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ORZECZENIE
Głównej Komisji Orzekającej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych
Warszawa, 24 marca 2025 r.
Sygn. akt BDF1.4800.21.2024
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych w składzie:

	Przewodniczący:
	Zastępca Przewodniczącego GKO:
	Michał Leski

	Członkowie: 
	Członek GKO:
	Marta Zaremba (spr.)

	
	Członek GKO:
	Marcin Kotlarz

	Protokolant:
	
	Kinga Kozłowska


przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych Roberta Wydry, po rozpoznaniu na rozprawie 24 marca 2025 r. odwołania wniesionego przez obrońcę w imieniu Obwinionej (...), od orzeczenia Regionalnej Komisji Orzekającej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w (...) z 1 grudnia 2023 r., sygn. akt: NDB-4100-22/2023, w którym uznano Obwinioną (...) – pełniącą w czasie naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Skarbnika Gminy (...), za odpowiedzialną za naruszenia dyscypliny finansów publicznych określonego w art. 18 pkt 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych
, polegającego na przeprowadzeniu inwentaryzacji gruntów Gminy (...) według stanu na dzień 31 grudnia 2020 r. oraz 31 grudnia 2021 r. w sposób niezgodny z przepisami ustawy o rachunkowości
, co narusza art. 26 ust. 1 pkt 3 uor. Daty popełnienia czynów odpowiednio: 30 kwietnia 2021 r. oraz 29 kwietnia 2022 r. oraz wymierzyła Obwinionej karę upomnienia i obciążyła kosztami postępowania na rzecz Skarb Państwa w wysokości 510,49 zł,
orzeka

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

Pouczenie

Orzeczenie niniejsze jest prawomocne w dniu jego wydania. Na niniejsze orzeczenie – w terminie 30 dni od dnia jego doręczenia – służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie. Skargę wnosi się za pośrednictwem Głównej Komisji Orzekającej.
Uzasadnienie

Orzeczeniem z 1 grudnia 2023 r. Regionalna Komisja Orzekająca w sprawach o naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w (...) (dalej: „RKO” lub „Komisja I instancji”) uznała Obwinioną (...) (dalej: „Obwiniona”), pełniącą w czasie naruszenia dyscypliny finansów publicznych funkcję Skarbnika Gminy (...), za odpowiedzialną naruszenia dyscypliny finansów publicznych określonego w art. 18 pkt 1 uondfp, polegającego na przeprowadzeniu inwentaryzacji gruntów Gminy (...) według stanu na 31 grudnia 2020 r. oraz 31 grudnia 2021 r. w sposób niezgodny z przepisami uor.
Z protokołów z inwentaryzacji gruntów wynika, że inwentaryzacje na dzień 31 grudnia 2020 r. oraz 31 grudnia 2021 r. zostały przeprowadzone metodą weryfikacji poprzez porównanie stanów gruntów z odpowiednimi dokumentami źródłowymi jedynie w zakresie zwiększeń i zmniejszeń stanu gruntów, które wystąpiły w tych latach. Ponadto ze zgromadzonej dokumentacji dotyczącej weryfikacji gruntów na dzień 31 grudnia 2021 r. w zakresie zmian zachodzących w 2021 r. wynika, że występują różnice między stanami wykazanymi w księgach rachunkowych i w protokołach z inwentaryzacji. Datą popełnienia tych czynów był odpowiednio: 30 kwietnia 2021 r. oraz 29 kwietnia 2022 r., czyli ostatnie dni na sporządzenie sprawozdań finansowych za rok 2020 oraz 2021.
W uzasadnieniu swojego orzeczenia RKO wskazała, że zgodnie z uor weryfikacja gruntów, 
tj. potwierdzenie istnienia gruntów i źródło ich pochodzenia wiązać należy z dokumentami potwierdzającymi tytuł prawny do tych gruntów (np. umowy notarialne, wyciągi z ksiąg wieczystych i inne), przy czym dotyczy to weryfikacji wszystkich gruntów Gminy (...), a nie tylko poszczególnych miejscowości w zakresie zmniejszeń i zwiększeń w danym roku, jak to miało miejsce w niniejszej sprawie. Tym samym inwentaryzując grunty na dzień 31 grudnia 2020 r. i 31 grudnia 2021 r. zgodnie z przepisami ustawy, należało zweryfikować dokumenty potwierdzające tytuł prawny Gminy (...) do wszystkich gruntów.

