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ORZECZENIE
GLOWNEJ KOMISJI ORZEKAJACEJ W SPRAWACH
O NARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH

Warszawa, dnia 12 czerwca 2017 r.

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

Przewodniczacy: Czlonek GKO: Piotr Gryska

Czlonkowie: Zastepca Przewodniczgcego GKO: Waojciech Robaczynski (spr.)
Cztonek GKO: Jacek Najfeld

Protokolant: Dorota Machnicka

przy udziale Zastepcy Glownego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych Pawta
Laudanskiego, po rozpoznaniu, na rozprawie w dniu 12 czerwca 2017 r., odwotania
wniesionego przez Obronce w imieniu Obwinionego (...) - pelnigcego w czasie zarzucanego
naruszenia dyscypliny finansoéw publicznych funkcje Burmistrza Miasta (...), od orzeczenia
Regionalnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych
przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Olsztynie z dnia 3 stycznia 2017 r. sygn. akt:
R10.X11.53-31/2016, ktorym Komisja Orzekajaca uznata (...) odpowiedzialnym za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych okreslone w art. 15 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanso6w publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 168
iz 2012 r. poz. 1529 z pézn. zm.) - zwanej dalej uondfp, polegajace na tym, ze w dniu 30
lipca 2015 r., reprezentujac Gming Miejska (...), zawart z (...) Bank S.A. umowe nr (...)
subrogacji w trybie art. 518 §1 pkt 3 kodeksu cywilnego, przekraczajac zakres upowaznienia
do zaciggnigcia zobowigzan na lata 2027-2035 na taczng kwotg 6.190.000 zi, zaciggajac
zobowigzanie bez uchwatly Rady Miasta (...)w sprawie Wieloletniej Prognozy Finansowej
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Miasta (...)na lata 2027-2035, z naruszeniem przepisOw art. 226 ust. 1 pkt 5, art. 227, art. 231
ust. 1, art. 232 ustawy o finansach publicznych (Dz. U. z 2016r. poz. 1870 z p6zn. zm.),

oraz wymierzyta Obwinionemu kar¢ upomnienia i obcigzyla obowigzkiem zwrotu kosztow

postepowania na rzecz Skarbu Panstwa w wysokosci 316,18 zt,

na podstawie art. 147 ust. 1 pkt 2 uondfp:
1) uchyla zaskarzone orzeczenie w zakresie punktu I;

2) uznaje (...)odpowiedzialnym za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
okreslone w art. 15 uondfp, polegajace na tym, ze w dniu 30 lipca 2015 r., (...),
nazwang przez strony umowa ,subrogacji w trybie art. 518 §1 pkt 3 K.C.”,
przekraczajac zakres upowaznienia do zaciggniecia zobowiazan na lata 2027-2035 na
laczng kwote 6.190.000 zl, zaciagajac zobowiazanie bez uchwaly Rady Miasta (...)w
sprawie Wieloletniej Prognozy Finansowej Miasta (...) na lata 2027-2035, tj. z
naruszeniem art. 226 ust. 1 pkt 5, art. 227, art. 231 ust. 1, art. 232 ustawy o finansach

publicznych (Dz.U. z 2016r. poz. 1870 z pézn. zm.);

3) utrzymuje zaskarzone orzeczenie w mocy w pozostalym zakresie.

Pouczenie:

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

Orzekajace;j.

Uzasadnienie

Orzeczeniem z dnia 3 stycznia 2017 r. (sygn. akt: RIO.X11.53- 31/2016) Regionalna Komisja
Orzekajaca w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy Regionalnej

Izbie Obrachunkowej w Olsztynie uznata Pana (...), pelnigcego funkcje Burmistrza Miasta
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(...), odpowiedzialnym za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych z art. 15 ustawy z
dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(Dz.U. z 2013 r. poz. 168 i z 2012 r. poz. 1529 z pdzn. zm.) - zwanej dalej ,,uondfp”,
polegajace na tym, ze w dniu 30 lipca 2015 r., reprezentujac Gming Miejska (...), zawart z
(...) Bank S.A. umowe nr (...) subrogacji w trybie art. 518 § 1 pkt 3 k.c., przekraczajac
zakres upowaznienia do zaciggni¢cia zobowigzan na lata 2027-2035 na laczng kwotg
6.190.000 z1, zaciagajac zobowigzanie bez uchwaty Rady Miasta (...) w sprawie Wieloletniej
Prognozy Finansowej Miasta (...) na lata 2027-2035, z naruszeniem przepisow 226 ust. 1 pkt
5, art. 227, art. 231 ust. 1, art. 232 ustawy z dnia 27 sierpnia o finansach publicznych (Dz.U.
z 2016 r. poz. 1870 z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ufp”. Za przypisany czyn Komisja na
podstawie art. 36 ust. 1 i 2 w zw. z art. 35 i art. 31 ust. 1 pkt 1 uondfp wymierzyta
Obwinionemu kar¢ upomnienia oraz na podstawie art. 167 ust. 1 uondfp obcigzyla go
obowigzkiem uiszczenia na rzecz Skarbu Panstwa kosztéw postgpowania w wysokosci

316,18 zt.

W toku dotychczasowego postgpowania ustalono, ze umowg z dnia 23 wrze$nia 2009 r.
(Nr 3030/09/2009/0982/F/OBR) Gmina Miejska (...) zawarla, do dnia 30 wrze$nia 2014 r.,
umowe kredytu na kwote 2.721.878,00 zt z Bankiem S.A. W dniu 15 czerwca 2011 r.
podpisano aneks do umowy zmieniajacy okres, na jaki zostatl przyznany kredyt, tj. od 10

sierpnia 2010 r. do 31 marca 2023 r.

