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Wstęp 

 

Raport z realizacji budżetów jednostek samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego za 2009 r. jest już piątym opracowaniem sporządzonym przez Regionalną Izbę 

Obrachunkową w Opolu. Czytelnicy z pewnością już przyzwyczaili się do jego struktury, która w 

obecnej edycji uległa niewielkim zmianom. 

Budżety na 2009 rok były ostatnimi w pełni zrealizowanymi przez władze samorządowe 

obecnej kadencji. Chociaż rok budżetowy 2009 był w miarę stabilny pod względem prawnym, to 

jednak przyszło je wykonywać w sytuacji globalnego kryzysu gospodarczego, który również 

oddziaływał na finanse samorządowe, o czym świadczą m.in. zmniejszone wpływy z udziałów w 

podatkach dochodowych będących dochodami budżetu państwa i podatku od czynności 

cywilnoprawnych. Jednak budżety samorządowe utrzymały dodatnią dynamikę wzrostu. Tę 

pozytywną sytuację samorządy zawdzięczają głównie wpływom z funduszy z Unii Europejskiej. 

Wydatki finansowane ze źródeł zagranicznych w 2009 r. znacząco wzrosły w porównaniu z 

rokiem poprzednim i stanowiły już istotną część wydatków j.s.t. – głównie majątkowych. 

Pogłębiła się różnica między dynamiką dochodów i wydatków, które rosły szybciej niż dochody, 

co było bezpośrednią przyczyną zwiększenia zadłużenia samorządów. W Raporcie znajdą 

Państwo liczbowe ujęcie opisanych procesów, w ujęciu zbiorczym w odniesieniu do jednostek 

wszystkich szczebli samorządu terytorialnego województwa opolskiego. 

Wyniki nadzoru RIO w Opolu nad gospodarką finansową j.s.t. szeroko omawiane w 

Raporcie świadczą, że pomimo wielokrotnie wskazywanych uchybień prawnych, część ich stale 

się powtarza, a niestabilny stan prawny jest przyczyną powstawania nowych nieprawidłowości, 

choć generalnie należy stwierdzić, że legalność podejmowanych przez organy j.s.t. uchwał  

i zarządzeń uległa niewielkiej poprawie. 

Działalność kontrolna Izby pokazała, że w 2009 nie ujawniono naruszeń prawa 

skutkujących zawiadomieniem organów ścigania, spadła znacząco ilość zawiadomień o czynach 

noszących znamiona naruszeń dyscypliny finansów publicznych, a skutki finansowe 

stwierdzonych nieprawidłowości były niższe niż w roku ubiegłym. Raport opisuje 

najpoważniejsze nieprawidłowości w gospodarce finansowej i zamówieniach publicznych 

kontrolowanych jednostek, co z pewnością będzie szczegółowo analizowane przez 

zainteresowanych Czytelników. A więc miłej i pożytecznej lektury…  
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1. Wykonanie budżetów jednostek samorządu terytorialnego 

Budżet jednostki samorządu terytorialnego1 jest rocznym planem dochodów i wydatków oraz 

przychodów i rozchodów, ujętych w odpowiednim stopniu szczegółowości. Stanowi on podstawę 

gospodarki finansowej j.s.t. Budżet uchwalany jest przez organ stanowiący jednostki samorządu 

terytorialnego w formie uchwały budżetowej, której realizacja spoczywa na organie wykonawczym. 

Budżet jest opracowywany, uchwalany i wykonywany w sposób przewidziany prawem i przy 

respektowaniu określonych nakazów prawnych, z zachowaniem zasad: jawności, przejrzystości, 

zupełności, jedności formalnej i materialnej oraz równowagi budżetowej. 

Podstawowe regulacje dotyczące dochodów jednostek samorządu terytorialnego zostały 

zawarte w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej2. Zgodnie z zapisem art. 167 ust. 2 dochody 

podzielono na trzy podstawowe kategorie: dochody własne, subwencje ogólne i dotacje celowe 

z budżetu państwa i wskazano, że ich źródła określa ustawa3. 

Wydatki budżetów jednostek samorządu terytorialnego są przeznaczane na realizację zadań 

określonych w ustawach. Mogą one być ponoszone na cele i w wysokościach ustalonych w 

uchwale budżetowej lub planie finansowym jednostki sektora finansów publicznych. Ustawa o 

finansach publicznych4 stanowi, iż wydatki publiczne powinny być dokonywane w sposób celowy 

i oszczędny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektów z danych nakładów, 

umożliwiający terminową realizację zadań oraz w wysokości i terminach wynikających z 

wcześniej zaciągniętych zobowiązań. 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2009 r. osiągnęły dochody 

ogółem 3 942 126 tys. zł, a wydatki 4 235 182 tys. zł. W porównaniu do roku ubiegłego dochody 

wzrosły o 9,6%, a wydatki 18,9% (w ujęciu realnym 5,9% i 14,9%)5. 

Łączny deficyt budżetowy6 jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 

2009 r. stanowił 313 144 tys. zł, a wypracowana nadwyżka budżetowa 20 088 tys. zł. Rok 

budżetowy zamknęło deficytem 50 gmin, wszystkie powiaty, miasto na prawach powiatu oraz 

województwo samorządowe (w roku ubiegłym 26 jednostek). 

Należności wszystkich j.s.t. wyniosły 727 540 tys. zł. Zobowiązania, na które w głównej 

mierze złożyły się zaciągnięte kredyty, pożyczki i wyemitowane obligacje, którymi finansowano 

między innymi deficyt budżetowy wzrosły o 38,1% i osiągnęły kwotę 804 755 tys. zł.  

                                                 
1 Jednostki samorządu terytorialnego dalej w tekście j.s.t. 
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU nr 78, poz. 483 ze zm.). 
3 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego (j.t. DzU z 2008 r. nr 88,  
poz. 539 ze zm.). 
4 Art. 35 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2014 ze zm.) zwana dalej ufp. 
5 Wskaźnik inflacji za 2009 r. wyniósł 3,5% (M.P. nr 4, poz.43). Wskaźnik realnych dochodów i wydatków obliczono 
jako iloraz urealnionych o wskaźnik inflacji kwot dochodów i wydatków za 2009 r. do odpowiednich wartości z 2008 r. 
6 Deficyt budżetowy, nadwyżka budżetowa – różnica między dochodami a wydatkami budżetu j.s.t. (art. 168 ust. 1 
ufp). 



7 

 

W tabeli przedstawiono syntetyczne dane dotyczące wykonania budżetów przez wszystkie 

j.s.t. województwa opolskiego. 

Rok 
Dochody 

(tys. zł) 

Wydatki 

(tys. zł) 

Wynik (2-3) 

(tys. zł) 

Zobowiązania 

(tys. zł) 

Należności* 

(tys. zł) 

1 2 3 4 5 6 

2005 2 674 906 2 676 649 - 1 743  348 726 208 244  

2006 2 975 299 3 157 659 -182 360 490 680 233 149 

2007 3 302 913 3 350 276 -47 363 560 020 235 379 

2008 3 596 729 3 561 747 34 982 582 746 730 930 

2009 
3 942 126 4 235 182 -293 056 804 755 727 540 

Dynamika % (2009/2008) 109,6 118,9 - 138,1 99,5 

* dane dotyczące należności w 2008 i 2009 r. są nieporównywalne z danymi z 2007 r., gdyż zmieniły się przepisy  
prawne dotyczące wykazywania danych w sprawozdaniu Rb-N. 

1.1.  Uchwały budżetowe i zmieniające budżet w świetle nadzoru RIO 

Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych7, uchwały 

budżetowe podlegają badaniu w trybie nadzoru przez Kolegium Izby. Natomiast wcześniej, 

przed ich uchwaleniem, na podstawie art. 13 pkt 3 w związku z art. 19 ust. 2 urio, składy 

orzekające Izby wydają opinie o przedkładanych projektach budżetów wraz z informacjami  

o stanie mienia jednostek samorządu terytorialnego i objaśnieniami.  

W 2008 roku do tutejszej Izby wpłynęło 90 projektów budżetów na 2009 r., z czego 68 

doręczono w terminie tj. do dnia 15 listopada8.  

Wyniki opiniowania przedstawia poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 
Opinie pozytywne 

Opinie z uwagami 
lub zastrzeżeniami 

Opinie 
negatywne 

Opinie 
razem 100% 

ilość % ilość % ilość % ilość 

Gminy, w tym: 46 64,8 25 35,2 0 - 71 

 - miasto na prawach 
powiatu 

1 100,0 0 - 0 - 1 

Powiaty 8 72,7 3 27,3 0 - 11 

Województwo 
samorządowe 

1 100,0 0 - 0 - 1 

Związki 6 85,7 1 14,3 0 - 7 

Razem 61 67,8 29 32,2 0 - 90 

Składy orzekające wydały o przedłożonych projektach budżetów 61 opinii pozytywnych, co 

stanowiło 67,8% ogółu. Uwagi bądź zastrzeżenia zawarto w 29 opiniach (32,2%). Negatywnie 

nie zaopiniowano żadnego projektu budżetu na 2009 r. Poziom poprawności wpływających do 

                                                 
7 Ustawa z dnia 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (j.t. DzU z 2001 r. nr 55, poz. 577  
ze zm.) zwana dalej urio. 
8 Zgodnie z art. 181 ust. 1 ustawy o finansach publicznych projekt uchwały budżetowej wraz z objaśnieniami oraz 
prognozę i informację, o których mowa w art. 180, zarząd j.s.t. przedstawia rio do dnia 15 listopada roku 
poprzedzającego rok budżetowy – celem zaopiniowania.  
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Izby projektów budżetów nie uległ zmianie, gdyż w roku ubiegłym składy orzekające wydały 28 

opinii zawierających uwagi i zastrzeżenia w odniesieniu do uchwał tego rodzaju. 

Wydanie opinii przez składy orzekające, zawsze poprzedzone było oceną przedłożonych 

materiałów pod kątem ich zgodności z prawem. Badano, czy projekty spełniają wymogi 

wynikające z ustaw m.in. o finansach publicznych i o dochodach jednostek samorządu 

terytorialnego. Sprawdzano zgodność projektów budżetów z uchwałami organów stanowiących 

w sprawie procedury uchwalania budżetu, a także rodzaju i szczegółowości materiałów 

informacyjnych towarzyszących projektowi budżetu, a w przypadku powiatów i województwa 

samorządowego z uchwałą rady powiatu, sejmiku województwa w sprawie trybu prac nad 

projektem uchwały budżetowej.  

