zobowigzania finansowego bez zgody organu stanowigcego. W art. 60 ust.
2 ustawy o samorzgdzie gminnym wymieniono katalog wylgcznych kompetencji wojta, do
ktorych nie nalezy zacigganie zobowigzan przekraczajgcych plan uchwaly budzetowej. Organ
wykonawczy zaciggajgc zobowiqzania diugoterminowe obcigzajgce budzety lat przysziych
moze dziala¢ wylgcznie na podstawie upowaznien ustawowych lub upowaznien zawartych w
uchwatach organu stanowigcego podjetych na podstawie upowaznien ustawowych. W oparciu
o przepis art. 89 ustawy o finansach publicznych i w ramach limitu zobowigzan okreslonych
w art. 91 ustawy o finansach publicznych wojt gminy, w sytuacji braku mozliwosci sptaty
kredytu krotkoterminowego w danym roku budzetowym, powinien najpierw rozwazyc
mozliwos¢ zaciggniecia nowego kredytu na splate zobowigzan i w tym zakresie dokonal
odpowiednich zmian budzetu, limitu zobowigzan oraz wystqpi¢ do organu stanowigCego 0
podjecie uchwatly w sprawie wyrazenia zgody na zaciggniecie takiego kredytu ... W
przedmiotowej sprawie restrukturyzowanie kredytu krotkoterminowego nie odbylo sie w ten
sposob, a Obwiniony wybral rozwigzanie, w ktorym splata nowego zobowigzania
zacigganego w roku 2015 nie bedzie planowana i uyjmowana w budzecie gminy na rok 2015
po stronie przychodow i budzetu roku 2016 po stronie rozchodow. W zwigzku z tym splata
zobowigzania wobec firmy w tym z tytutu przejetego kredytu w kwocie 1200000 zt i prowizji W
kwocie 23760 zt ewentualnego zobowiqzania akcesoryjnego z tytutu wystawionego weksla
mogta obcigza¢é budzet gminy w 2016 r. jedynie w formie wydatkow budzetowych, a w takim
zakresie uzasadnione jest zacigganie zobowigzan przykladowo w ramach upowaznienia W
zakresie wydatkow biezgcych na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 10 ustawy o samorzgdzie
gminnym. ... Obwiniony mial mozliwos¢ i prawny obowiqzek do wystgpienia do Rady Gminy
ze stosownym projektem uchwaly upowazniajgcej go do zaciggniecia przedmiotowego
zobowigzania diugoterminowego i zabezpieczenia go wekslem in blanco oraz podpisania

umowy jedynie po otrzymaniu takiego upowaznienia ..." .
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W toku rozprawy przed Gilowng Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie
Dyscypliny Finanséw Publicznych (zwang dalej GKO) obronca podnidst, ze w niniejszej
sprawie wylaniaja si¢ dwa zagadnienia prawne, z ktorych pierwsze zwigzane jest z
wystawieniem weksla in blanco. Zdaniem obroncy: 1) zobowigzanie wekslowe ma charakter
akcesoryjny 1 stuzy wytacznie zabezpieczeniu zobowigzania wynikajacego ze stosunku
podstawowego, czyli z umowy o restrukturyzacje¢ zadluzenia, 2) zamieszczony w zdaniu
odrebnym poglad, iz mamy do czynienia z zobowigzaniem warunkowym w postaci weksla in
blanco jest nieporozumieniem, 3) spetnienie $§wiadczenia podstawowego uprawnia dtuznika
wekslowego do zadania wydania weksla 1 réwniez mogloby by¢ podstawa skutecznego
zarzutu w postepowaniu gdyby kto§ chciatl ten weksel wykorzysta¢ celem ponownego
dochodzenia wczesniej spetnionego $§wiadczenia, 4) wyemitowanie weksla mogloby stanowic

zobowigzanie w sytuacji gdyby zabezpieczalo wierzytelnos¢ wzgledem osoby trzeciej.