W dniu 10 sierpnia 2010 r. Gmina zawarta umowe kredytu Nr (...), na okres od dnia 10
sierpnia 2010 r. do dnia 30 grudnia 2017 r., na kwote 4.886.278,00 zt. W dniu 15 czerwca
2011 r. podpisano aneks do ww. umowy zmieniajacy okres, na jaki zostat przyznany kredyt,
tj. od dnia 10 sierpnia 2010 r. do dnia 31 marca 2023 r.

Uchwalg Nr 1V/12/2014 z dnia 22.12.2014 r. Rada Miasta (...)uchwalita Wieloletnig
Prognoz¢ Finansowa Miasta (...) na lata 2015-2026, zwang dalej ,,WPF”. W obja$nieniach
przyjetych wielkosci w projekcie uchwaty w sprawie WPF na okres 2015-2026, w pkt 1
wskazano, ze WPF obejmuje lata od 2015-2026 r. z uwagi na okres splaty planowanego
zadhuzenia, natomiast w pkt 8, ze splaty zadtuzenia w WPF przyjeto na podstawie umoéw

zawartych z bankami kredytujacymi Miasto.

W dniu 11czerwca 2015 r. zostal ogltoszony przetarg pn. ,,Przejecie zobowiazan finansowych

dhugoterminowych Gminy Miejskiej (...) do wysokosci 8.685.000 PLN™.
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W dniu 30 lipca 2015 r. Gmina zawarta z (...) Bank S.A. umowg¢ Nr (...), okreslong przez
strony jako ,,umowa subrogacji w trybie art. 518 § 1 pkt 3 k.c.”, na mocy ktoérej Bank
zobowigzat si¢ (§ 1 ust. 2 umowy) do sptaty, za wynagrodzeniem, zadluzenia w wysokos$ci

7.720.000,00 zt na wskazane w umowie konta.

Komisja Orzekajaca I instancji stwierdzita, ze tre$¢ art. 226 ust. 1 pkt 5 ufp stanowi ,,(...) o
powinnosci przedstawienia realistycznej wieloletniej prognozy finansowej w uchwale
jednostki samorzadu terytorialnego w sprawie wieloletniej prognozy finansowej lub jej
zmiany, jest samodzielng, materialnoprawng podstawa do orzeczenia niewaznosci takiej
uchwaty, jezeli nie spetnia ona tej ustawowej przestanki”. Zdaniem Regionalnej Komisji
Orzekajacej, poprzez sformulowanie ,realistyczna” przepis ten zawiera norm¢ prawng
niedookres$long, ktéra pod tym katem powinna by¢ wypetniona odpowiednig trescig przez

jednostke stanowigca samorzadu terytorialnego.

Wedlug Regionalnej Komisji Orzekajacej: ,,Art. 226 ust. 3 pkt 5 ufp wskazuje, ze w
zalaczniku do uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy finansowej okresla si¢ odrebnie dla
kazdego przedsigwzigcia m.in. limit zobowigzan. Zgodnie natomiast z art. 227 ufp
wieloletnia prognoza finansowa obejmuje okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech
kolejnych lat budzetowych. Prognoz¢ kwoty dtugu, stanowigca cze$¢ wieloletniej prognozy
finansowej, sporzadza si¢ na okres, na ktory zaciagnig¢to oraz planuje si¢ zaciaggnaé
zobowigzania. Wieloletnia prognoza finansowa ma charakter kroczacy, co wynika z art. 231
ufp, ktéry pozwala organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego na zmiang
kwot wydatkéw przeznaczonych na poszczegolne przedsiewzigcia w przypadku koniecznos$ci
zmiany zakresu wykonania lub wstrzymania danego przedsigwzigcia lub tez zmiany
warunkow zewnetrznych, w oparciu, o ktore prognoza byla pierwotnie opracowana.
Realistycznos¢ tej prognozy oznacza, ze ustalenia powinny by¢ oparte o przestanki istniejgce
realnie w dacie jej sporzadzania i skorygowane o dajace si¢ przewidzie¢ odstgpstwa od nich

(np. poziom inflacji)”.

Zdaniem Komisji Orzekajacej I instancji: ,,W niniejszej sprawie, umowe subrogacji w trybie
art. 518 § 1 pkt 3 k.c. z (...) Bank S.A., zawarto dnia 30.07.2015 r. Na jej mocy Gmina
zobowigzata si¢ dokona¢ sptaty wierzytelnosci w okresie od dnia 31.03.2016 r. do dnia
28.12.2035 r. (§ 5 ust. 1 umowy), za$ (...) Bank S.A. zobowigzat si¢ sptaci¢ za
wynagrodzeniem zobowigzanie Gminy wobec (...) S.A. i Banku (...) S.A. Zobowigzano tez

Gming, w § 9 ust. 1 umowy, do dostarczenia (...) Bank S.A. uchwaty w sprawie Wieloletniej
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Prognozy Finansowej na okres przeje¢cia dlugu, tj. do 2035 r. w terminie do 30 dni od dnia
podpisania umowy. Umowg powyzszg wydtuzono terminy sptaty rat kredytu ponad terminy
wynikajace z dotychczasowych uméw kredytu. W dacie zawierania umowy obowigzywata
Uchwata Nr 1V/12/2014 Rady Miasta (...) z dnia 22.12.2014 r. w sprawie uchwalenia
Wieloletniej Prognozy Finansowej Miasta (...) na lata 2015-2026, zatem nie byto prognozy
finansowej na lata 2027-2035, pomimo, iz na mocy w/w umowy Gmina zaciggnela

obejmujace ten okres. Taka uchwate podjeto w dniu 27.08.2015 r.”.