W opiniach z „uwagami” i „zastrzeżeniami” składy orzekające wskazały na występujące 

nieprawidłowości bądź usterki, których wyeliminowanie przed podjęciem uchwały budżetowej na 

2009 r. pozwalało uniknąć wskazania w niej przez Kolegium naruszenia prawa, i tak w zakresie: 

a) planu dochodów i wydatków budżetu 

 w części normatywnej projektu uchwały budżetowej nie określono celu rezerwy na wydatki 

bieżące lub nie zawarto zapisu o utworzeniu rezerwy celowej z przeznaczeniem na realizację 

zadań własnych gminy z zakresu zarządzania kryzysowego9,  

 w projekcie planu wydatków nie zaplanowano wydatków na zwalczanie narkomanii, co 

narusza art. 10 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii10, 

 usytuowano wydatki kwalifikowane jako remontowe w wydatkach inwestycyjnych 

(majątkowych), co jest niezgodne postanowieniami art. 184 ust. 1 pkt 2 w związku z  

art. 165a ust. 5 ufp, 

b) deficytu lub nadwyżki budżetu j.s.t. 

 nie określono bądź niewłaściwie określono limit zobowiązań z tyt. zaciąganych kredytów  

i pożyczek oraz emitowanych papierów wartościowych na finansowanie planowanego 

deficytu budżetu oraz na spłatę wcześniej zaciągniętych kredytów i pożyczek, co narusza 

normę określoną art. 184 ust. 1 pkt 9 ufp, 

 w treści projektu uchwały budżetowej zawarto zapis, iż „Nadwyżkę budżetową  

w wysokości 18 000 zł przeznacza się na spłatę zaciągniętych kredytów i pożyczek”, 

podczas gdy różnica pomiędzy planem dochodów a planem wydatków w kwocie 18 000 zł 

stanowi deficyt budżetowy zaplanowany na 2009 rok, co narusza art. 168 ust. 1 w zw.  

z art. 184 ust. 1 pkt 3 ufp, 

 w projekcie uchwały budżetowej ujęto zapis wskazujący na źródło pokrycia deficytu 

przychodami pochodzącymi z zaciągniętych kredytów w wysokości stanowiącej wielkość 

                                                 
9 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym (DzU nr 89,poz 590) zwana dalej uzk. 
10 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii (DzU nr 179 poz. 1485 ze zm.).  
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przychodów ogółem zaplanowanych w projekcie budżetu z tyt. kredytów, a nie w wysokości 

odpowiadającej planowanemu deficytowi, 

 wskazano na rozbieżność kwoty kredytu określonej w treści projektu uchwały budżetowej 

jako źródło pokrycia deficytu, z kwotą kredytu wykazanego w załączniku do uchwały 

budżetowej jako przychód budżetowy,  

 w części normatywnej uchwały nie określono kwot przypisanych poszczególnym źródłom 

finansowania planowanego deficytu, 

c) informacji o stanie mienia komunalnego 

 nie ujęto w informacji o stanie mienia komunalnego dochodów otrzymywanych m.in.  

z tytułu najmu mienia gminy, czy dochodów związanych z posiadaniem przez gminę innych 

praw majątkowych, co narusza art. 180 ufp, 

d) pozostałe nieprawidłowości 

 udzielono dotacji gospodarstwom pomocniczym na pokrycie kosztów ogrzewania oraz 

zakładowi budżetowemu na podstawie uchwalonego programu gospodarowania 

mieszkaniowym zasobem gminy, co jest niezgodne z art. 174 ust. 1 ufp, zgodnie  

z którym z budżetu mogą być udzielane dotacje przedmiotowe (zdefiniowane w art. 106  

ust. 2 pkt 3 ustawy jako dopłata do określonych wyrobów lub usług, kalkulowanych  

wg stawek jednostkowych) dla zakładów budżetowych i gospodarstw pomocniczych, 

 określono w sposób niewłaściwy charakter oraz kwotę dotacji, m.in. dla podmiotów 

nienależących do sektora finansów publicznych, instytucji kultury, SP ZOZ, wykazanych  

w załączniku do projektu uchwały budżetowej (dotacje celowe zamiast dotacji 

podmiotowych), co jest niezgodne z dyspozycją art. 184 ust. 1 pkt 11, 12 i 14 ufp, 

 w załączniku do projektu uchwały budżetowej wskazano w sposób imienny podmioty 

niezaliczane do sektora finansów publicznych, otrzymujące dotacje z budżetu przed 

zakończeniem procedur udzielania dotacji, co jest niezgodne z dyspozycją art. 184 ust. 1  

pkt 14 ufp, zgodnie z którym, w budżecie określa się zakres i kwoty dotacji związanych  

z realizacją zadań gminy przekazywanych na podstawie odrębnych przepisów, 

 ujęto w planowanych przychodach Gminnego Funduszu Ochrony Środowiska  

i Gospodarki Wodnej środki z poprzedniego roku, co narusza art. 184 ust. 1 pkt 8 ufp, 

 nie ograniczono wielkością kwotową upoważnienia dla Zarządu Związku „do zaciągania 

zobowiązań z tytułu umów, których realizacja jest niezbędna dla zapewnienia ciągłości 

działania jednostki”, 

 nie określono w planie finansowym Związku kwoty stanowiącej podstawę naliczenia składek 

członkowskich, kwota ta została określona jedynie w objaśnieniach do projektu, co jest 

niezgodne ze statutem Związku, 
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 wielkość dochodów, przychodów, wydatków i rozchodów oraz łączna kwota dotacji  

z budżetu gminy sytuowane w części normatywnej uchwały budżetowej nie odpowiada 

dochodom, przychodom, wydatkom, rozchodom oraz poszczególnym kwotom planowanych 

dotacji podmiotowych, przedmiotowych oraz celowych, określonych w załącznikach do 

projektu uchwały budżetowej, co narusza art. 184 ust. 1 pkt 4, 7 i 8 ufp, 

 utworzono rezerwę celową z przeznaczeniem na wydatki bieżące, co jest niezgodne  

z dyspozycją art. 173 ust. 1 i 2 ufp, 

 ujęto w wieloletnim programie inwestycyjnym zadania, na których realizację nie zaplanowano 

wydatków w roku budżetowym 2009 i co najmniej w dwóch kolejnych latach, co narusza 

dyspozycję art. 166 ufp, 

 nie wskazano w treści normatywnej uchwały budżetowej celu rezerwy celowej, co narusza 

art. 173 ufp, 

 upoważniono Zarząd do dokonywania zmian w planie wydatków bieżących Wojewódzkiego 

oraz Powiatowego Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym,  

a Marszałka Województwa do dokonywania zmian w przychodach i rozchodach 

Wojewódzkiego Funduszu Gospodarki, co wykracza poza kompetencje określone w art. 188 

ust. 2 pkt 1 ufp, 

 upoważniono wójta do przekazania kierownikom jednostek budżetowych uprawnień do 

dokonywania przeniesień w planie dochodów własnych i wydatków nimi finansowanych,  

a kierowników innych jednostek organizacyjnych gminy do dokonywania przeniesień  

w planie wydatków, co narusza art. 188 ust. 2 pkt 2 ufp, zgodnie z którym, organ stanowiący 

j.s.t. może upoważnić zarząd do przekazania niektórych uprawnień do dokonywania 

przeniesień planowanych wydatków innym jednostkom organizacyjnym j.s.t., przy czym 

przepis ten dotyczy wykonywania budżetu, o którym mowa w art. 165 ust. 1 ufp, 

 w projekcie uchwały budżetowej zaplanowano przekazanie dotacji dla Generalnej Dyrekcji 

Dróg Krajowych i Autostrad na realizację zadań bieżących związanych z rozbiórką wiaduktu, 

co narusza art. 175 ust. 1 ufp, 

 w załącznikach zawierających plany przychodów i rozchodów budżetu na 2009 r. oraz  

w wieloletnim programie inwestycyjnym dokonano nieprawidłowej klasyfikacji budżetowej,  

co jest niezgodne z rozporządzeniem Ministra Finansów z dnia 14 czerwca 2006 r.  

w sprawie szczegółowej klasyfikacji dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów oraz 

środków pochodzących ze źródeł zagranicznych11, 

 w katalogu wydatków jednostek pomocniczych – sołectw, określono zakupy wyposażenia dla 

OSP, co nie znajduje uzasadnienia w dyspozycji art. 32 ust. 2 ustawy o ochronie 

                                                 
11 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 14 czerwca 2006 r. w sprawie szczegółowej klasyfikacji dochodów, 
wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków pochodzących ze źródeł zagranicznych (DzU nr 107 poz. 726 ze 
zm.). 
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przeciwpożarowej12, jednoznacznie stanowiącej, iż koszty wyposażenia, utrzymania, 

wyszkolenia i zapewnienia gotowości bojowej ochotniczej straży pożarnej ponosi gmina,  

z zastrzeżeniem art. 35 ust. 1. Powołany zakres planu wydatków winien być identyfikowany 

bezpośrednio z zakresem działania gminy, 

 stwierdzono, iż wysokość środków pieniężnych ujęta w załączniku do projektu uchwały 

budżetowej „Wieloletni program inwestycyjny”, wskazujących na przewidywane koszty 

realizacji inwestycji, nie odpowiada przewidywanym kosztom planowanym dla tej inwestycji 

w załączniku „Wydatki majątkowe”. 

Ponadto składy orzekające wskazywały na zbędne ujęcie w podstawie prawnej projektu 

uchwały budżetowej art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. „i” ustawy o samorządzie gminnym13, który nie jest 

związany z treścią merytoryczną rozstrzygnięć zawartych w projekcie uchwały budżetowej na 

2009 rok.  

Nadzór nad uchwalonymi budżetami na 2009 r. obejmował badaniem przez Kolegium  

90 uchwał organów stanowiących w sprawie uchwalenia budżetu. Wyniki działalności 

nadzorczej w tym zakresie przedstawia poniższa tabela. 

Wyniki badań uchwał budżetowych 
Ilość zbadanych uchwał budżetowych 

Ogółem 
gmin* powiatów województwa związków 

1. Nie stwierdzono naruszenia prawa  
ilość 
struktura  

 
68 

95,77 

 
11 

100,00 

 
– 
– 

 
7 

100,0 

 
86 

95,6% 

2. Stwierdzono nieistotne naruszenia prawa  
ilość 
struktura % 

 
2 

2,82 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
2 

2,2 

3. Stwierdzono istotne naruszenia prawa 
ilość 
struktura % 

 
1 

1,41 

 
– 
– 

 
1 

100,0 

 
– 
– 

 
2 

2,2 

     Razem 

     struktura % 

71 

100,0 

11 

100,0 

1 

100,0 

7 

100,0 

90 

100,0 

* w tym Opole – miasto na prawach powiatu 
 

W porównaniu do roku ubiegłego zmalała liczba uchwał w których stwierdzono naruszenia 

prawa; istotne – o 3, nieistotne – o 1. 

Prowadząc postępowanie nadzorcze, Kolegium w dwóch przypadkach stwierdziło, iż zapisy 

uchwał budżetowych w sposób istotny naruszają prawo oraz wskazało nieprawidłowości i termin 

ich usunięcia.  

Wskazane nieprawidłowości dotyczyły: 

 upoważnienia Zarządu Województwa do dokonywania zmian w przychodach  

i rozchodach terenowego Funduszu Ochrony Gruntów Rolnych, co narusza art. 184 ufp  

w związku z art. 24 ust. 4 ustawy o ochronie gruntów rolnych14, 

                                                 
12 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpożarowej (j.t. DzU z 2009 r. nr 178 poz. 1380 ze zm.). 
13 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (j.t. z 2001 r. nr 142 poz.1591) zwana dalej usg. 
14 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych (DzU z 2004 r. nr 121, poz. 1266 ze zm.). 