Komisja I instancji za powyższe czyny wymierzyła Obwinionej karę upomnienia i obciążyła kosztami postępowania.

Orzeczenie RKO zostało w całości zaskarżone przez Obrońcę Obwinionej. Orzeczeniu zarzucono:
1. błędne przyjęcie, że doszło do naruszenia art. 26 ust. 1 pkt 3 uor, a także że ewentualne naruszenie nie charakteryzuje znikoma szkodliwość;
2. niewspółmierność zastosowanej kary do popełnionych naruszeń, okoliczności 
ich popełnienia, a także postawy Obwinionej.
W uzasadnieniu do odwołania obrońca wskazał, że:

· Obwiniona była dotychczas niekarana za naruszenie dyscypliny finansów publicznych, a w swoich działaniach zawsze kierowała się zasadą celowości, legalności 
i oszczędnością w gospodarowaniu finansami publicznymi, mając na względzie dobro mieszkańców Gminy (...);

· funkcję Skarbnika Gminy (...) Obwiniona objęła w 2019 r. - wcześniej nie pełniąc takiej funkcji;

· rok 2019 był rokiem wyborczym, w którym doszło do zmiany na fotelu Burmistrza (...)a, a co za tym idzie do wielu zmian organizacyjnych i kadrowych w Urzędzie;

· Urząd Miejski w (...) jest stosunkowo niewielkim urzędem, borykającym się 
z brakami kadrowymi, co skutkuje tym, że Skarbnik obciążony jest wieloma dodatkowymi, merytorycznymi obowiązkami, za które w innych placówkach odpowiadają pracownicy podlegli skarbnikowi;
· kontrola kompleksowa, przeprowadzona przez RIO w (...) w Urzędzie Miejskim (...) w 2018 r. nie wykazała żadnych nieprawidłowości w zakresie analogicznej metody sporządzania inwentaryzacji (z protokołu wynika, że inwentaryzację gruntów przeprowadzono prawidłowo metodą weryfikacji). Na podstawie tych ustaleń - nowo powołany Skarbnik miał prawo zakładać, że wszelkie procedury związane z inwentaryzacją są zgodne z przepisami - tym bardziej w sytuacji, gdy z powodu pandemii Obwiniona nie miała możliwości wszystkiego szczegółowo kontrolować;
· przypisane Obwinionej zarzuty wynikają z interpretacji przepisów, a nie wprost 
z nich;
· działania Obwinionej, opierającej się na pracy podległych jej pracowników, posiadających odpowiednią wiedzę i doświadczenia do zajmowania stanowiska 
i realizacji przydzielonych obowiązków, pozwala na przyjęcie braku świadomego zawinienia po stronie Obwinionej;
· zarzucane Obwinionej naruszenie dyscypliny finansów publicznych nosi cechy znikomego stopnia szkodliwości dla finansów publicznych ujawnione różnice inwentaryzacyjne są niewielkie, wręcz symboliczne i faktycznie nie zmieniają wartości mienia Gminy.
Obrońca Obwinionej wniósł o umorzenie postępowania, względnie o odstąpienie 
od wymierzenia kary.
Główna Komisja Orzekająca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych (dalej „GKO”) po przeprowadzeniu 24 marca 2025 r. rozprawy, przy udziale Zastępcy Głównego Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych, na podstawie zebranego materiału dowodowego ustaliła i zważyła, co następuje.