Regionalna Komisja Orzekajaca stwierdzita: ,,Zgodnie z art. 518 k.c., subrogacja jest umowsa,
w wyniku, ktorej osoba trzecia, ktéra sptaca wierzyciela, nabywa sptacong wierzytelno$¢ do
wysokosci zaplaty, jezeli dziala za zgoda dluznika, wyrazong, pod rygorem niewaznosci,
na pismie. Wstapienie w prawa wierzyciela oznacza, ze zaistnienie przestanek wskazanych w
w/w przepisie, doprowadza z mocy prawa do sptaty wierzyciela gtéwnego do wysokosci
dokonanej zaptaty. W przypadku subrogacji, ustawodawca wprowadzil, zatem swoisty rodzaj
wstapienia osoby trzeciej w prawa zaspokojonego wierzyciela, czyli zamiany jednego dlugu

na inny.”

Zdaniem Komisji Orzekajacej I instancji, z tresci art. 15 uondfp wynika, ze do naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych dochodzi, jezeli w dacie zaciggnigcia zobowigzania nie ma
waznego upowaznienia do jego zaciagnigcia lub zaciagnigcie zobowigzania nastgpuje z
naruszeniem stosownych przepisoéw. Poniewaz ustawa o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanso6w publicznych i ustawa o finansach publicznych nie zawierajg legalnej
definicji terminu ,,zobowigzanie”, nalezy w tym wzgledzie odwota¢ si¢ do interpretacji
cywilistycznej, zgodnie, z ktorg zobowigzanie jest stosunkiem prawnym, charakteryzujacym
si¢ tym, ze okreslonej osobie - wierzycielowi - przystuguje uprawnienie skuteczne wobec
innej osoby - dtuznika. Regionalna Komisja Orzekajgca zwraca dalej uwagg, ze w sektorze
finansow publicznych zobowigzanie angazujace $rodki publiczne mozna zacigga¢ tylko na
podstawie stosownego upowaznienia. Utrwalone orzecznictwo wskazuje zas, ze zrodiem
zakresu przedmiotowego upowaznienia do zaciggania zobowigzan moze by¢ ustawa, uchwata

budzetowa lub tez inne uchwaty organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego.

W $wietle uzasadnienia Regionalna Komisja Orzekajaca, wieloletnie planowanie umozliwia
kompleksowg analiz¢ sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w
perspektywie dtuzszej niz rok budzetowy, za§ wyrazem tej analizy jest WPF. Zdaniem

Komisji Orzekajacej I instancji: ,,WPF nie moze by¢ opracowana na okres krotszy niz okres,
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na ktory zaplanowane sg przedsigwziecia tam opisane. Odpowiada, zatem logice
gospodarczej podejmowanych przedsiewzi¢é i spoczywajagcym na jednostkach samorzadu
terytorialnego obowigzku podejmowania racjonalnych i zgodnych z zasadami dziatan oraz
przewidywania ich dtugotrwalych nastepstw. Jak wskazano powyzej, to wtasnie WPF mogta
stanowi¢ zrodto umocowania Obwinionego do zaciggania zobowigzan wieloletnich, o ile

oczywiscie nastgpitoby to w ramach przewidzianych w WPF”.

W ocenie Regionalnej Komisji Orzekajacej, ,,brak w momencie podpisania umowy
subrogacji, WPF obejmujacej okres, ktorego ta umowa dotyczyla, mogt stanowic tez
naruszenie zasady jawnosci publicznej gospodarki finansowej wynikajacej z tresci art. 33
ufp. Warunek jawno$ci tam okreSlony nalezy uzna¢ za spetniony, gdy zasady
gospodarowania srodkami publicznymi sg sprecyzowane tak, ze daja jasny i rzetelny obraz
sytuacji finansowej jednostki samorzadu terytorialnego nie tylko w okresie roku
budzetowego, ale réwniez w perspektywie czasowej przedsiewzie¢ podejmowanych przez t¢
jednostke. W badanej sprawie do dnia 27.08.2015 r., tj. do dnia uchwalenia zmiany WPF,
Gmina zaciaggn¢ta zobowigzanie, ktére nie mialo pokrycia w WPF. A wigc nie zachowano
wymogu okre§lonego w art. 226 ust. 1 pkt 5 ufp. Tym samym doszto do zaciagnigcia
zobowigzania bez umocowania majacego odzwierciedlenie w planie finansowym (...).”
Komisja stwierdzita ponadto, Ze ,,nie mozna za takie upowaznienie uzna¢ podkreslanego
przez Obwinionego umocowania wyrazonego w § 3 uchwaly z dnia 22.12.2014 r. Nr
IV/12/2014 Rady Miasta (...) w sprawie uchwalenia Wieloletniej Prognozy Finansowej
Miasta (...) na lata 2015-2026, upowazniajagcego Burmistrza do zaciggania zobowigzan
zwigzanych z realizacja przedsigwzig¢¢ okreslonych w zataczniku nr 2, czy tez do zaciggania
zobowigzan z tytutu umow, ktorych realizacja w roku budzetowym 1 w latach nastepnych jest
niezbedna do zapewnienia cigglosci dziatania jednostki 1 z ktérych wynikajace platnosci
wykraczaja poza rok budzetowy. Komisja zwraca uwagg, ze zatacznik nr 2 do ww. uchwaly
obejmowal limit zobowigzan i tgczne naktady finansowe na okres do 2018 r. Podpisanie
natomiast umowy subrogacji, wydluzajacej termin splaty zobowigzan do 2035 r. nie mozna
uzna¢ za umowe¢ niezbedng do zapewnienia cigglosci dziatania jednostki. Komisja
zaznaczyla, ze przepis art. 228 ust.1 pkt 1 ufp umozliwia zawarcie w uchwale w sprawie
wieloletniej prognozy finansowej uprawnienia dla zarzadu jednostki samorzadu
terytorialnego do zaciggania zobowigzan zwigzanych z realizacja zamieszczonych w niej
przedsigwziec. Jak wskazano powyzej, takie upowaznienie zostato zawarte w uchwale z dnia