12 

 

 upoważnienia Marszałka Województwa do dokonywania zmian w przychodach i rozchodach 

Wojewódzkiego Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym, co jest 

niezgodne z art. 184 ufp w związku z art. 41 ust. 7 ustawy Prawo geodezyjne 

i kartograficzne15, 

 zawarcia przez radę w załączniku do uchwały pn: „Plan dochodów budżetu miasta na rok 

2009” w dziale 770 klasyfikacji budżetowej – „Wpłaty z tytułu odpłatnego nabycia prawa 

własności oraz prawa użytkowania wieczystego nieruchomości” postanowień o sprzedaży 

konkretnie wskazanych nieruchomości wraz z ceną ich sprzedaży mimo, iż w projekcie 

uchwały budżetowej przygotowanej przez Prezydenta w zakresie dochodów majątkowych  

ze sprzedaży mienia, wymienionych nieruchomości nie uwzględniono do sprzedaży,  

co stanowi naruszenie art. 30 ust. 2 usg w zw. z art. 25 ust. 1 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami16, 

 zaplanowania wydatku związanego z realizacją zadań własnych gminy w zakresie ochrony 

zdrowia i opieki społecznej z przeznaczeniem na dotację dla powiatu do hospicjum w dziale 

853 – „Pozostałe zadania w zakresie polityki społecznej”, rozdziale 85395 – „Pozostała 

działalność”, § 282 klasyfikacji budżetowej, dotyczącego udzielenia dotacji celowej z budżetu 

na finansowanie lub dofinansowanie zadań zleconych do realizacji stowarzyszeniom,  

co narusza art. 184 ust. 1 pkt 14 ufp, 

 rozbieżności pomiędzy planowaną kwotą dotacji udzielaną z budżetu miasta dla Miejskiego 

Zakładu Komunikacyjnego, określoną w załączniku do uchwały pn. „Plan przychodów  

i wydatków zakładów budżetowych i gospodarstw pomocniczych na rok 2009” a kwotą 

określoną w planie wydatków budżetu miasta na 2009 rok, co narusza art. 184 ust. 1 pkt 7  

w zw. z art. 184 ust. 1 pkt 11 ufp, 

 zaplanowania w budżecie wydatków związanych z rewitalizacją i termomodernizacją 

budynku w wysokości niższej niż wynikająca z zaciągniętych do czasu uchwalenia budżetu 

miasta zobowiązań z tego tytułu, co narusza art. 184 ust. 1 pkt 5 w zw. z art. 166 ust. 3 ufp, 

 uznania wydatków związanych z rozbiórką budynków i ogrodzeń betonowych jako wydatków 

inwestycyjnych, zamiast bieżących, co jest niezgodne z art. 165a ust. 5 pkt 1 ufp. 

Wskazane przez Kolegium nieprawidłowości zostały przez organy stanowiące usunięte  

w wyznaczonym terminie, w związku z czym, nie zachodziła konieczność orzeczenia  

o nieważności uchwały budżetowej w całości lub w części. 

Stosownie do art. 11 ust. 3 urio, w przypadku nieistotnego naruszenia prawa w uchwale, Izba 

nie stwierdza nieważności uchwały, lecz ogranicza się do wskazania, że uchwałę wydano  

                                                 
15Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (DzU z 2005 r. nr 240, poz. 2027 ze zm.). 
16Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (DzU z 2004 r. nr 261, poz. 2603 ze zm.). 
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z naruszeniem prawa. Badając uchwały budżetowe na 2009 rok Kolegium w dwóch 

przypadkach wskazało na nieistotne naruszenie prawa, z powodu: 

 ustalenia rocznego limitu zobowiązań z tytułu zaciągniętych kredytów na sfinansowanie 

planowanego deficytu budżetu w wysokości odmiennej niż kwota planowanego deficytu 

budżetu wskazana w części normatywnej uchwały, co jest niezgodne z art. 184 ust. 1 pkt 9 

ufp, 

 nieokreślenia limitów zobowiązań z tytułu zaciąganych kredytów i pożyczek oraz papierów 

wartościowych, o których mowa w art. 82 ufp, co narusza dyspozycję art. 184 ust. 1 pkt 9 

ufp. 

Uchwalone przez organy stanowiące j.s.t. budżety na 2009 r. były w ciągu roku wielokrotnie 

zmieniane. Większość zmian wynikała z przekazywania z budżetu państwa dotacji celowych, 

zwłaszcza dotacji rozwojowych oraz ostatecznych kwot subwencji, których wysokość w trakcie 

roku ulegała licznym korektom. Zmiany związane były również z wprowadzaniem środków na 

zadania finansowane z udziałem Unii Europejskiej. Wprowadzano je uchwałami rad, bądź 

zarządzeniami organów wykonawczych.  

Zmiany, które per saldo zwiększały stronę dochodową i wydatkową budżetów j.s.t. prezentuje 

poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 
Budżet wg uchwał 

budżetowych 

Zmiany Plan 

w ciągu roku na  31.12.2009 r. 

 (tys. zł) (tys. zł) 3:2 (%) (tys. zł) 

1 2 3 4 5 

Dochody ogółem j.s.t. 3 710 078 308 642 8,3 4 018 720 

Wydatki ogółem j.s.t. 4 248 704 410 136 9,7 4 658 840 

Przychody ogółem j.s.t. 659 459 115 794 17,6 775 253 

Rozchody ogółem j.s.t. 120 833 11 319 9,4 132 152 

W skali województwa, największym zmianom uległ sumaryczny plan przychodów, które w 

trakcie roku budżetowego zwiększyły się o 17,6% i plan wydatków, który wzrósł o 9,7%. 

Dokonane zmiany spowodowały wzrost ogólnej kwoty dochodów w stosunku do wielkości 

pierwotnie uchwalonych o 8,3%, a rozchodów o 9,4%. W roku 2009 najbardziej zmieniany był 

plan rozchodów, które zwiększyły się aż o 25% w stosunku do zakładanych kwot. 

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu zbadało 2 785 uchwał i zarządzeń 

zmieniających budżet na 2009 r. (o 274 więcej niż w roku ubiegłym), w tym 986 uchwał 

podjętych przez organy stanowiące j.s.t. i ich związków. Prowadząc postępowanie nadzorcze  

w sprawie uznania uchwały organu stanowiącego j.s.t. zmieniającej budżet za nieważną 

Kolegium w 8 przypadkach stwierdziło naruszenie prawa, skutkujące wszczęciem postępowania 

nadzorczego, wskazało sposób i termin usunięcia nieprawidłowości, które dotyczyły: 

 likwidacji rezerwy celowej na zarządzenie kryzysowe, co jest niezgodne z art. 26 ust. 4 uzk, 
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 ujęcia w wieloletnim programie inwestycyjnym zadań jednorocznych przewidzianych do 

realizacji wyłącznie w 2009 r., co nie znajduje legitymacji w art. 166 ust. 1 ufp, 

 błędnego przeznaczenia wpływów z tytułu zaciągniętego kredytu na dotację dla Gminnej 

Biblioteki Publicznej, zamiast na pożyczkę dla Gminnej Biblioteki Publicznej, co narusza  

art. 184 ufp, 

 umorzenia pożyczki udzielonej dla fundacji poprzez zwiększenie wydatków budżetowych,  

co jest niegodne z art. 165 ust.1 w zw. z art. 184 ust. 1 pkt 2 ufp, 

 postanowienia rady o zwiększeniu planowanego deficytu budżetu bez wskazania źródeł jego 

pokrycia, co narusza dyspozycję art. 184 ust. 1 pkt 3 ufp, 

 zaplanowania w budżecie - w Dziale 900 – „Gospodarka komunalna i ochrona środowiska”, 

rozdz. 90001 – „Gospodarka ściekowa i ochrona wód” § 2510 klasyfikacji budżetowej, 

wydatku w formie dotacji podmiotowej z przeznaczeniem dla zakładu budżetowego,  

co wykracza poza normę art. 165 w zw. z art. 24 ust. 5 ufp, 

 ujęcia w budżecie roku 2009 przychodów z tytułu pożyczek planowanych do zaciągnięcia  

w 2010 r. oraz finansowanych nimi wydatków, co narusza art. 165 w zw. z art. 184 ust. 1  

pkt 2 i 4 ufp. 

Prowadzone postępowania nadzorcze (z jednym wyjątkiem) zostały umorzone, z uwagi na 

usunięcie przez jednostkę stwierdzonej nieprawidłowości, w określonym przez Kolegium 

terminie. W jednym przypadku jednostka nie zgodziła się z rozstrzygnięciem nadzorczym Izby i 

skierowała skargę na uchwałę Kolegium do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu.  

Rada Miasta Kędzierzyn – Koźle podejmując uchwałę w sprawie zmian budżetu miasta na 

rok 2009 postanowiła o dokonaniu zmian planu wydatków ujętych w treści uchwały budżetowej 

oraz wprowadziła w części normatywnej uchwały nowe zadanie inwestycyjne pn. „Budowa 

oświetlenia ul. Powstańców i terenów przygarażowych po obu stronach tej ulicy na kwotę  

120 000 zł (Dział 900, rozdz. 90015), które nie było ujęte w projekcie budżetu opracowanym 

przez Prezydenta i przedstawionym na sesji. 

W uzasadnieniu rozstrzygnięcia Kolegium stwierdziło, iż przepisy art. 60 ust. 2 pkt 4 usg oraz 

art. 179 ufp przyznają organowi wykonawczemu wyłączne kompetencje do zgłaszania zmian w 

uchwale budżetowej gminy. Zdaniem Kolegium, wynikające z powyższych przepisów wyłączne 

prawo do inicjatywy uchwałodawczej oznacza w szczególności, że organ stanowiący uchwalając 

zmiany uchwały budżetowej na podstawie przedstawionego przez organ wykonawczy projektu, 

nie może, korzystając niejako „przy okazji” zgłoszonych w projekcie zmian, wprowadzać 

własnych poprawek w kwestiach nieobjętych tym projektem i wykraczających poza zakres 

uchwały budżetowej. Natomiast rada w ramach swych kompetencji może uchwalać zmiany w 

budżecie w innym kształcie, niż proponowane przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta), 

polegające zarówno na zmniejszeniu dochodów, jak i zwiększeniu wydatków, które nie 
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prowadzą do wzrostu deficytu, lecz inaczej rozkładają proporcje. Jednak w zakresie tym, nie 

mieści się wprowadzenie do budżetu wydatków związanych z zadaniami, które nie zostały ujęte 

w uchwalonym już budżecie, bądź nie zostały przedstawione w projekcie zmian tego budżetu. 

Kolegium stwierdziło, iż jakkolwiek organ stanowiący jest uprawniony do dokonywania zmian w 

uchwale budżetowej w trakcie roku budżetowego, to warunkiem korzystania przez radę z tej 

kompetencji jest zachowanie norm z art. 60 ust. 2 pkt 4 usg oraz art. 179 ufp. 