W pierwszej kolejności GKO dokonała oceny stanu prawnego sprawy w kontekście zasady wynikającej z art. 24 ust. 1 uondfp. Regulacje prawne obowiązujące w czasie popełnienia czynów i w czasie orzekania są analogiczne, zastosowano więc przepisy aktualne w dacie orzekania.
Art. 18 pkt 1 uondfp, penalizuje czyny polegające na przeprowadzeniu inwentaryzacji 
w sposób niezgodny z przepisami uor. W ocenie Obwinionej (zawartej w kierowanym 
do GKO odwołaniu) nie doszło do naruszenia dyscypliny finansów publicznych, ponieważ nie został naruszony przepis art. 26 ust 1 pkt 3 uor zgodnie, z którym jednostki przeprowadzają na ostatni dzień każdego roku obrotowego inwentaryzację gruntów drogą porównania danych ksiąg rachunkowych z odpowiednimi dokumentami i weryfikacji wartości tych składników.
Ze zgromadzonych w toku sprawy materiałów dowodowych wynika, że inwentaryzację gruntów Gminy (...) za rok 2020 i 2021 przeprowadzono na podstawie instrukcji inwentaryzacyjnej wprowadzonej do stosowania przez Burmistrza (...) zarządzeniem 
nr (...) z 29 grudnia 2018 r. w sprawie wprowadzenia zasad (polityki rachunkowości) zmienionej zarządzeniem nr (...) z 24 września 2018 r.
§ 6 tejże instrukcji wskazuje, że „rzeczywisty stan aktywów i pasywów ustala się w drodze weryfikacji polegającej na: (…) 3) weryfikacji prawidłowości”. Ponadto „weryfikację stanów ewidencyjnych przeprowadzają pracownicy prowadzący ewidencję księgową kont analitycznych, bądź syntetycznych. Natomiast wyniki przeprowadzonej weryfikacji sald ujmuje się na odpowiednich urządzeniach ewidencji księgowej zamieszczając klauzulę „dokonano weryfikacji salda na dzień … i umieszczając podpis i datę weryfikacji”.
Protokoły z inwentaryzacji przeprowadzonej za rok 2020, jak i 2021 jednoznacznie wskazują, że weryfikacji dokonano poprzez porównanie stanów ewidencyjnych z odpowiednimi dokumentami źródłowymi jedynie w zakresie zmniejszeń lub zwiększeń w stanie gruntów, które wystąpiły odpowiednio w okresach od 1 stycznia 2020 r. do 31 grudnia 2020 r. oraz od 1 stycznia 2021 r. do 31 grudnia 2021 r.
Z akt sprawy wynika także, że przeprowadzone w zakresie zwiększeń i zmniejszeń inwentaryzacje za rok 2020 i 2021 zawierają różnice w stanach gruntów w zakresie ewidencji analitycznej i stanu wykazanego w protokołach z inwentaryzacji. Za rok 2020 grunty o wartości początkowej 3.354.945,09 zł zinwentaryzowano w zakresie zmniejszeń na kwotę 10.378,13 zł i zwiększeń na kwotę 104.303,52 zł (co oznacza, że zinwentaryzowano je w zakresie 3,4% wartości początkowej gruntów), natomiast za rok 2021 grunty o wartości początkowej 3.448.870,48 zł zinwentaryzowano w zakresie zmniejszeń o wartości 83.325,04 zł (co oznacza, że zinwentaryzowano je w zakresie 2,4% wartości początkowej gruntów).
Na rozprawie przed GKO nie zostały zgłoszone żadne nowe wnioski dowodowe, a Obwiniona co do zasady nie kwestionowała ustalonego przez Rzecznika stanu faktycznego. W opinii GKO, Komisja I instancji prawidłowo przedstawiła stan faktyczny sprawy i udowodniła, że Obwiniona ponosi odpowiedzialność za zarzucane jej naruszenie. Kierując się zasadą określoną w art. 19 ust. 2 uondfp, odpowiedzialność za naruszenie dyscypliny finansów publicznych ponosi osoba, której można przypisać winę w czasie popełnienia naruszenia. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem odpowiedzialność w zakresie inwentaryzacji, tak jak za całość gospodarki finansowej spoczywa na kierowniku jednostki (art. 53 ustawy o finansach publicznych
). Odpowiedzialność ta może zostać wyłączona, jeżeli obowiązki te zostaną powierzone pracownikom w formie odrębnego imiennego upoważnienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym jednostki. Do skutecznego powierzenia obowiązków i odpowiedzialności za przeprowadzenie inwentaryzacji na podstawie uor dochodzi jedynie wówczas, gdy obowiązki te zostaną przyjęte w formie pisemnej (art. 4 ust. 5 uondfp).
Obwinionej powierzono pełnienie funkcji Skarbnika Gminy (...) i ustalono obowiązki i odpowiedzialność m.in. w zakresie prowadzenia rachunkowości jednostki zgodnie z obowiązującymi przepisami i zasadami, polegające zwłaszcza na bieżącym i prawidłowym prowadzenia księgowości oraz sporządzaniu sprawozdawczości finansowej i budżetowej w sposób umożliwiający terminowe przekazywanie rzetelnych informacji ekonomicznych, ewidencji mienia będącego w posiadaniu jednostki oraz terminowe i prawidłowe rozliczanie osób materialnie odpowiedzialnych za to mienie, prawidłowe i terminowe dokonywanie rozliczeń finansowych. Z tego też względu - zdaniem GKO - Obwinionej można przypisać odpowiedzialność za zarzucane czyny.
Przy ocenie stopnia szkodliwości popełnionego przez Obwinioną czynu, GKO uwzględniła wagę naruszonych obowiązków, sposób i okoliczności ich naruszenia, a także skutki tego naruszenia. GKO nie mogła skutków naruszenia traktować jako znaczne, ale też nie mogła uznać, że są znikome. Mimo braku następstw finansowych naruszenia trzeba wskazać, że dotyczy ono jednego z elementarnych obowiązków jednostki w zakresie rachunkowości (waga). Inwentaryzacja jest kluczowym narzędziem do ustalenia rzeczywistego majątku jednostki. Przeprowadzenie inwentaryzacji w sposób niezgodny z dyspozycją wskazaną w uor podważa rzetelność sprawozdania finansowego jednostki (w którym wykazywane są jego aktywa) oraz wyniku finansowego (skutek). GKO nie może uznać za udowodnione stwierdzenie obrońcy Obwinionej, że „zarzucane Obwinionej naruszenie dyscypliny finansów publicznych nosi cechy znikomego stopnia szkodliwości dla finansów publicznych - ujawnione różnice inwentaryzacyjne są niewielkie, wręcz symboliczne i faktycznie nie zmieniaj wartości mienia Gminy”.
GKO podkreśla, że inwentaryzacja została przeprowadzona w sposób niepełny, ponieważ prawidłowo nie zinwentaryzowano wszystkich działek gminy (w 2020 r. o wartości 3.448.870,48 zł, a w 2021 r. o wartości 3.365.545,44 zł). Nie można mieć też pewności, jakie różnice zostałyby ujawnione, gdyby inwentaryzacja gruntów odbyła się zgodnie z treścią art. 26 ust. 1 pkt 3 uor.
Wypełniając dyspozycję art. 28 ust 1a uondfp, GKO wzięła pod uwagę sposób i okoliczności popełnienia deliktu. Dokonanie wybiórczej (niepełnej) inwentaryzacji gruntów jednostki  miało miejsce dwukrotnie (przy inwentaryzacji za rok 2020 i 2021) oraz wartość niezinwentaryzowanych gruntów. Obrońca Obwinionej wskazuje na okoliczności związane z pandemią COVID-19 w czasie inwentaryzacji za rok 2020. GKO pragnie zauważyć, że ustawodawca w związku z pandemią koronawirusa nie przewidział zwolnienia kierowników jednostek z przeprowadzenia inwentaryzacji
. Przepis art. 26 ust. 1 pkt 3 uor przewiduje ustępstwa jedynie w zakresie sposobu przeprowadzenia spisu z natury, wskazując że można przeprowadzić inwentaryzację właśnie metodą weryfikacji (jeżeli przeprowadzenie spisu z natury lub uzgodnienie [gruntów] z przyczyn uzasadnionych nie było możliwe, inwentaryzację przeprowadza się w drodze porównania danych ksiąg rachunkowych z odpowiednimi dokumentami). Również rekomendacje Komitetu Standardów Rachunkowości (dalej: „KSR”) „Sprawozdanie finansowe w czasie pandemii COVID – 19” w części III. Inwentaryzacja w czasie COVID-19
 - wskazują, że „rola inwentaryzacji jako mechanizmu samokontroli w rachunkowości powoduje, że nie można z niej rezygnować bez szkody dla jakości sprawozdania finansowego. Nadto, ustawa nie daje możliwości odstąpienia od inwentaryzacji”.
GKO nie może zatem, w świetle obowiązujących przepisów prawa i stanowiska KSR uznać stanu pandemii jako argumentu uprawnionego do niedochodzenia odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych na podstawie art. 28 uondfp. Podobnie zachowanie Obwinionej polegające na uzupełnieniu dokumentacji źródłowej w stosunku do posiadanych przez Gminę gruntów zostało przez GKO uwzględnione przy stosowaniu przepisu art. 36 uondfp. Dlatego zastosowania w stosunku do Obwinionej kary upomnienia, która - co należy podkreślić - jest najłagodniejszą z katalogu kar przewidzianych w przypadku przypisania odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych jest adekwatne do wagi naruszonych przepisów (art. 31 ust. 1 uondfp) i uwzględnia okoliczności popełnienia czynów. 