22.12.2014 r. Nr IV/12/2014 Rady Miasta (...) w sprawie uchwalenia Wieloletniej Prognozy
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Finansowej Miasta (...) na lata 2015-2026. Upowaznienie to uprawnialo jednak
Obwinionego do zaciggania zobowigzan w takim zakresie, jaki przewidziany byt odno$nie
danego przedsigwzigcia w WPF. W niniejszej sprawie obowigzujaca w dacie popelnienia
zarzucanego naruszenia WPF, okre§lala ramy czasowe do 2026 r. Tym samym brak bylo
upowaznienia dla Burmistrza do zaciggania zobowigzan, czy tez zmiany warunkow
dotyczacych sptaty zobowigzania juz zaciggnietego, w sposob, ktory oznaczal wykroczenie
poza ramy czasowe przewidziane w WPF, tj. na okres dtuzszy niz do 2026 r. Zaciagnigcie
zobowigzania na okres 2026-2035 nastgpi¢ moglo, zatem, w ocenie Komisji, dopiero po
dokonaniu odpowiednich zamian w WPF w tym zakresie Zasadnie podniost zatem Rzecznik
w uzasadnieniu wniosku o ukaranie, Zze sens 1 cel konstrukcji wieloletniej prognozy
finansowej, w realiach niniejszej sprawy, sprowadza si¢ do przyjecia, ze zarzad jednostki
samorzadu terytorialnego moze zacigga¢ zobowigzania, ktére nie znajduja umocowania

w uchwale budzetowej, jezeli wynikajga z WPF.

Komisja nie podzielita argumentacji Obwinionego i jego Obroncy w zakresie braku wymogu

zmiany WPF przed podpisaniem umowy subrogacji.

Komisja Orzekajaca | instancji doszta w zwigzku z tym do konkluzji, ze ,,Obwiniony miat
mozliwo$¢ uniknigcia naruszenia dyscypliny finanséw publicznych dokonujac odpowiednio
wczesniej (np. w dniu podpisania umowy badz przed) zmiany WPF dostosowujacej okres
sptaty kredytu do tego przedstawionego w umowie subrogacji. Tym bardziej, ze jest mato
prawdopodobne, ze Obwiniony nie otrzymal treSci umowy przed jej podpisaniem
do zapoznania si¢ z nig. Znal, zatem wczesniej jej postanowienia, w tym okres splaty
i konieczno$¢ przedtozenia Bankowi zmienionej WPF. Nic nie stato na przeszkodzie, aby
W momencie podpisywania umowy subrogacji Obwiniony juz dysponowat takim
dokumentem, co zresztg zaznaczyl na rozprawie.” Ponadto, Regionalna Komisja Orzekajaca
uznata, ze ,,w badanym przypadku zabrakto starannos$ci przy przygotowywaniu procedury
zwigzanej z subrogacja. Obwiniony skupil si¢ na przygotowaniu przetargu, na warunkach
umowy, pomijajac nie tak marginalng, jak przyjal, kwestie zgodnosci dlugookresowej
gospodarki Gminy $rodkami publicznymi z dokumentami odzwierciedlajgcymi stan

zadluzenia jednostki. (...)".

Przypisujac Obwinionemu odpowiedzialno$¢ Komisja Orzekajaca I instancji uznata jednak,
ze ,,proponowany we Wniosku wymiar kary (nagana), biorgc pod uwage caloksztalt

okolicznosci sprawy, jest zbyt dolegliwy, a wymierzona kara nagany nie spetitaby funkcji
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prewencyjnej, stajac si¢ srodkiem represyjnym. Komisja uznata, iz w tym przypadku stopien
szkodliwos$ci czynu dla finansow publicznych nie jest znaczny, ale nie jest tez znikomy, co
uzasadnia wymierzenie kary upomnienia, najnizszej z katalogu kar okreslonym w art. 31

ustawy”.

Komisja Orzekajaca | instancji dodata, ze uwzglednita przy tym, m.in. pozytywng opini¢ o
Obwinionym, jego dzialania zwigzane z reorganizacja finanséw jednostki, zmniejszenie
poziomu zadluzenia miasta i podejmowanie tez szeregu inwestycji ,,majacych na celu
poprawe komfortu zycia w miescie”. Cho¢ ,,dziatania podejmowane przez Obwinionego
zastuguja na aprobatg, jednak w ocenie Komisji nie zwalniato to Obwinionego z wigkszej

starannos$ci przy podejmowaniu dzialan naprawczych”.

Zdaniem Komisji, kara upomnienia spelni wobec Obwinionego funkcje dyscyplinujaca
I prewencyjna, tak by w przysztosci podejmujac si¢ reorganizacji finanséw kierowanej przez
siebie jednostki, wiecej uwagi poswiecal samej procedurze przygotowania takiej reformy, nie

koncentrujac si¢ jedynie na celu, jaki ma by¢ osiagniety.
O kosztach postgpowania orzeczono zgodnie z art. 167 ust. 1 uondfp.