W związku z powyższym, Kolegium stwierdziło w przedmiotowej uchwale naruszenie  

art. 60 ust. 2 pkt 4 usg oraz art. 179 ufp wskazując, iż usunięcie nieprawidłowości winno 

nastąpić poprzez wykreślenie z planu wydatków uchwały budżetowej kwoty 120 000 zł, 

dotyczącej zadania pn. „Budowa oświetlenia ul. Powstańców i terenów przygarażowych po obu 

stronach tej ulicy” oraz określenie treści budżetu zgodnie z art. 165 ust. 1 ufp, a także ustaliło 

termin usunięcia nieprawidłowości. 

W związku z nieusunięciem przez Radę Miasta Kędzierzyn-Koźle wskazanych 

nieprawidłowości, Kolegium uchwałą 19/74/2009 z dnia 29 lipca 2009 r. orzekło nieważność 

uchwały Rady Miasta Kędzierzyn-Koźle w sprawie zmian w budżecie miasta na rok 2009, w 

części dotyczącej wprowadzenia nowego zadania inwestycyjnego „Budowa oświetlenia  

ul. Powstańców i terenów przygarażowych po obu stronach tej ulicy” z powodu naruszenia  

art. 60 ust. 2 pkt 4 usg oraz art. 179 ufp oraz ustaliło budżet Miasta Kędzierzyn – Koźle na  

2009 r., w części dotkniętej nieważnością.  

Rada Miasta Kędzierzyn-Koźle nie zgadzając się z powyższym rozstrzygnięciem Kolegium, 

skierowała skargę do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu. Podnosząc, iż w 

zaskarżonej uchwale, Kolegium RIO w Opolu nie wskazało w sposób precyzyjny przepisu 

prawa, który w uchwale Rady Miasta Kędzierzyn-Koźle został naruszony i na czym to 

naruszenie miałoby polegać, co skutkowało brakiem wykazania przesłanki istotności naruszenia 

prawa.  

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu nie zgadzając się z powyższym 

wyrokiem WSA, wniosło skargę kasacyjną do NSA. Do dnia publikacji Raportu przedmiotowa 

sprawa nie została rozpatrzona przez NSA.  

Ponadto Kolegium RIO w Opolu badając uchwały i zarządzenia zmieniające budżet na 

2009 r., orzekło o nieważności zarządzenia zmieniającego budżet w całości, a w dwóch 

przypadkach o nieważności w części.  

Stwierdzone nieprawidłowości dotyczyły: 

 wniesienia przez burmistrza wkładu pieniężnego do spółki gminnej Administracja Domów 

Mieszkalnych – Towarzystwo Budownictwa Społecznego sp. z o.o. – na podwyższenie 

kapitału zakładowego spółki bez uprzedniego określenia przez radę zasad wnoszenia, 
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cofania i zbywania udziałów i akcji przez burmistrza, co jest niezgodne z art. 30 ust. 1  

w zw. z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. g usg, 

 rozdysponowania rezerwy celowej przeznaczonej na wydatki bieżące w zakresie oświaty na 

wydatki w dziale 600 – Transport i łączność, rozdz. 60017 – Drogi wewnętrzne, co narusza 

art. 30 ust. 2 pkt 4 usg oraz art. 188 ust. 1 pkt 2 ufp, 

 dokonania przez burmistrza zmiany planów wydatków pomiędzy działami klasyfikacji 

budżetowej, co narusza art. 18 ust. 2 pkt 4 ufp, 

 zwiększenia przez burmistrza planu dochodów i wydatków, związanych z wprowadzeniem 

dotacji rozwojowej, co narusza art. 188 ust. 1 pkt 1 ufp. 

Natomiast w dwóch uchwałach zmieniających budżet Kolegium wskazało naruszenie prawa  

o charakterze nieistotnym, z powodu: 

 sytuowania w załączniku pn. „Wydatki na wieloletnie programy inwestycyjne” zadań 

przewidzianych do realizacji wyłącznie w roku 2009 r., co narusza art. 166 ust. 2 ufp, 

 niejednorodnego wyszczególnienia planowanych wydatków majątkowych w załącznikach do 

uchwały pn: „Plan wydatków” oraz „Plan inwestycyjny”, co jest niezgodne z art. 184 ust. 1  

pkt 2 ufp. 

1.2.  Realność planowania budżetów 

Zgodnie z ustawą z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych dochody budżetu j.s.t. 

są prognozą ich wielkości, natomiast kwota wydatków stanowi nieprzekraczalny limit. Oznacza 

to, że w jednostkach samorządu terytorialnego mogą wystąpić ponadplanowe dochody, 

natomiast wydatki nie mogą przekroczyć ustalonego w uchwale budżetowej planu. 

Dane dotyczące wielkości dochodów i wydatków, a tym samym wyniku budżetu, stanowią 

podstawę do prognozowania wyniku jednostek samorządu terytorialnego dla potrzeb Programu 

Konwergencji, który jest przekazywany do Komisji Europejskiej i zawiera prognozę wyniku 

całego sektora general government. Służy ona do oceny stabilności finansowej państwa oraz 

umożliwia ocenę pod kątem spełniania kryteriów konwergencji zapisanych w Traktacie z 

Maastricht. 

Realność planowania dochodów i wydatków budżetowych jest istotnym elementem 

gospodarki finansowej jednostek sektora samorządowego. Poniżej przedstawiamy krótką 

analizę wykonania budżetów przez j.s.t. województwa opolskiego pod tym kątem.  

W tabeli przedstawiono syntetyczne dane dotyczące planowanych i wykonanych dochodów  

i wydatków przez poszczególne grupy j.s.t. województwa opolskiego. 
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Wyszczególnienie 

2008 r. 2009 r. 

Dochody (tys. zł) Wydatki (tys. zł) Dochody (tys. zł) Wydatki (tys. zł) 

Plan Wykonanie % Plan Wykonanie % Plan Wykonanie % Plan Wykonanie % 

Gminy w tym: 2 062 227 2 090 208 101,4 2 269 090 2 048 475 90,3 2 188 228 2 151 598 98,3 2 549 705 2 312 952 90,7 

- miejskie 250 701 261 164 104,2 293 035 253 130 86,4 251 722 250 686 99,6 326 628 290 766 89,0 

- miejsko-wiejskie 1 232 529 1 244 779 101,0 1 340 588 1 237 436 92,3 1 312 752 1 297 919 98,9 1 497 891 1 385 488 92,5 

- wiejskie 578 997 584 265 100,9 635 467 557 909 87,8 623 754 602 993 96,7 725 186 636 698 87,8 

Miasto na 
prawach powiatu 492 071 506 321 102,9 586 596 538 162 91,7 520 791 483 290 92,8 579 065 515 780 89,1 

Powiaty 594 567 602 397 101,3 625 919 603 189 96,4 671 801 667 943 99,4 738 706 714 252 96,7 

Województwo 
samorządowe 432 498 397 802 92,0 438 842 371 921 84,8 637 899 639 295 100,2 791 198 692 198 87,5 

Razem j.s.t. 3 581 363 3 596 728 100,4 3 920 447 3 561 747 90,9 4 018 719 3 942 126 98,1 4 658 674 4 235 182 90,9 

Analiza realności planowania dochodów i wydatków przez jednostki samorządu terytorialnego 

województwa opolskiego w latach 2008 - 2009 wskazuje, że w 2008 r. wszystkie grupy 

jednostek, za wyjątkiem województwa samorządowego, wykonały dochody ponad przyjęty plan. 

W 2009 roku sytuacja się odmieniła, tylko województwo samorządowe uzyskało dochody 

większe od planowanych, a pozostałe grupy jednostek planu nie wykonały. Średnie wykonanie 

dochodów w 2008 roku wyniosło 100,4%, a w 2009 r. 98,1%. W gminach w 2008 roku 

wykonanie dochodów wahało się od 78,7% przyjętego planu w Skarbimierzu do 117,1% w 

Świerczowie, zaś w powiatach od 98,6% w prudnickim do 107,5% w opolskim. W odniesieniu do 

2009 roku rozpiętość realizacji dochodów w gminach mieściła się od 84,5% w Branicach do 

116,6% w Zdzieszowicach, a w powiatach od 96,4% w namysłowskim do 102,7% w opolskim. 

Zarówno w roku 2008 jak i 2009 wydatki ogółem j.s.t. nie zostały wykonane w zaplanowanej 

wysokości, a ich średnie wykonanie to 90,9%. W 2008 r. w gminach wykonanie wydatków 

mieściło się w przedziale od 68,4% w Leśnicy do 97,2% w Kluczborku, a w powiatach od 94,3% 

w kluczborskim do 99,4% w strzeleckim. W 2009 roku wykonanie to wyniosło w gminach od 

75,1% w Rudnikach do 98,7% w Krapkowicach, a w powiatach od 93,9% w głubczyckim do 

99,6% w strzeleckim. 

Realizacja wydatków przez poszczególne jednostki samorządu terytorialnego uzależniona 

była zarówno od osiągniętych przez jednostki dochodów jak i przychodów. 

W 2008 r. ogólna różnica między dochodami planowanymi przez wszystkie jednostki 

samorządu terytorialnego naszego województwa a wykonanymi wyniosła in plus 15 365 tys. zł. 

Wydatki wykonane były niższe od planowanych o 358 700 tys. zł, na skutek czego, wynik 

budżetów zaplanowany różnił się o 374 065 tys. zł od wykonanego. Największa różnica 

wystąpiła w gminie Kędzierzyn-Koźle, gdzie zaplanowano deficyt budżetowy w wysokości 

26 293 tys. zł, a zamknięto rok nadwyżką budżetową w kwocie 8 444 tys. zł, ze względu na 

przesunięcie realizacji części zadań na rok następny. 
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W 2009 r. dochody wykonane były niższe od planowanych o 76 593 tys. zł, to samo odnosi 

się do wydatków, gdzie różnica wyniosła 423 492 tys. zł, co spowodowało, że wykonany deficyt 

był niższy o 346 899 tys. zł od zaplanowanego. Największe dysproporcje między planowaniem 

a wykonaniem wystąpiły w gminie Brzeg, gdzie zaplanowano deficyt w wysokości 31 143 tys. zł, 

a wykonano w kwocie 4 520 tys. zł, jednak ten epizod był korzystny z punktu widzenia 

stabilności finansów publicznych. 

W poniższej tabeli przedstawiono wynik budżetów w poszczególnych grupach j.s.t. 

województwa opolskiego. 

Wyszczególnienie 

2008 r. 2009 r. 

Wynik (tys. zł) Wynik (tys. zł) 

Plan Wykonanie 
Bezwzględna 

różnica 
Plan Wykonanie 

Bezwzględna 
różnica 

Gminy w tym: -206 863 41 733 248 596 -361 477 -161 354 200 123 

- miejskie -42 334 8 034 50 368 -74 906 -40 080 34 826 

- miejsko-wiejskie -108 059 7 343 115 402 -185 139 -87 569 97 570 

- wiejskie -56 470 26 356 82 826 -101 432 -33 705 67 727 

Miasto na prawach powiatu -94 525 -31 841 62 684 -58 274 -32 490 25 784 

Powiaty -31 352 -792 30 560 -66 905 -46 309 20 596 

Województwo samorządowe -6 344 25 881 32 225 -153 299 -52 903 100 396 

Razem j.s.t. -339 084 34 981 374 065 -639 955 -293 056 346 899 

Planowany w 2009 r. deficyt - 639 955 tys. zł, był znacznie niższy od osiągniętego - 

293 056 tys. zł. We wszystkich grupach budżetu rok zakończono deficytem, w przeciwieństwie 

do roku 2008, gdzie zarówno gminy jak i województwo samorządowe zamknęły rok nadwyżką 

budżetową. Wpływ na to miały zarówno osiągnięte dochody, jak też tempo wykonywania zadań 

realizowanych z udziałem środków Unii Europejskiej z perspektywy finansowej 2007-2013. 