W zakresie wskazania wzorca właściwego postępowania należy zauważyć, że Obwiniona mogła postąpić zgodnie z normą prawną, czyli prawidłowo zinwentaryzować wszystkie, a nie wybiórcze grunty jednostki, poprzez porównanie zapisów z odpowiednimi dokumentami źródłowymi. Ustawodawca (jak słusznie zauważa Obwiniona) nie precyzuje pojęcia „odpowiednie dokumenty”. Należy mieć jednak na uwadze, że dokumenty te muszą być odpowiednie do osiągnięcia celu inwentaryzacji. Takimi dokumentami są: umowy, odpisy aktów notarialnych, wyciągi z ksiąg wieczystych, decyzje administracyjne itp. Porównanie ze sobą dwóch rejestrów, w których dane mają charakter wtórny, nie spełnia celu inwentaryzacji, chociażby z tego względu, że błąd raz popełniony w takim rejestrze, bez weryfikacji z odpowiednimi dokumentami, może być powielany przez lata. Bez sprawdzenia czy jednostka jest właścicielem/użytkownikiem wieczystym/trwałym zarządcą gruntu, jaki jest faktyczny stan władania gruntem, czy jednostka ma na własność całą działkę, czy tylko udział w jej części, czy ilość, rodzaj i wartość gruntu wykazane w księgach rachunkowych są zgodne z dokumentacją źródłową - nie można wskazać, że inwentaryzacja gruntu została właściwie przeprowadzona, a jej cel osiągnięty.