Pismem z dnia 27 lutego 2017 r. odwotanie od powyzszego orzeczenia ztozyt Obronca

Obwinionego, zarzucajagc wydanemu orzeczeniu:

1) obraze przepisow prawa materialnego, tj. art. 226 ust. 1 pkt 5 oraz art. 227 ufp poprzez
przyjecie niewtasciwej wyktadni zaktadajacej, iz podpisanie umowy subrogacji w wyniku
ktorej dochodzi do wydluzenia okresu sptaty zobowigzania ponad okres objety
w Wieloletniej Prognozie Finansowej przed zmiang Wieloletniej Prognozy Finansowej
stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, podczas gdy na podstawie

wskazywanych przepisOw nie mozna sformutowac przedmiotowego zakazu;

2) obraze przepisu prawa materialnego, tj. art. 518 k.c. poprzez przyjecie, ze w wyniku
subrogacji powstaje nowa wierzytelnos¢, podczas gdy w rzeczywistosci w wyniku
subrogacji dochodzi do zmiany podmiotu bedacego strong w juz istniejgce]

wierzytelnosci;

3) obraze przepisu prawa materialnego tj. art. 228 ust. 1 pkt 1 ufp poprzez jego niewlasciwe
zastosowanie wskutek przyjecia, iz ujete w uchwale nr 1V/12/2014 Rady Miasta (...) z
dnia 22 grudnia 2014 roku w sprawie uchwalenia Wieloletniej Prognozy Finansowej

Miasta (...)na lata 2015-2026 umocowanie Burmistrza Miasta (...)do zaciggania
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zobowigzan zwigzanych z realizacja przedsiewzig¢ zamieszczonych w Wieloletniej
Prognozie Finansowej okre$lato ramy czasowe dla zaciggni¢tych zobowigzan do 2026 r.,

podczas gdy w przedmiotowej uchwale takie ograniczenie nie wystepuje.
W zwigzku z powyzszym, Obronca Obwinionego wnidst:
— o uchylenie zaskarzonego orzeczenia w catosci 1 uniewinnienie Obwinionego,
ewentualnie

— o uchylenie zaskarzonego orzeczenia w calo$ci i przekazanie sprawy do ponownego

rozpatrzenia przez komisj¢ orzekajaca.

Na wstepie Obronca zaznacza, ze nie budzg watpliwosci dokonane w sprawie ustalenia
faktyczne. Jego zdaniem: ,,Ze zgromadzonego materiatu dowodowego jednoznacznie wynika,
iz Burmistrz Miasta (...) w dniu 30 lipca 2015 roku zawarl umowe subrogacji z (...) Bank, w
wyniku ktorej bank z chwilg sptaty dotychczasowych wierzycieli wstepowat do stosunku
zobowigzaniowego po stronie wierzyciela. Przedmiotowa wierzytelno$¢ ulegla swoistej
restrukturyzacji, w wyniku ktorej czas jej splaty zostat przez strony wydhuzony do 2035 roku.
Niepodwazalny jest rowniez fakt, iz przed zawarciem przedmiotowej umowy Rada Miasta
(...) nie podjeta uchwaly wyrazajacej zgode na podpisanie umowy, nie zmienita réwniez
WPF. W rzeczy same] watpliwo$ci budzi interpretacja poszczegdlnych przepisow prawa
materialnego, w wyniku ktorej Regionalna Komisja Orzekajagca doszta do przekonania o

naruszeniu przez Burmistrza Miasta (...) dyscypliny finanséw publicznych.”

Obronca Obwinionego zwrocil uwage, ze Komisja Orzekajaca I instancji ,,nie wzigla pod
uwage argumentacji obrony obwinionego, wedle ktorej z przywotywanych przepisow nie
mozna jednoznacznie wywnioskowaé, czy zacigganie zobowigzan powinno zostaé
poprzedzone zmiang WPF, czy tez jej zmiana powinna wynika¢ z zaciggnigtych
zobowigzan.” Zdaniem Obroncy, z art. 226 ust. 1 pkt ufp wynika, Zze prognoza powinna
uwzglednia¢ zaréwno dlug zaciagnigty jak i planowany do zaciggnigcia, a jednoczes$nie
powinna ona by¢ realistyczna, co budzi szerokie kontrowersje ze wzgledu na

niedookreslonos$¢ pojecia ,,realistycznosci”.

Powotujac si¢ na uchwate Kolegium RIO z dnia 17 marca 2016 r., Obronca stwierdzit, ze
,»(...) nalezaloby uzna¢, ze laczne odczytanie przepisow przywotywanych w orzeczeniu
Regionalnej Komisji Orzekajacej nakazywatoby przyja¢ powinno$¢ dostosowania WPF do

zaciagnietych juz uprzednio zobowigzah, za$s przywolywane »planowane do zaciggnigcia
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dhugi«, ktore powinny by¢ uwzgledniane w WPF powinny mie¢ oparcie w konkretnym
dokumencie. W przeciwnym razie WPF musialyby obejmowaé rowniez niezaciggnicte
zobowigzania, ktérych tre$¢ moglaby jeszcze ulec niejednej zmianie przed ostatecznym ich

zawarciem.”

Zdaniem Obroncy: ,,Nie sposob réwniez zgodzi¢ si¢ z przyjeta przez Regionalng Komisje
Orzekajaca wykladnig przepisu 518 k.c., wedle ktorej ,w przypadku subrogacji,
ustawodawca wprowadzil, zatem swoisty rodzaj wytgpianie osoby trzeciej w prawa
zaspokojonego wierzyciela, czyli zamiany jednego dtugu na inny”. Powyzsza interpretacja
nie znajduje odzwierciedlenia w orzecznictwie. (...) Podkresli¢ nalezy, iz wlasciwa wykladnia
powyzszego przepisu pozwoli lepiej zrozumieé istot¢ czynno$ci podejmowanych przez
Burmistrza Miasta, ktére nie mialy na celu zacigganie nowych wierzytelnosci, lecz

restrukturyzacja juz istniejacych w celu korzystniejszego ich wykonania.”