Niektóre zadania ujęte w budżetach roku 2008 były realizowane w 2009 roku, inne przesunięto 

na kolejne lata. Realizacja wydatków wyższych od osiągniętych dochodów, skutkowała 

osiągnięciem przez j.s.t. większego deficytu, co z kolei przełożyło się na wzrost zadłużenia 

jednostek.  

Specyfika finansowania zadań realizowanych z udziałem bezzwrotnych środków 

zagranicznych polega na wcześniejszym wydatkowaniu środków z własnego budżetu j.s.t., a 

następnie ich refundacji. Ponadto należy zaznaczyć, iż procedura uzyskania dofinansowania ze 

środków UE wymaga uprzedniego ujęcia planowanych zadań w budżetach, jednak nie wszystkie 

z nich otrzymują dofinansowanie z UE w danym roku. Jednostki samorządu terytorialnego 

przesuwają wówczas realizację takich zadań na lata następne lub szukają innych źródeł 

finansowania, co miało również wpływ na planowany i wykonany deficyt.  

Planowanie strony dochodowej i wydatkowej budżetów j.s.t. jest trudne, gdyż nie jest możliwe 

przewidzenie wielu zdarzeń, a wpływ sytuacji gospodarczej krajowej a także globalnej, mnoży 

niewiadome. Mimo to, należy stwierdzić, że jednostki samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego w analizowanym okresie konstruowały swoje budżety w miarę realistycznie, a 

różnice między wielkościami planowanymi – w odniesieniu do wyniku w poszczególnych typach 
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jednostek, zawsze wskazywały na zmniejszenie deficytu w stosunku do wielkości 

zaplanowanych.  

2.  Realizacja dochodów jednostek samorządu terytorialnego 

 Dochody jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2009 r. wyniosły 

3 942 126 tys. zł i stanowiły 98,1% planu. Jedynie województwo samorządowe wykonało 

założony plan, realizując dochody w 100,2%. W pozostałych grupach jednostek samorządu 

terytorialnego dochody zrealizowano na poziomie od 92,8% w mieście na prawach powiatu do 

99,4% w powiatach. W porównaniu do roku ubiegłego, dochody uległy zwiększeniu o 9,6% 

(realnie o 5,9%). Najwięcej - o 60,7% zwiększyły się dochody województwa samorządowego. 

Wzrost dochodów odnotowano również w gminach i powiatach – odpowiednio o 2,9% i 10,9%. 

Jedynie w mieście na prawach powiatu nastąpił spadek dochodów o 4,5%. 

Planowanie i wykonanie dochodów budżetów jednostek samorządu terytorialnego w 2009 r. 

w podziale na dochody własne17, subwencje i dotacje celowe obrazuje tabela. 

Rodzaje dochodów 

2008 r. 2009 r. Dynamika  
wykonanych 
dochodów      

(%) 
(4:2) 

Dynamika  
wykonanych 
dochodów w 

Polsce 
(%) 

Wykonanie 
(tys. zł) 

Plan  
(tys. zł) 

Wykonanie 
(tys. zł) 

Wykonanie 
(%)  
(4:3) 

1 2 3 4 5 6 7 

Gminy 

Dochody ogółem, z tego: 2 090 208 2 188 228 2 151 598 98,3 102,9 104,1 

- dochody własne 1 115 669 1 087 181 1 067 545 98,2 95,7 97,8 

- dotacje  338 887 397 303 380 095 95,7 112,2 109,9 

- subwencja ogólna 635 652 703 744 703 958 100,0 110,7 110,4 

Miasto na prawach powiatu 

Dochody ogółem, z tego: 506 321 520 791 483 290 92,8 95,5 102,6 

- dochody własne 336 432 326 161 288 881 88,6 85,9 97,5 

- dotacje  57 663 66 536 66 315 99,7 115,0 118,9 

- subwencja ogólna 112 226 128 094 128 094 100,0 114,1 108,8 

Powiaty 

Dochody ogółem, z tego: 602 397 671 801 667 943 99,4 110,9 110,7 

- dochody własne 188 984 182 918 180 302 98,6 95,4 98,5 

- dotacje  138 845 180 960 179 480 99,2 129,3 123,1 

- subwencja ogólna 274 568 307 923 308 161 100,1 112,2 113,1 

Województwo samorządowe 

Dochody ogółem, z tego: 397 803 637 899 639 295 100,2 160,7 154,4 

- dochody własne 172 889 131 318 134 381 102,3 77,7 85,6 

- dotacje  144 267 404 841 403 174 99,6 279,5 350,3 

- subwencja ogólna 80 647 101 740 101 740 100,0 126,2 121,9 

 

 

                                                 
17 Do dochodów własnych, na potrzeby niniejszego opracowania, zaliczono dochody sklasyfikowane w § 270 (środki 
na dofinansowanie własnych zadań bieżących gmin, powiatów, samorządowych województw, pozyskane z innych 
źródeł) i § 629 (środki na dofinansowanie własnych inwestycji gmin, powiatów, samorządowych województw, 
pozyskane z innych źródeł). 
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1 2 3 4 5 6 7 

Razem j.s.t. 

Dochody ogółem, z tego: 3 596 729 4 018 719 3 942 126 98,1 109,6 108,6 

- dochody własne 1 813 974 1 727 578 1 671 109 96,7 92,1 96,4 

- dotacje  679 662 1 049 640 1 029 064 98,0 151,4 144,1 

- subwencja ogólna 1 103 093 1 241 501 1 241 953 100,0 112,6 111,3 

Dynamika dochodów j.s.t. wskazuje na wzrost dotacji i subwencji ogólnej oraz spadek 

dochodów własnych we wszystkich grupach j.s.t. Zwiększenie wydajności źródeł dochodów, 

mieściło się w przedziale od 10,7% (subwencja ogólna w gminach) do 179,5% (dotacje dla 

województwa samorządowego). Tak duża dynamika wzrostu dotacji w województwie 

samorządowym związana była z dotacjami rozwojowymi na finansowanie zadań z udziałem 

środków europejskich. We wszystkich szczeblach samorządu terytorialnego wystąpił spadek 

dochodów własnych; największy - 22,3% w województwie, a najmniejszy - 4,3% w gminach. 

 Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego, w porównaniu do krajowej 

dynamiki dochodów j.s.t. ogółem18, osiągnęły wynik wyższy o 1 punkt procentowy. 

W gminach i mieście Opolu uzyskano niższe od krajowego przyrosty dochodów ogółem 

odpowiednio - o 1,2 i o 7,1 punktu procentowego. W odniesieniu do województwa 

samorządowego oraz powiatów, dynamika wzrostu dochodów ogółem była wyższa niż w kraju 

odpowiednio o 6,3 i o 0,2 pkt procentowego. 

 Strukturę dochodów jednostek samorządu terytorialnego w kraju i województwie opolskim 

przedstawia poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

Polska (%) Województwo opolskie (%) 

ogółem 
dochody 
własne 

dotacje subwencje ogółem 
dochody 
własne 

dotacje subwencje 

Dochody wszystkich 
j.s.t. 100,0 48,8 22,1 29,1 100,0 42,4 26,1 31,5 

Gminy 100,0 46,3 19,8 33,9 100,0 49,6 17,7 32,7 

Miasto na prawach 
powiatu 100,0 61,9 13,3 24,8 100,0 59,8 13,7 26,5 

Powiaty 100,0 28,8 25,8 45,4 100,0 27,0 26,9 46,1 

Województwo 
samorządowe 100,0 32,4 53,4 14,2 100,0 21,0 63,1 15,9 

Analiza struktury dochodów ogółem j.s.t. województwa opolskiego, w odniesieniu do źródeł 

ich pochodzenia wskazuje, że tylko w gminach udział dochodów własnych jest wyższy niż średni 

dla danej grupy w kraju. Niższy od średniej krajowej o 11,4 punktu procentowego, udział 

dochodów własnych województwa samorządowego rzutuje na wielkość ogólnego udziału 

dochodów własnych j.s.t. regionu, który jest niższy od krajowego o 6,4 punktu procentowego.  

                                                 
18 Dane dot. wyników krajowych pochodzą ze „Sprawozdania z działalności regionalnych izb obrachunkowych  
i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego w 2009 r.” – Krajowa Rada Regionalnych Izb 
Obrachunkowych, Warszawa 2010. 
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W j.s.t. województwa opolskiego wyższy od poziomu krajowego był udział dotacji - o 4,0 punktu 

procentowego i subwencji - o 2,4 punktu procentowego. 

2.1.  Dochody własne 

Źródła dochodów własnych j.s.t. zostały określone w ustawie o dochodach jednostek 

samorządu terytorialnego. Podstawowym rodzajem dochodów własnych j.s.t. są wpływy:  

z podatków i opłat, dochody z majątku, dochody uzyskiwane przez jednostki budżetowe, wpłaty 

zakładów budżetowych i gospodarstw pomocniczych, odsetki od udzielonych pożyczek, 

nieterminowo przekazanych należności stanowiących dochody j.s.t. oraz od środków 

finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych. Ponadto, stanowi je 5% dochodów 

uzyskiwanych na rzecz budżetu państwa, w związku z realizacją zadań z zakresu administracji 

rządowej oraz innych zadań zleconych ustawami, o ile odrębne przepisy nie stanowią inaczej. 

Jednostki samorządu terytorialnego otrzymują również, jako dochody własne, udziały we 

wpływach z podatku dochodowego od osób fizycznych i osób prawnych. Udział ten jest 

zróżnicowany w zależności od szczebla jednostki samorządu terytorialnego. Gminy otrzymały w 

2009 r. 36,72% wpływów z podatku od osób fizycznych i 6,71% od osób prawnych, powiaty 

odpowiednio 10,25% i 1,4%, a województwa 1,6% i 14,0%. Udziały te stanowią istotne źródło 

dochodów własnych j.s.t., zajmując w strukturze dochodów własnych: gmin – 33,3%, miasta na 

prawach powiatu – 49,3%, powiatów – 53,7% i województwa – 83,1%. 

Jednostki samorządu terytorialnego uzyskały dochody własne w wysokości 1 671 109 tys. zł, 

przy uchwalonym planie – 1 727 578 tys. zł. Jedynie województwo samorządowe wykonało 

dochody własne ponad ustalony plan o 0,2%. W pozostałych typach jednostek wykonanie mieściło 

się od 88,6% w mieście na prawach powiatu do 98,6% w powiatach. 

W porównaniu do roku ubiegłego, dochody własne ogółem j.s.t. zmniejszyły się średnio o 

7,9%. Spadek tego źródła dochodów wystąpił we wszystkich grupach j.s.t. 