W przedmiocie zagadnienia drugiego, dotyczacego stosunku prawnego taczacego
gming z firmg obronca wskazal na nietrafno$¢ zawartego w odwotaniu pogladu rzecznika
dyscypliny finanséw publicznych o tym, ze wolg stron nie bylo wstapienie przez firme¢ w
miejsce zaspokojonego wierzyciela, lecz wykreowanie nowego stosunku zobowigzaniowego.
Zdaniem obroncy, o tym jaka jest tres¢ stosunku, ktory strony wykreuja decyduja przepisy
prawa materialnego, tj. przepisy prawa cywilnego, a w szczegdlnosci art. 65 K.c., ktory w § 1
odnosi si¢ do wyktadni obiektywnej, a w § 2 odnosi si¢ do wyktadni subiektywnej, przy czym
daje prymat tej drugiej. Podnidst rowniez, ze klasyczna konwersja dtugu zmierza do tego, ze
dhuznik osigga korzy$¢, ktora moze polega¢ na preferencyjnym rozlozeniu termindéw
ptatnosci, na obniZeniu oprocentowania, przy czym i mamy caty czas do czynienia z jednym
stosunkiem obligacyjnym. Zacytowal art. 178 pkt 2 Kodeksu zobowigzan ,,Wstapienie w
prawa wierzyciela jest umowne gdy dhuznik sptaca wierzyciela sumg pozyczong w celu
zaplacenia dtugu i podstawienia wypozyczajacego w prawa wierzyciela. Azeby podstawienie
to bylo wazne potrzeba aby o$wiadczenie o zaciagnigciu pozyczki, poswiadczenie jej odbioru
1 pokwitowanie zaplaty wierzyciela sporzadzone byly w jednym akcie przed notariuszem
oraz aby w akcie miescito si¢ oswiadczenie, ze splata dopeilniona zostala pieniedzmi
dostarczonymi w tym celu przez nowego wierzyciela”. Powiedzial, ze na gruncie tego
przepisu zapadaty orzeczenia przedwojenne, ktore sa przywotane w uzasadnieniu orzeczenia
Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku, na ktore powotluje si¢ rzecznik dyscypliny finansow
publicznych. Obronca przywotat roéwniez aktualnie obowigzujacy przepis regulujacy

problematyke subrogacji ustawowej, tj. art. 518 § 1 pkt 3 K.c. Zdaniem obroncy, poréwnanie
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tych dwoch przepisow uprawnia, nawet z punktu widzenia wyktadni historycznej, do
stwierdzenia, ze zerwano z pogladem, iz to jest pozyczka i uznano, ze jest to ten sam stosunek
zobowigzaniowy, ktory byt wczesniej, a zmienia si¢ tylko jedna ze stron tego stosunku.
Obronca podkreslit, ze organ wykonawczy gminy moze samodzielnie, bez uzyskiwania
dodatkowego upowaznienia, doprowadzi¢ do przesunigcia terminéw platnosci, moze zawrzec
aneks do umowy w ktorym umownie zmodyfikuje wysokos¢ oprocentowania, moze zawrzec
umowe o odroczenie ptatnos$ci rat na okreslony okres albo na przyszitosé, wiec moze wykonaé
wszystkie te elementy, ktore pojawiaja si¢ w zwigzku z zawarciem umowy subrogacji.
Podniost, Ze jedyny element, ktory stanowi roznice to jest podstawienie nowego wierzyciela i
trudno doszukac sie ratio legis, ktore przemawiatoby za tym, zeby te sytuacje w jaki$ bardziej
rygorystyczny, nieprzyjazny, sformalizowany sposob traktowac. Nastgpnie obronca przywotat
okolicznosci faktyczne, w jakich znalazta si¢ gmina w grudniu 2015 r., gdy okazato si¢, w
zwigzku z wykryciem zmniejszonej S$ciggalno$ci podatkdéw, ze bedzie trudno$¢ z zaptata
zobowigzan. W takich warunkach obwiniony wybral rozwiagzanie, ktoére minimalizowato
negatywne efekty. Obronca odnidst si¢ réwniez do punktu znajdujacego si¢ w zdaniu
odrgbnym, ktéry odmawia umowie subrogacji ustawowej charakteru umowy, albowiem
skutek prawny nastepuje ex lege. Odnoszac si¢ to tego zarzutu obronca podniost, ze art. 518 §
I pkt 3 K.c. méwi wprost o zgodzie dtuznika, wigc ewidentnie jest to stosunek umowny.
Zdaniem obroncy, umowny charakter zobowigzania, ktore wprowadza nowego wierzyciela w
miejsce poprzedniego wynika wprost z brzmienia przepisu art. 518 § 1 pkt 3 K.c., stad
wywiedziona przez rzecznika dyscypliny finanséw publicznych interpretacja jest contra