Obronca Obwinionego wskazuje nastgpnie, ze nietrafne jest stanowisko Komisji Orzekajacej
I instancji, zgodnie z ktérym upowaznienie Burmistrza Miasta do zaciggania zobowigzan
zwigzanych z realizacjg przedsiewzi¢¢ zamieszczonych w WPF ujete w uchwale z dnia 22
grudnia 2014 r. uprawniato Obwinionego do zaciggania zobowigzan tylko w takim zakresie,
jaki przewidziany byt w WPF oraz ze Obwiniony nie mogt zacigga¢ zobowiagzan i zmienia¢
warunkéw dotyczacych splaty zobowigzan juz zaciagnigtych przekraczajacych ramy czasowe
ujete w WPF. Obronca stwierdza: ,,Nie sposob si¢ zgodzi¢ z interpretacjag dokonang przez
Komisj¢. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, iz uchwala Rady Miasta zawierajgca
przedmiotowe upowaznienie nie zawiera przepisu, ktory wskazywalby konkretne ramy
czasowe, w ktorych miatyby si¢ miesci¢ zobowigzania zaciggane przez upowaznionego.
Przyjecie istnienia wskazywanych przez Komisje ograniczen czasowych nie ma
potwierdzenia zaré6wno w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego jak 1 we
wskazywanych aktach prawa miejscowego. Ponadto zaprezentowana przez Regionalng
Komisje Orzekajaca wykladnia stoi w sprzecznosci z zaprezentowanymi wyzej argumentami

przemawiajacymi za mozliwoscig zaciggania zobowigzan przed zmiang WPF.”

Zdaniem Obroncy, ,,wskazane uchybienia doprowadzilty Regionalng Komisje¢ Orzekajaca do
btednego stwierdzenia, ze (...) dziatajacy jako Burmistrz Miasta (...)dopuscit si¢ naruszenia

dyscypliny finans6w publicznych”.

W zwigzku z powyzszym, obrofica Obwinionego wniost, jak w petitum odwotania.

~10-—
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Glowna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw

Publicznych zwazyla, co nastepuje.

Odwolanie Obroncy Obwinionego nie moze by¢ uwzglednione w kierunku przez niego
wskazanym, cho¢ zasadne jest uchylenie orzeczenia w zakresie punktu I i orzeczenie

w tym zakresie co do istoty.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z tym fragmentem odwotania, w ktérym podniesiono brak rozbieznos$ci
w zakresie ustalen faktycznych co do dokonanych przez Obwinionego czynno$ci prawnych.
W tym zakresie nalezy podzieli¢ zaréwno stanowisko Komisji Orzekajacej | instancji, jak i
Obwinionego. Zdaniem Gtoéwnej Komisji Orzekajacej, inaczej jednak nalezy ocenié
charakter tych czynnos$ci. Nie mozna zgodzi¢ si¢ bowiem ze stwierdzeniem, ze w sprawie
mamy do czynienia z ,,umowa subrogacji”’, jak twierdzi Obwiniony, i z czym pozostaje w

zgodzie takze Regionalna Komisja Orzekajaca.

Jak wynika z art. 518 § 1 k.c., osoba trzecia, ktora sptaca wierzyciela, nabywa sptacong

wierzytelno$¢ do wysokos$ci dokonanej zaptaty:

1) jezeli placi cudzy dlug, za ktory jest odpowiedzialna osobiscie albo pewnymi

przedmiotami majatkowymi;

2) jezeli przystuguje jej prawo, przed ktorym splacona wierzytelno$¢ ma pierwszenstwo

zaspokojenia;

3) jezeli dziata za zgoda dluznika w celu wstgpienia w prawa wierzyciela; zgoda dtuznika

powinna by¢ pod niewaznoscig wyrazona na pismie;
4) jezeli to przewiduja przepisy szczegolne.

Nie ulega watpliwosci, ze wskazana wyzej konstrukcja wstapienia osoby trzeciej w prawa
zaspokojonego wierzyciela, czyli tzw. subrogacji, opiera si¢ na dokonaniu przez osobg trzecig
sptaty wierzyciela. Do przewidzianego w tym przepisie skutku, tj. zmiany wierzyciela
dochodzi zatem w wyniku dokonanej zaptaty, nie za§ umowy zawartej miedzy dhuznikiem
a osobg trzecig. Stanowisko dluznika moze mie¢ znaczenie w przypadku okreslonym
W punkcie 2 powotanego art. 518 § 1 k.c., jednak wytacznie w tym sensie, ze dluznik moze
wyrazi¢ na pisSmie zgode, aby osoba trzecia sptacita dlug w celu wstgpienia w prawa
wierzyciela, tzn. aby stala si¢ wierzycielem dluznika w miejsce dluznika pierwotnego.
Subrogacja w ujeciu powolanego przepisu nie jest jednak umowa, ktéra samoistnie powoduje

zmiang po stronie wierzyciela.

—-11 -
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Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze subrogacja nie prowadzi do zmiany istoty zobowigzania
| przeksztalceniu go w inny stosunek prawny. Stosunek zobowigzaniowy w wyniku
subrogacji nie ulega zatem przeksztalceniu w inny stosunek prawny. Jest to nadal ten sam
stosunek prawny, zmienia si¢ tylko podmiot uprawniony, tj. wierzyciel. W tym zakresie
Gtowna Komisja Orzekajgca zgadza si¢ ze stanowiskiem zawartym w odwotaniu, ze poglad
wyrazony w uzasadnieniu orzeczenia Komisji Orzekajacej I instancji nie jest prawidlowy.
Nie mozna bowiem zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem Regionalnej Komisji Orzekajacej, ze w
przypadku subrogacji ustawodawca wprowadzit ,,swoisty rodzaj wstagpienia osoby trzeciej w

prawa zaspokojonego wierzyciela, czyli zamiany jednego dtugu na inny”.