Mając powyższe na uwadze, orzeczono jak w sentencji.
� Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (Dz. U. z 2024 r., poz. 104) – zwanej uondfp


� Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (Dz. U. z 2023 r., poz. 120 ze zm.) – zwanej uor


� Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2024 r., poz. 1530 ze zm.) – zwanej ufp


� Rozporządzeniem Ministra Finansów, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 26 marca 2021 r. zmieniającym rozporządzenie w sprawie określenia innych terminów wypełniania obowiązków w zakresie ewidencji oraz w zakresie sporządzenia, zatwierdzenia, udostępnienia i przekazania do właściwego rejestru, jednostki lub organu sprawozdań lub informacji (Dz. U. z 2021, poz. 572) oraz Rozporządzeniem Ministra Finansów, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 7 marca 2022 r. zmieniającym rozporządzenie w sprawie określenia innych terminów wypełniania obowiązków w zakresie ewidencji oraz w zakresie sporządzenia, zatwierdzenia, udostępnienia i przekazania do właściwego rejestru, jednostki lub organu sprawozdań lub informacji (Dz. U. z 2022, poz. 561) - został o miesiąc wydłużony termin na sporządzenie sprawozdań finansowych jednostek


� Załącznik do Uchwały 13/2020 z dnia 10 grudnia 2020 r.
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