legem.

Obecny na rozprawie Zastepca Glownego Rzecznika Dyscypliny Finansoéw Publicznych:
1) popart odwotanie w calosci, 2) wnidst o uchylenie zaskarzonego orzeczenia i1 przekazanie
sprawy do ponownego rozpoznania przez Regionalng Komisj¢ Orzekajaca, 3) podtrzymat
argumentacje zawarta w odwotaniu, 4) podzielit stanowisko zaprezentowane w zdaniu odrgbnym
whiesionym przez jednego z cztonkow sktadu orzekajgcego w pierwszej instancji. W jego ocenie,
mamy do czynienia z nowg umowg cywilno-prawng, dlatego ta umowa nie ma charakteru
restrukturyzacji zadluzenia, natomiast ma elementy dotyczace przejecia zadluzenia oraz ma
elementy zobowigzaniowe. Stwierdzil, Ze obwiniony zobowigzany byl do posiadania zgody na
zaciagnigcie zobowigzania, takiej zgody nie posiadat 1 to rzeczg podstawowa w niniejszej sprawie.

Zauwazyl, ze wywody prawne dotyczace rodzaju umoéw majg charakter uboczny, w sytuacji kiedy
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obowigzkiem obwinionego jest posiadanie zgody na zaciggnig¢cie zobowigzania, w tym rowniez

wykraczajacego poza rok finansowy.

Tytutem repliki obronca stwierdzil, ze mozna zrobi¢ prosty test dla ustalenia czy
wykreowano nowy stosunek zobowigzaniowy, a mianowicie, Czy po zawarciu Umowy
restrukturyzacji zadluzenia gmina ma dodatkowe zadtuzenie w wysokosci 1 200 000 zt. W
niniejszej sprawie nie miato to miejsca, natomiast zmienit si¢ termin zaptaty, a to oznacza, ze

jest to ten sam stosunek zobowigzaniowy.

GKO podziela ustalenia faktyczne poczynione przez organ pierwszej instancji i uwaza
je za swoje. W ocenie prawnej GKO zwazyla, co nastepuje.
Zgodnie z art. 518 § 1 K.c. osoba trzecia, ktéra splaca wierzyciela, nabywa

sptacong wierzytelnos¢ do wysokosci dokonanej zaptaty:

1) jezeli placi cudzy diug, za ktory jest odpowiedzialna osobiscie albo pewnymi
przedmiotami majatkowymi,

2) jezeli przystuguje jej prawo, przed ktorym splacona wierzytelnos¢ ma
pierwszenstwo zaspokojenia;

3) jezeli dziata za zgoda dtuznika w celu wstapienia w prawa wierzyciela; zgoda
dtuznika powinna by¢ pod niewazno$cig wyrazona na pismie;

4) jezeli to przewiduja przepisy szczegodlne.