Zdaniem Gtownej Komisji Orzekajacej, przylaczajacej si¢ takze 1 w tym przypadku do
ustalonej linii orzecznictwa (por. orzeczenie GKO z 26 stycznia 2017 r., sygn.. akt
BDF1.4800.45.2016), w opisanym przypadku nie mozna mowi¢ o subrogacji w rozumieniu
prawa cywilnego. Zdaniem GKO, ustalone okolicznosci Stanu faktycznego wskazuja, ze
W rzeczywisto$ci doszto do umowy pozyczki, ukrytej pod sformulowaniem ,,umowa

subrogacji”, z powotaniem si¢ na art. 518 k.c., cho¢ artykut ten nie przewiduje takiej umowy.

Zgodnie z art. 65 k.c., do o$wiadczen woli nalezy stosowa¢ okreslone w tym przepisie
dyrektywy interpretacyjne. Zgodnie z § 2 powolanego artykulu, w umowach nalezy raczej
bada¢, jaki byl zgodny zamiar stron i cel umowy, anizeli opiera¢ si¢ na jej dostownym
brzmieniu. Nalezy podkresli¢, ze analiza stosunku prawnego zwigzanego z umowg Nr (...),
zawartg przez Miasto w dniu 30 lipca 2015 r. z (...) Bank SA, prowadzi do wniosku, ze
mozna mowi¢ o umowie, ktorej istota sprowadzala si¢ do elementu kredytowego, tzn. jej
celem byto udostgpnienie Miastu okreslonych srodkow o charakterze kredytowym na czas
dluzszy, niz wynikaloby z pierwotnie zawartych umow kredytowych. Trzeba tu w podkreslic,
ze (...) Bank nie mial Zadnego interesu prawnego iekonomicznego, aby wstepowaé w
miejsce zaspokojonego wierzyciela. Interes prawny i ekonomiczny banku pojawia si¢ dopiero
w nawigzaniu stosunku o charakterze kredytowym z miastem. Zwroci¢ nalezy uwage, ze z §
1 ust. 2 umowy wynika, iz bank zobowigzal si¢ do sptaty, za wynagrodzeniem, zadtuzenia w

wysokosci 7.720.000,00 zt na wskazane w umowie konta.

W efekcie, Gléwna Komisja Orzekajaca, stwierdzajac, ze nie mozna w przedmiotowej
sprawie moéwi¢ o ,,umowie subrogacji”, uznata ze nalezy zmodyfikowaé tre$¢ sentencji
orzeczenia Regionalnej Komisji  Orzekajacej w czgsci  dotyczace] przypisania

odpowiedzialnosci Obwinionemu w zakresie opisu czynu. Nie mozna zatem, zdaniem GKO
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mowi¢ o umowie subrogacji, nalezato zatem zmieni¢ opis czynu w ten sposob, ze
umieszczono w nim fragment, iz doszto do zawarcia umowy, ktorg strony nazwaty umowa
subrogacji. Z wyzej przytoczonych wzgledow w sensie kodeksowym umowa ta nie byta
subrogacja w rozumieniu art. 518 k.c. Nie mozna przy tym przyjac, ze byta to jaka$ postaé
umowy nienazwanej, dopuszczalnej na gruncie swobody uméw wyrazonej w art. 353* k.c.,
gdyz strony odwotywaty si¢ wprost do art. 518 k.c. uwazajac ze chodzi o ,,umowe
subrogacji”. Takze Komisja I instancji nietrafnie przyjeta okreslenie zastosowane przez

strony umowy, co znalazto wyraz w punkcie I zaskarzonego orzeczenia.

Skoro za$§ Gléwna Komisja Orzekajaca uznala, Zze nie byta to ,,umowa subrogacji”,
to spowodowalo to konieczno$¢ uchylenia zaskarzonego orzeczenia w zakresie punktu I

I zredagowanie tego punktu sentencji na nowo.