 Dynamika sumarycznych dochodów własnych j.s.t. województwa opolskiego jest, w 

odniesieniu do wskaźników krajowych, niższa od średniej o 4,3 pkt procentowego, to znaczy, że 

dochody własne we wszystkich grupach j.s.t. województwa opolskiego rosły wolniej w 

porównaniu do jednostek danego szczebla w kraju.  

2.1.1.  Dochody podatkowe 

Do dochodów podatkowych gmin i miasta na prawach powiatu zaliczono: udziały w 

podatkach dochodowych od osób fizycznych i prawnych, podatek od osób fizycznych opłacany 

w formie karty podatkowej, podatek rolny, leśny i od nieruchomości oraz od środków 

transportowych, podatek od spadków i darowizn, od czynności cywilnoprawnych oraz opłaty: 

skarbową, od posiadania psów, targową, eksploatacyjną i miejscową.  
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Dochody podatkowe gmin i miasta na prawach powiatu w latach 2008 – 2009 ujęto w 

poniższej tabeli. 

Lp. Wyszczególnienie 

Wpływy (tys. zł) Struktura (%) 

2008 r. 2009 r. 2008 r. 2009 r. 

Opole gminy Opole gminy Opole gminy Opole gminy 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

Dochody podatkowe 233 387 854 603 221 948 828 108 100,0 100,0 100,0 100,0 

1. 
Udziały w podatku 
dochodowym od osób 
prawnych 

16 121 32 682 12 704 34 229 6,9 3,8 5,7 4,1 

2. 
Udziały w podatku 
dochodowym od osób 
fizycznych 

138 088 350 230 129 702 321 325 59,2 41,0 58,4 38,8 

3. Podatek rolny 444 65 594 401 63 766 0,2 7,7 0,2 7,7 

4. Podatek od 
nieruchomości 

58 865 339 237 61 975 345 913 25,2 39,7 27,9 41,8 

5. Podatek od środków 
transportowych 

4 439 13 419 4 934 13 636 1,9 1,6 2,2 1,6 

6. Opłata skarbowa 4 107 9 933 3 495 8 095 1,8 1,2 1,6 1,0 

7. Podatek od czynności 
cywilnoprawnych 

8 450 24 500 6 684 20 248 3,6 2,9 3,0 2,4 

8. Opłata targowa 902 4 199 575 4 545 0,4 0,5 0,3 0,5 

9. 
Pozostałe podatki  

i opłaty19 
1 971 14 809 1 478 16 351 0,8 1,7 0,7 2,0 

W grupie dochodów podatkowych decydujące znaczenie miały podatek od nieruchomości  

i udział w podatku dochodowym od osób fizycznych, stanowiące łącznie ponad 80% wszystkich 

dochodów podatkowych. W porównaniu do roku ubiegłego, w gminach nastąpił spadek 

wpływów: z opłaty skarbowej o 18,5%, podatku od czynności cywilnoprawnych o 17,4%, 

udziałów w podatku dochodowym od osób fizycznych o 8,3% i wpływów z podatku rolnego o 

2,8%. Wzrost dochodów (o 10,4%) odnotowano w odniesieniu do pozostałych podatków i opłat, opłaty 

targowej o 8,2%, podatku od nieruchomości o 2,0% i podatku od środków transportowych o 1,6%.  

W porównaniu do roku ubiegłego, w 2009 roku nastąpiły małe zmiany w strukturze dochodów 

podatkowych w gminach. Najbardziej zmalały udziały w podatku dochodowym od osób fizycznych - o 

2,2 pkt procentowego, natomiast najwięcej wzrósł udział podatku od nieruchomości - o 2,1 pkt 

procentowego. Udział trzech źródeł dochodów podatkowych (podatek rolny, podatek od środków 

transportowych i opłata targowa) został na poziomie roku ubiegłego. 

W Opolu wzrosły jedynie dochody z podatku od środków transportowych o 11,2% i podatku od 

nieruchomości o 5,3%. W pozostałych źródłach odnotowano spadek mieszczący się w przedziale od 

36,3% w opłacie targowej do 9,7% w podatku rolnym. 

                                                 
19 Zaliczono do nich podatki: leśny, od spadków i darowizn, podatek od osób fizycznych opłacany w formie karty 

podatkowej oraz opłaty eksploatacyjna i miejscowa, opłatę od posiadania psów, których udział w strukturze jest 

mniejszy niż 1%. 
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W odniesieniu do struktury dochodów podatkowych miasta na prawach powiatu nastąpiły 

niewielkie zmiany, najwięcej (o 2,7 pkt procentowego) wzrósł udział dochodów z podatku od 

nieruchomości, natomiast największy spadek (o 1,2 pkt procentowego) odnotowano w udziałach 

w podatku dochodowym od osób prawnych. 

Dochody podatkowe powiatów i województwa samorządowego stanowią wyłącznie udziały 

w podatku dochodowym od osób fizycznych i prawnych. Ustawodawca nie przewidział 

uzyskiwania przez te jednostki innych danin publicznych w formie podatków.  

Dochody podatkowe powiatów i województwa w latach 2008 - 2009 przedstawia tabela. 

Wyszczególnienie 

Wpływy (tys. zł) Struktura (%) 

2008 r. 2009 r. 2008 r. 2009 r. 

Powiaty 
Wojewódz-

two 
samorząd. 

Powiaty 
Wojewódz-

two 
samorząd. 

Powiaty 
Wojewódz-

two 
samorząd. 

Powiaty 
Wojewódz-

two 
samorząd. 

Dochody podatkowe 105 200 115 147 96 827 111 644 100,0 100,0 100,0 100,0 

1. 
Udziały w podatku 
dochodowym od 
osób prawnych 

6 821 95 063 7 132 93 225 6,5 82,6 7,4 83,5 

2. 
Udziały w podatku 
dochodowym od 
osób fizycznych 

98 379 20 084 89 695 18 419 93,5 17,4 92,6 16,5 

Jak wynika z zestawienia, w przypadku dochodów podatkowych powiatów, decydujące 

znaczenie miał udział w podatku dochodowym od osób fizycznych, a w województwie udział w 

podatku dochodowym od osób prawnych, co jest oczywistą konsekwencją rozwiązań przyjętych 

w ustawie o dochodach jednostek samorządu terytorialnego. 

2.1.1.1.  Planowanie i realizacja dochodów podatkowych 

Dochody podatkowe jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego wyniosły 

1 258 527 tys. zł i zmalały w stosunku do roku ubiegłego o 3,8%, stanowiąc 31,9% ogółu 

dochodów.  

W porównaniu do roku ubiegłego, dochody podatkowe w gminach zmniejszyły o 3,1%, co 

oznaczało ich wykonanie na poziomie 828 108 tys. zł. Głównym źródłem dochodów 

podatkowych w gminach był podatek od nieruchomości, który stanowił 41,8% w strukturze ich 

dochodów podatkowych. Udziały w podatku dochodowym od osób fizycznych to średnio 38,8%, 

a w podatku rolnym 7,7% uzyskanych dochodów podatkowych. Pozostałe źródła dochodów 

podatkowych gmin zajmowały w strukturze od 0,5% - opłata targowa do 4,1% – udziały w 

podatku dochodowym od osób prawnych. 

Dochody podatkowe w mieście na prawach powiatu w 2009 r. wyniosły w 221 948 tys. zł i 

zmniejszyły się o 4,9%, w porównaniu do roku ubiegłego. Wzrosły dochody z tytułu podatku od 

nieruchomości oraz podatku od środków transportowych, a zmalały z tytułu pozostałych 
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podatków i opłat. Udziały w podatku dochodowym od osób fizycznych i prawnych należne 

zarówno gminie jak i powiatowi, w strukturze dochodów podatkowych zajmowały 64,1%. Drugim 

pod względem wielkości, był podatek od nieruchomości, który stanowił 27,9% dochodów 

podatkowych. Pozostałe wpływy z podatków miały niewielki udział w strukturze dochodów 

podatkowych; od 0,2% - podatek rolny do 3,0% - podatek od czynności cywilnoprawnych.  

 Dochody podatkowe powiatów wyniosły 96 827 tys. zł i zmalały w porównaniu do roku 

ubiegłego średnio o 8,0%, co było wynikiem spadku o 8,8% wpływów z udziałów w podatku 

dochodowym od osób fizycznych i wzrostu o 4,6% kwot udziałów w podatku dochodowym od 

osób prawnych. Dochody z udziału w podatku dochodowym od osób fizycznych stanowiły 92,6% 

wpływów z podatków, a udziały w podatku dochodowym od osób prawnych 7,4%. 

Województwo wykonało dochody podatkowe w wysokości 111 644 tys. zł. Dochody 

podatkowe województwa samorządowego stanowiły udziały w podatku dochodowym od osób 

fizycznych i prawnych, które w porównaniu do roku ubiegłego zmalały o 3,0%. W strukturze 

dochodów podatkowych dominował udział w podatku dochodowym od osób prawnych – 83,5%, 

natomiast pozostałą część stanowił udział w podatku od osób fizycznych – 16,5%.  

2.1.1.2.  Ocena działalności uchwałodawczej gmin w sprawach podatkowych 

Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 5 urio nadzorowi izb obrachunkowych podlegają uchwały 

podejmowane przez organy stanowiące w sprawach podatków i opłat lokalnych, do których mają 

zastosowanie przepisy ustawy Ordynacja podatkowa20. Wśród tych aktów prawnych przeważają 

uchwały rad gmin ustalające wysokość stawek podatków: od nieruchomości, od środków 

transportowych, rolnego oraz opłaty targowej, a także zarządzające pobór podatków lub opłat w 

drodze inkasa. 

Badanie legalności uchwał podatkowych sprowadza się do stwierdzenia ich zgodności  

z obowiązującym prawem w trzech płaszczyznach: treści aktu, kompetencji organu do wydania 

takiego aktu oraz dochowania ustawowego trybu ogłoszenia uchwały i jej wejścia w życie. 

W 2009 r. Kolegium RIO w Opolu zbadało 289 uchwał w sprawie podatków i opłat lokalnych, 

z czego w 24 uchwałach (8,3%) znalazły się zapisy naruszające prawo, skutkujące ich 

unieważnieniem, w tym w 22 przypadkach w części i w 2 przypadkach w całości. Ponadto 

Kolegium w jednym przypadku wskazało na naruszenie prawa o charakterze nieistotnym, które 

nie skutkowało orzeczeniem nieważności. W porównaniu z rokiem 2008, w którym zbadano 300 

uchwał w sprawie podatków i opłat lokalnych (6,3% uchwał z naruszeniem prawa), nastąpił 

nieznaczny spadek liczby podjętych uchwał, ale wzrósł odsetek uchwał skutkujących 

orzeczeniem ich nieważności w całości lub w części.  