Instytucja opisana w cytowanym przepisie nosi nazw¢ subrogacji ustawowej
(cessio legis) lub podstawienia i moze mie¢ zastosowanie wylgcznie do wierzytelnosci
pienieznych. Z przywolanego przepisu wynika, ze wskutek sptaty cudzego dlugu osoba
trzecia splacajgca ten dlug wstepuje ex lege w pozycje prawng wierzyciela tzn. nabywa

splacang wierzytelno$¢, do wysokosci dokonanej zaptaty.

Nabycie wierzytelnosci albo jej czesci w trybie komentowanego unormowania ma
charakter translatywny, co oznacza, ze przedmiotem nabycia jest prawo juz istniejace, w
przeciwienstwie do nabycia konstytutywnego, w ktorym nabywca uzyskuje prawo
uprzednio nieistniejagce. W konsekwencji, w przypadku nastgpienia subrogacji
ustawowej sytuacja prawna diluznika nie ulega zmianie, dluznikowi przyshuguja
przeciwko nowemu wierzycielowi wszystkie zarzuty, ktore mogt podnies¢ przeciwko
pierwotnemu wierzycielowi. Natomiast, jezeli  wierzytelno$¢ zabezpieczona jest

prawem akcesoryjnym np. zastawem lub hipoteka, podmiot nabywajacy wierzytelnos¢
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w trybie subrogacji nabedzie ja z tym zabezpieczeniem.

Stosownie do przytoczonego wyzej art. 518 § 1 pkt 3 K.c. nabycie splaconej
wierzytelnosci nastepuje wowczas, gdy osoba trzecia za pisemng zgoda diuznika sptaca
wierzyciela w celu wstgpienia w prawa zaspokojonego wierzyciela. Jest to tzw.
konwersja dhugu, dzigki ktorej nastepuje zmiana wierzyciela. Przyczyny, dla ktérych
nastepuje zmiana wierzyciela wynikaja ze stosunku zobowigzaniowego taczacego
nowego wierzyciela z dluznikiem i najczg¢sciej majg na celu polepszenie sytuacji
dhluznika, np. poprzez odroczenie terminu platno$ci zobowigzania, zmniejszenie
oprocentowania. W konsekwencji w strukturze stosunku zobowigzaniowego osoba
trzecia spelniajaca wierzyciela zajmuje jego miejsce.

W tym miejscu GKO podziela poglad RKO dotyczacy skutkéw prawnych
zawarcia przez gming z firma umowy o restrukturyzacji zadtuzenia i przejeciu dlugu w
trybie art. 518 § 1 pkt 3 K.c. - osoba trzecia, ktora sptaca wierzyciela, nabywa sptacong
wierzytelnos¢ do wysokosci dokonanej zaptaty, jezeli dziata za zgoda dtuznika w celu
wstgpienia w prawa wierzyciela. W niniejsze] stusznie przywotano wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 28 sierpnia 2014 r. (sygn.
akt: 1 SA/Po 316/14), w ktorym stwierdzono, ze ,przy surogacji stosunek
zobowigzaniowy nie ulega, mimo zaspokojenia wierzyciela, wygasnieciu, lecz trwa
nadal ze zmienionym jednak podmiotem po stronie wierzyciela. Zwykle udziela jej
dtuznik dlatego, aby uzyska¢ od osoby trzeciej — to znaczy swojego przysztego
wierzyciela — korzystniejszq sytuacje prawng.”.

Zawarcie umowy o przejeciu dlugu w trybie art. 518 § 1 pkt 3 K.c. z tytutu
kredytu lub pozyczki nie jest zacigganiem nowego zobowigzania, a zaspokojenie
podmiotu, ktéry przejat dlug nie moze by¢ traktowane jako splata przez gming
wczesniej zaciagnigtego kredytu, a w konsekwencji w niniejszej sprawie nie znajduje

zastosowanie art. 891 91 u.f.p. oraz at. 18 ust. 2 pkt 9 lit. c u.s.g.