Powyzsze nie oznacza jednak zakwestionowania orzeczenia Komisji Orzekajacej | instancji
co do zasady. Regionalna Komisja Orzekajaca w sposob uzasadniony przyjeta, ze w wyniku
zawartych umow doszto do zaciagnigcia przez Miasto zobowigzania, ktére nie bylo
przewidziane w WPF. Gtowna Komisja Orzekajaca nie podziela w tym miejscu stanowiska
odwotujacego si¢, ze WPF jest aktem, w ktorym nastepczo — juz powstaniu zobowigzania —
uwzglednia si¢ wysokos$¢ tego zobowigzania. WPF jest bowiem instrumentem planowania
finansowego. Sens tego instrumentu bytby podwazony, gdyby uwzglednia¢ w nim zasztosci,
dostosowujac post factum postanowienia zawarte w WPF do rzeczywistego stanu
zobowigzan gminy. Nalezy opowiedzie¢ si¢ za stanowiskiem, ze WPF - aby byla podstawa
do planowania budzetowego — okre$la¢ musi rodzaj i wysoko$¢ tych zobowigzan, ktore
powstang w przysztosci. Oczywiscie, WPF - umozliwiajac znacznie elastyczniejsze zasady
planowania budzetowego poprzez przesunigcie horyzontu czasowego z rocznego budzetu na
okres wieloletni — dotyczy¢ moze wylacznie zobowigzan w okresie, na jaki WPF jest
uchwalona. Jak podkresla si¢ w literaturze, uchwata w sprawie WPF ma charakter akt
normatywnego wewngtrznego, za§ obok norm prognostycznych zawiera takze pewne
elementy dyrektywne (zob. P. Walczak [w:] Wieloletnia prognoza finansowa jako instrument
zarzadzania finansami lokalnymi, Warszawa 2015, s. 3). Nalezy opowiedzie¢ si¢ za
stanowiskiem, ze wprawdzie WPF moze dawac¢ podstaw¢ do zaciagania zobowigzan
wykraczajacych poza rok budzetowy, nie moze jednak odnosi¢ si¢ do zobowigzan, ktérych
horyzont czasowy wykracza poza samg WPF. Nalezy zauwazyé, ze w dacie zawierania
umowy z (...) Bank SA obowigzywata uchwata Nr 1V/12/2014 Rady Miasta (...) z dnia
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22.12.2014 r. w sprawie uchwalenia Wieloletniej Prognozy Finansowej Miasta (...) na lata
2015-2026, a zatem — jak trafnic podniosta Komisja | instancji - niec bylo prognozy
finansowej na lata 2027-2035, pomimo, iz na mocy umowy Gmina zaciggneta zobowigzanie

obejmujace ten okres.

Bioragc to pod uwage, nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Obroncy Obwinionego,
Z ktérego mogtoby wynika¢, ze WPF sprowadza si¢ w istocie do wtornego odzwierciedlenia
stanu zobowigzan. Przeciwnie, nalezy uznaé, ze naruszenie WPF powoduje zaciggnigcie
zobowigzan z naruszeniem przepisOw dotyczacych zaciggania zobowigzan. Jest to zatem
naruszenie dyscypliny finansow publicznych okreSlone w art. 15 ust. 1 uondfp, zgodnie
z ktorym naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zaciagniecie lub zmiana
zobowigzania bez upowaznienia okreslonego ustawg budzetows, uchwatg budzetowa lub
planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem
przepisow dotyczacych zaciggania lub zmiany zobowigzan przez jednostke sektora finansow
publicznych. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze art. 15 uondfp obowigzuje w tym
brzmieniu od dnia 1 czerwca 2017 r., za§ w dacie naruszenia art. 15 uondfp brzmiat
nastgpujaco: Naruszeniem dyscypliny finansow publicznych jest zaciggnigcie zobowigzania
bez upowaznienia okre§lonego ustawag budzetowa, uchwalag budzetowa lub planem
finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw
dotyczacych zaciggania zobowigzan przez jednostke sektora finansow publicznych.
Ze wzgledu na norme intertemporalng zawartg w art. 24 ust. 1 uondfp, GKO przyjmuje jako
podstawe oceny art. 15 uondfp w aktualnym brzmieniu, gdyz przepis ten w poprzednio

obowigzujacym brzmieniu nie byt wzgledniejszy dla sprawcy.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze nawet gdyby uzna¢ — jak przyjeto w toku postepowania przed
Regionalng Komisjg Orzekajaca — ze doszto do zawarcia ,,umowy subrogacji”, to nie zmienia
to w zadnym razie istoty zarzutu, tj. zaciggnig¢cia zobowiazania przekraczajacego zakres

okreslony w WPF.

Z tego punktu widzenia Glowna Komisja Orzekajaca przyjmuje, ze — mimo wskazanych
wyzej zastrzezen co do samego sformutowania punktu I sentencji orzeczenia — orzeczenie
Komisji Orzekajacej I instancji uznaé¢ nalezy za co do zasady prawidtowe. Wykazano
bowiem, ze doszto do popelnienia czynu okreslonego w art. 15 uondfp, polegajacego na

zaciggnig¢ciu zobowigzania wykraczajacego poza zakres czasowy okreslony w WPF.
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Odpowiedzialno$¢ w tym zakresie ponosi Obwiniony jako Prezydent Miasta podpisujacy

umowe, a zatem zaciggajacy zobowigzanie w imieniu Gminy.

Trafnie Komisja Orzekajaca I instancji wskazata, ze Obwiniony mial mozliwos$¢ uniknigcia
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych dokonujac odpowiednio wczesniejszej zmiany

WPF dostosowujacej okres splaty kredytu do okreslonego w pdzniej zawartej umowie.

Gloéwna Komisja Orzekajaca zauwaza ponadto, ze Komisja Orzekajgca I instancji uznata, iz
zawarte we wniosku o ukaranie zadanie orzeczenia kary nagany, bioragc pod uwage
caloksztalt okoliczno$ci sprawy, nie jest uzasadnione, a wymierzona kara nagany nie
spelitaby funkcji prewencyjnej, stajac si¢ srodkiem represyjnym. W efekcie Regionalna
Komisja Orzekajaca uznata, iz w tym przypadku uzasadnione jest wymierzenie kary
upomnienia, a zatem najnizszej z katalogu kar okreslonych w art. 31 uondfp. GKO wymiar
tej kary uznaje za uzasadniony, zwraca jednocze$nie uwage, ze biorac pod uwage wysokos¢
zaciagnigtego zobowigzania, oraz fakt naruszenia tym dzianiem jednych z podstawowych
zasad gospodarki finansowej jednostek sektora finanséw publicznych nalezy uzna¢, ze nie ma

podstaw do zastosowania nadzwyczajnego srodka jakim jest odstgpienie od wymierzenia kar.

Biorac powyzsze pod uwage, Gtowna Komisja Orzekajaca orzekta jak w sentencji.
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