                                                 
20 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (j.t. DzU z 2005 r. nr 8, poz. 60 ze zm.) dalej uOp. 
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Kolegium orzekając nieważność uchwał podatkowych stwierdziło następujące nieprawidłowości: 

 wprowadzenie przez radę zwolnienia z opodatkowania podatkiem od nieruchomości 

przedmiotu identyfikowanego jedynie z określonym podatnikiem tj. z gminą, co stanowi 

naruszenie art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych21, 

 określenie przez organ stanowiący stawek podatku od środków transportowych  

w wysokości niższej bądź wyższej niż minimalna lub maksymalna stawka określona  

w ustawie, co jest niezgodne z art. 10 ust. 1 pkt 2, 4, 6 upol, 

 ograniczenie przez radę form zapłaty opłaty targowej wyłącznie do wpłaty gotówkowej  

u inkasenta z wyłączeniem możliwości jej wpłaty w kasie urzędu lub na rachunek bankowy 

gminy, co stanowi naruszenia art. 18 ust. 2 pkt 8 usg oraz art. 60 ust. 1 uOp, 

 określenie przez organ stanowiący, iż do obowiązków inkasentów należy: 

 doręczanie podatnikom nakazów płatniczych, pobór z urzędu dokumentów, 

kontokwitariuszy i druków ścisłego zarachowania, zainkasowanie i rozliczenie z 

zebranych podatków, 

 inkasenci odpowiedzialni są za wszelką pobieraną z urzędu dokumentację, 

kontokwitariusze i druki ścisłego zarachowania, które muszą zostać zwrócone do urzędu 

w stanie niezniszczonym, 

 prowizja z tytułu zainkasowanych podatków: rolnego, leśnego i od nieruchomości od 

osób fizycznych będzie wypłacana z budżetu gminy w ciągu jednego miesiąca od daty 

finansowanego rozliczenia się inkasentów,  

co narusza dyspozycję art. 18 ust. 2 pkt 8 usg, 

 zaniechanie zgłoszenia Prezesowi UOKiK projektu programu pomocowego przewidującego 

udzielenie pomocy de minimis, określonego w formie uchwały, co nie spełnia dyspozycji  

art. 7 ust. 3 ustawy o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej22, 

 określenie wymogu składania przez beneficjentów pomocy regionalnej udzielonej na 

wspieranie nowych inwestycji w sektorze turystyki, oświadczeń pod rygorem 

odpowiedzialności z art. 233 ustawy Kodeks karny23, co narusza art. 7 ust. 3 upol, 

 normatywne odniesienie się w uchwale stanowiącej akt prawa miejscowego do regulacji 

określonych powszechnie obowiązującymi przepisami prawa, co w akcie prawa miejscowego 

nie znajduje prawnej legitymacji i narusza art. 7 ust. 3 upol, 

 określenie wynagrodzenia za inkaso opłaty targowej w drodze umowy cywilnoprawnej, co 

narusza art. 19 pkt 2 upol. 

                                                 
21 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (j.t. DzU z 2006 r. nr 121, poz. 844 ze zm.) 
dalej upol. 
22 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej (j.t. DzU  
z 2007 r. nr 59, poz. 404 ze zm.). 
23 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (j.t. DzU z 1997 r. nr 88, poz. 553 ze zm.). 
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Ponadto Kolegium w 3 przypadkach wskazało nieprawidłowości polegające na: 

 braku identyfikacji samochodów, dla których określono stawki podatku od środków 

transportowych z samochodami ciężarowymi, co stanowi naruszenie art. 8 pkt 2 upol, 

 wyłączeniu z opodatkowania podatkiem od środków transportowych pojazdów związanych 

wyłącznie z działalnością rolniczą prowadzoną przez płatnika podatku rolnego, co stanowi 

naruszenie art. 8 pkt 5 i 6 upol, bowiem zgodnie z powołanym przepisem prawa, nie 

podlegają opodatkowaniu przyczepy i naczepy związane wyłącznie z działalnością rolniczą 

prowadzoną przez podatnika, 

 określeniu obniżonej stawki ceny skupu żyta w kwintalach, co narusza art. 5 ustawy Prawo o 

miarach24 w związku z rozporządzeniem Rady Ministrów w sprawie legalnych jednostek 

miar25 i art. 6 ust. 2 ustawy o podatku rolnym.26 

W 2009 r. w jednym przypadku gmina nie zgodziła się z rozstrzygnięciem Izby i skierowała 

skargę na uchwałę Kolegium do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu. 

Rada Miejska w Oleśnie podejmując uchwałę zmieniającą uchwałę w sprawie ustalenia 

stawek opłaty targowej na terenie miasta Olesna, powołując się na 18 ust. 2 pkt 8 usg,  

art. 15 i art. 19 pkt 1 lit a i pkt 2 upol postanowiła, iż w uchwale nr XLVI/374/06 Rady Miejskiej w 

Oleśnie z dnia 27 września 2006 r., skreśla się w całości § 2 pkt 3 uchwały, stanowiący, iż ustala 

się wynagrodzenie za inkaso w wysokości 31% od sumy zainkasowanych kwot. 

W przedłożonych do Izby wyjaśnieniach Burmistrz stwierdził, iż określenie wynagrodzenia dla 

inkasenta ma charakter fakultatywny i ma wyłącznie zastosowanie w przypadku powierzenia 

poboru opłaty targowej podległej gminnej jednostce, zakładowi budżetowemu lub podmiotowi 

powołanemu do wykonywania tych czynności w drodze bezprzetargowej. Ustalona w uchwale 

wysokość nie jest wiążąca w przypadku powierzenia wykonywania zarządu targowiskiem 

podmiotowi wyłonionemu w drodze kolejnego przetargu nieograniczonego, bowiem nie jest 

możliwe, aby przejmując taką procedurę postępowania, w pierwszej kolejności powoływać 

uchwałę a następnie przeprowadzać przetarg nieograniczony, w wyniku którego zostanie 

ustalone wynagrodzenie za pobór opłaty targowej i innych opłat związanych z zarządzaniem 

targowiska, określanych na podstawie odrębnego zarządzenia Burmistrza. Ponadto Burmistrz 

dodał, że dla gminy wiążąca jest umowa zawarta w 2007 r. z dzierżawcą targowiska, który został 

ustalony w trybie przetargowym. 

Kolegium RIO w Opolu orzekło nieważność powyższej uchwały z powodu naruszenia  

art. 19 pkt 2 upol. W uzasadnieniu rozstrzygnięcia Kolegium stwierdziło, iż stosowanie do  

                                                 
24 Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. Prawo o miarach (j.t. DzU z 2004 r. nr 243 poz. 2441 ze zm.). 
25 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 30 listopada 2006 r. w sprawie legalnych jednostek miar (Dzu 225 poz. 
1638 ze zm.). 
26 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (t.j. DzU z 2006 r. nr 136, poz. 969 ze zm.). 
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art. 19 pkt 1 upol rada gminy w drodze uchwały określa zasady ustalania i poboru oraz terminy 

płatności i wysokość stawek opłat określonych w ustawie w tym m.in. opłaty targowej. Ponadto 

na podstawie art. 19 pkt 2 upol rada gminy może zarządzić pobór opłaty targowej w drodze 

inkasa oraz określić inkasentów i wynagrodzenia za inkaso.  

Kolegium stwierdziło, iż wyznaczenie inkasenta i określenie jego wynagrodzenia należy do 

wyłącznej kompetencji organu stanowiącego i nie może być przekazywane innym organom, w 

tym organowi wykonawczemu, do uregulowania w drodze umowy cywilnoprawnej. Ponadto 

Kolegium wskazało, iż ustalenie wynagrodzenia w drodze umownej, w kontekście informacji 

zawartych w wyjaśnieniu Burmistrza w zakresie zawartej umowy z dzierżawcą targowiska, 

spowoduje naruszenie przepisów ustawy Ordynacja podatkowa, która określa obowiązki i 

uprawnienia inkasenta, zakres odpowiedzialności majątkowej inkasenta oraz formy jego 

zabezpieczenia. Dodając, iż istotnym dla charakteru publicznoprawnego wynagrodzenia 

inkasenta jest fakt, że zgodnie z art. 52 § 1 pkt 3 ustawy Ordynacja podatkowa wynagrodzenie 

inkasentów pobrane nienależnie lub w wysokości wyższej od należnej jest traktowane na równi z 

zaległością podatkową. 

Rada Miejska w Oleśnie nie zgadzając się z powyższym rozstrzygnięciem Kolegium 

skierowała skargę do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu. Podnosząc, iż z  

art. 19 ust. 2 upol wynika, iż organ stanowiący może zarządzić pobór opłat lokalnych w formie 

inkasa – co oznacza, iż jest to uprawnienie rady, a nie jej obowiązek. Tożsama sytuacja jest 

odnośnie określania wynagrodzenia inkasentom. Ustawodawca jedynie upoważnił radę do 

określenia wynagrodzenia inkasentom, co nie jest równoznaczne z obowiązkiem. 

W odpowiedzi na skargę Regionalna Izba Obrachunkowa w Opolu wnosząc o jej oddalenie, 

podtrzymała w całości swoją dotychczasową argumentację faktyczną i prawną. 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Opolu po rozpoznaniu sprawy na posiedzeniu niejawnym 

podzielił zarzuty skargi i uchylił uchwałę nr 8/26/2009 Kolegium RIO w Opolu z dnia 25 marca 

2009 r. W ocenie WSA stanowisko Kolegium jest nieprawidłowe, gdyż wbrew jego wywodom, 

brzmienie wskazywanego zapisu art. 19 pkt 2 upol nie przewiduje obligatoryjności ustalenia 

wynagrodzenia inkasenta w sytuacji, gdy zarządzono pobór opłat lokalnych w drodze inkasa. 

WSA zwrócił również uwagę na art. 28 § 4 ustawy Ordynacja podatkowa, zgodnie z którym, rada 

gminy może ustalać wynagrodzenie dla płatników lub inkasentów z tytułu poboru podatków 

stanowiących dochody budżetu gminy. Brzmienie powyższego zapisu nie budzi żadnych 

wątpliwości, że skoro rada może ustalać wynagrodzenie inkasentów – jest to uprawnienie o 

charakterze fakultatywnym. Zatem wynagrodzenia mogą być przez radę wprowadzane, chociaż 

obowiązku ich wprowadzenia nie ma. Ustawy regulujące poszczególne podatki samorządowe 

zawierają jedynie przepisy, w których wskazany jest organ uprawniony do określenia 

wynagrodzenia. Nie mogą być one interpretowane jako zawierające nakaz wprowadzenia 
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wynagrodzenia inkasentom. Jednakże w stosunku do niektórych świadczeń, np. opłaty targowej, 

niezarządzenie inkasa oznacza w praktyce utratę wpływów z tego tytułu. Uchwała rady gminy 

podjęta na podstawie art. 19 pkt 2 upol jest wystarczającą podstawą do nałożenia na inkasentów 

obowiązków wynikających z art. 9 ustawy Ordynacja podatkowa tj. pobranie od podatnika 

podatku (opłaty) i wpłacenie go we właściwym terminie organowi podatkowemu. Na mocy takiej 

uchwały, pomiędzy organem podatkowym a inkasentem nawiązuje się stosunek 

administracyjno-prawny, który jest skuteczny, bez konieczności wyrażenia zgody przez podmiot 

wskazany jako inkasent. Powołanie inkasentów powinno nastąpić w uchwale, w której określa 

się także wysokość wynagrodzenia za inkaso. Wyznaczenie inkasenta i określenie wysokości 

jego wynagrodzenia należy do wyłącznej kompetencji rady gminy i nie może być przekazywane 

innym organom. Rada gminy, chcąc zapewnić uzyskanie zakładanych wpływów z opłat, powinna 

ustalić wynagrodzenie na takim poziomie, aby inkasent był materialnie zainteresowany poborem 

tych opłat. Gdy takiego zainteresowania nie będzie, wówczas inkasent nie będzie wywiązywał 

się ze swoich obowiązków. W takiej sytuacji organy gminy nie mają żadnych instrumentów 

prawnych do przymuszenia inkasentów do wykonywania ciążących na nich obowiązków. 