Do wyzej przedstawionych wnioskow prowadzi réwniez literalna wyktadnia
zdania wstgpnego przepisu przywolanego in principio powyzszego akapitu, zgodnie z
ktorym: ,,Osoba trzecia, ktora sptaca wierzyciela nabywa sptacong wierzytelnosé ...”.
Na szczegdlng uwage zastuguje fraza ,,nabywa ... wierzytelnosc...”. Taka redakcja
przepisu jednoznacznie wskazuje, ze nabywana jest istniejagca wierzytelno$¢, nie

powstaje wierzytelno§¢ nowa, a jedyne konsekwencje konwersji dlugu (w niniejszej
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sprawie — restrukturyzacji zadluzenia) dotyczg zmiany podmiotowej po stronie
wierzyciela i ewentualnie (jak w niniejszej sprawie) korzystniejszych dla gminy
warunkéw  splaty, co jest najczeSciej Wwystepujaca przyczyng  stosowania
komentowanego przepisu. Zwazywszy na powyzsze, nalezy uznaé, ze nie moze by¢
mowy 0 zaciggni¢ciu nowego zobowigzania lecz jedynie o podmiotowe] zmianie po
stronie wierzyciela oraz o pewnych modyfikacjach istniejagcego zobowigzania, nie
ingerujacych w jego tres¢ w stopniu, ktéry moglby by¢é uznany za zaciagniecie
zobowigzania nowego.

W przedmiocie zarzutu zaciagnigcia zobowigzania wynikajacego — w przedmiotowym
stanie faktycznym i prawnym — z wystawienia weksla in blanco zgodzi¢ nalezy si¢ z
pogladem RKO, zgodnie z ktorym art. 94 u.f.p. ,,... dotyczy¢ moze udzielanych przez
Gmine poreczen i gwarancji na wypadek gdy diuznik nie spetnia zobowigzania.
Dtuznikiem tym nie moze byc¢ jednakze sam poreczyciel lecz inny podmiot.”. Rowniez
poglad prawny wyartykutowany przez obronce zastuguje na uwzglednienie. W swoim
wywodzie obronca podnidst, ze zobowigzanie wynikajace z weksla in blanco
wystawionego przez gmine ma na celu zabezpieczenie roszczen wynikajacych z umowy
o restrukturyzacj¢ zadluzenia, a tym samym ma charakter akcesoryjny, natomiast
spelnienie $§wiadczenia podstawowego uprawnia gminge do zadania wydania weksla
przez firme. Nalezy przyjac, ze wyemitowanie weksla mogloby stanowi¢ zobowigzanie
w sytuacji gdyby zabezpieczalo wierzytelnos¢ wzglgdem osoby trzeciej — innego
podmiotu niz splacajacy wierzytelno§¢ firmy. W sprawie niniejszej zobowigzanie
wekslowe mogloby zaktualizowaé¢ si¢ w przypadku niewykonania zobowigzania
wynikajagcego z podstawowego stosunku prawnego opisanego W umowie
restrukturyzacyjnej i bedacym jej konsekwencja porozumieniu. Wystawienie weksla in
blanco na zabezpieczenie roszczenia gtownego nie kreuje po stronie gminy obowigzku
zaptaty dodatkowej kwoty w wysokosci 1 200 000 zt. ponad to, co wynika ze stosunku
podstawowego. W konsekwencji nie doszto do zaciaggnigcia nowego zobowigzania

finansowego.

Z powyzszych rozwazah wynika, Ze zarzut naruszenia dyscypliny finansow
publicznych, o ktorym mowa w art. 15 ustawy o odpowiedzialnosci polegajacy na
zaciggnigciu zobowigzania finansowego bez upowaznienia okreslonego uchwaly
budzetowg oraz zaciggni¢ciu zobowigzania dtugoterminowego bez zgody rady gminy

nie znajduje uzasadnienia.
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W tym stanie rzeczy postanowiono, jak w sentencji.
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