Zgodnie z art. 30 § 2 ustawy Ordynacja podatkowa inkasent odpowiada jedynie za podatki i 

opłaty pobrane i nieprzekazane na rzecz budżetu, nie odpowiada zaś za niepobranie podatków i 

opłat. W przypadku niewywiązania się inkasenta z nałożonych na niego, w drodze uchwały, 

obowiązków, rada gminy może jedynie odwołać go i powołać inną osobę. 

Skoro rada może, ale nie musi, wprowadzać wynagrodzenia inkasentów, to była również 

uprawniona do zmiany swojej wcześniejszej uchwały określającej wysokość wynagrodzenia za 

inkaso i odstąpienie od dalszego wynagradzania za pobór opłaty targowej w drodze nadal 

obowiązującego inkasa. Tym samym wskazany, w uchwale nr XLVI/374/06 Rady Miejskiej w 

Oleśnie z dnia 27 września 2006 r. w sprawie ustalenia stawek opłaty targowej na terenie miasta 

Olesna, inkasent utracił prawo do dotychczasowego wynagrodzenia. Ponadto WSA podkreślił, iż 

dokonując oceny legalności takiego stanowiska rady gminy, organ nadzoru jak i Sąd nie są 

uprawnione do badania zasadności ekonomicznej takiej decyzji rady gminy. Obecne 

niekorzystne ukształtowanie sytuacji finansowej dotychczasowego inkasenta może mieć wpływ 

na zmniejszenie poboru opłaty targowej i wpływów z tego tytułu do budżetu gminy. Jednak jest 

to samodzielna i niezależna decyzja rady gminy. 

Mając powyższe na uwadze, Sąd podzielił zarzuty skargi, z uwagi na stwierdzone naruszenie 

prawa materialnego i potrzebę wyeliminowania zaskarżonego rozstrzygnięcia nadzorczego z 

obrotu prawnego. 

2.1.1.3. Wyniki kontroli realizacji dochodów podatkowych 

Kontrole przeprowadzone przez RIO w 2009 roku objęły jednostki samorządu terytorialnego 

województwa opolskiego, których dochody w analizowanym okresie wyniosły łącznie 
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668 708 tys. zł (w tym dochody z tytułu podatków lokalnych oraz podatku rolnego – 

130 468 tys. zł). 

Stwierdzone w toku kontroli nieprawidłowości skutkowały uszczupleniem wpływów do 

budżetów kontrolowanych jednostek z tytułu podatków i opłat w kwocie 391 487 zł. Tak jak w 

latach poprzednich, najczęściej dotyczyły one podatku od nieruchomości – aż w 8 jednostkach 

stwierdzono przypadki niezachowania zasady powszechności opodatkowania tym podatkiem.  

Przeprowadzone kontrole ujawniły, że problemy z prawidłowym opodatkowaniem 

nieruchomości dotyczyły często nieruchomości gminnych, udostępnianych podmiotom trzecim w 

drodze umów cywilnoprawnych. Pozornie służby podatkowe nie powinny mieć jakichkolwiek 

problemów z wymierzeniem podatku w takich sytuacjach, jednakże praktyka dowodzi, że brak 

właściwego obiegu informacji pomiędzy komórkami organizacyjnymi urzędu skutkuje często 

nieprawidłowościami w tym zakresie. 

 W Mieście Opolu podczas kontroli ustalono, że w latach 2007 – 2009 w posiadanie zależne 

oddano 1 312 lokali użytkowych, w tym garaże i pomieszczenia gospodarcze. Podatkiem od 

nieruchomości objęto 895 lokali użytkowych, natomiast w stosunku do 417 lokali nie ustalono 

podatku od nieruchomości. Naruszenie zasad powszechności opodatkowania spowodowało 

uszczuplenie dochodów Miasta Opola z tytułu podatku od nieruchomości w łącznej kwocie 

214 670,00 zł, w tym 2007 r. – 62 037,00 zł, 2008 r. – 72 959,00 zł, 2009 r. – 79 674,00 zł.  

 W gminie Łubniany stwierdzono, że jeden z podatników składając deklarację na podatek od 

nieruchomości za lata 2004- 2009 nie uwzględnił w deklaracji lokalu o powierzchni 50,28 m² 

wynajmowanego od gminy na podstawie umowy zawartej w dniu 01.02.2002 r. oraz nie 

regulował z tego tytułu podatku od nieruchomości. Zaległość z tytułu nieuregulowanego 

podatku od nieruchomości za okres od 2004 do 2009 roku wyniosła łącznie 5 882,42 zł, z 

czego kwota 4 428,00 zł dotyczyła podatku od nieruchomości natomiast kwota 1 454,42 zł 

naliczonych odsetek za zwłokę. Ustalono również, że nieuregulowany podatek od 

nieruchomości za lata 2002 i 2003 w wysokości 1 432,98 zł uległ przedawnieniu. 

W powyższych sytuacjach, pracownicy służb podatkowych nie egzekwowali od podatników 

obowiązku składania informacji i deklaracji podatkowych, mimo że zgodnie z art. 274a § 1 

Ordynacji podatkowej w przypadku niezłożenia deklaracji (informacji), organ podatkowy posiada 

uprawnienie do żądania od podatników złożenia wyjaśnień w tej sprawie. 

Nieumiejętność wykorzystania dokumentów posiadanych przez urzędy gmin dotyczy również 

podatku od środków transportowych.  

Ustalono, że Starostwo Powiatowe w Nysie przekazuje Gminie Kamiennik informacje 

podatkowe, które zawierają zestawienia zmian w ewidencji pojazdów. Na podstawie danych 

dotyczących rejestracji pojazdów za okres od 01.02.2008 r. do 31.05.2009 r. ustalono, że 
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właściciele 9 środków transportu nie wywiązali się z obowiązku określonego w art. 9 ust. 6 

ustawy o podatkach i opłatach lokalnych, gdyż nie złożyli deklaracji na podatek od środków 

transportowych oraz nie dokonali wpłaty należnego podatku, pomimo powstania obowiązku 

podatkowego. Organ podatkowy we wszystkich przypadkach niewywiązania się podatników z 

obowiązków wynikających z przepisów prawa podatkowego nie skorzystał z uprawnień 

posiadanych na mocy art. 274a § 1, art. 165 § 1 oraz art. 21 § 3 Ordynacji podatkowej, tj. nie 

wezwał podatników do złożenia deklaracji podatkowych, nie wszczął postępowań podatkowych 

z urzędu oraz nie wydał decyzji określających wysokość zobowiązania podatkowego. 

Zaniechanie przez organ podatkowy ww. czynności było przyczyną, że w 2008 r. i 2009 r. na 

rachunek Gminy Kamiennik nie wpłynęły środki finansowe w łącznej kwocie 13 667,00 zł. 

Kontrole wciąż ujawniają brak należytej staranności przy weryfikowaniu składnych deklaracji 

podatkowych. Organ podatkowy zobowiązany jest bowiem do dokonania czynności 

sprawdzających, o których mowa w art. 272 uOp, a w sytuacji gdy okażą się one 

niewystarczające, do przeprowadzenia innych koniecznych działań, niezbędnych do dokładnego 

wyjaśnienia stanu faktycznego oraz załatwienia spraw w postępowaniu podatkowym. 

W Mieście Opolu organ podatkowy nie dokonał czynności sprawdzających w stosunku do 

złożonych przez podatnika deklaracji na podatek od nieruchomości na 2008 r. i 2009 r. oraz 18 

korekt ww. deklaracji, z czego 12 korekt dotyczyło 2008 r. i 6 korekt dotyczyło 2009 r. W obu 

złożonych deklaracjach podatnik nieprawidłowo tj. niezgodnie z ewidencją gruntów i budynków 

zadeklarował do opodatkowania powierzchnię „gruntów pozostałych” oraz podatek na 2009 r. od 

budynków zajętych na prowadzenie działalności gospodarczej w zakresie udzielania świadczeń 

zdrowotnych. Nieprzeprowadzenie weryfikacji spowodowało w 2008 r. zaniżenie dochodów 

miasta z tytułu podatku od nieruchomości o kwotę 2 048,20 zł, oraz w 2009 r. nienależne 

pobranie dochodów z tego tytułu w kwocie 1 638,84 zł. 

W trakcie prowadzonych kontroli inspektorzy wskazują nie tylko na konieczność 

prawidłowego dokonywania czynności sprawdzających ale również prowadzenia kontroli 

podatkowych. W myśl art. 281 § 1 uOp organy podatkowe pierwszej instancji, przeprowadzają 

kontrolę podatkową u podatników, płatników, inkasentów oraz następców prawnych, zwanych 

dalej "kontrolowanymi". Powyższy przepis nakłada na organ podatkowy obowiązek 

przeprowadzania kontroli, a nie jedynie daje uprawnienie do jej przeprowadzania. Tymczasem, 

aż w 6 skontrolowanych jednostkach samorządu terytorialnego nie przeprowadzono w roku 

kalendarzowym ani jednej kontroli u podatników. Jako przyczynę tej nieprawidłowości 

najczęściej podawano przeciążenie pracowników innymi obowiązkami lub zmiany organizacyjne. 

Z oczywistych powodów skutki finansowe tej nieprawidłowości są niemożliwe do oszacowania. 
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W roku 2009, inaczej niż w latach poprzednich, najpoważniejsze w ujęciu wartościowym 

nieprawidłowości w zakresie udzielania ulg i zwolnień stwierdzono w podatku rolnym. Wiązały 

się one z przyznawaniem ulgi inwestycyjnej w podatku rolnym i wynikły z błędnej interpretacji 

obowiązujących przepisów prawa. 

W Gminie Lubrza stwierdzono, że złożona przez podatników dokumentacja nie zawierała 

oświadczeń podatników potwierdzających fakt czy są oni podatnikami podatku od towarów i 

usług, w rozumieniu art. 15 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i 

usług27, czy też na podstawie art. 43 ust. 1 pkt 3 cyt. ustawy podatnicy są rolnikami 

ryczałtowanymi i tym samym, obejmuje ich zwolnienie z tego podatku. W trakcie trwania 

czynność kontrolnych rolnicy złożyli stosowne oświadczenia i ustalono, iż jeden z rolników, 

któremu przyznano ulgę inwestycyjną był podatnikiem podatku VAT. W przypadku ulgi 

inwestycyjnej przyznanej w/w podatnikowi, należało zatem przyjąć wartość netto nakładów 

inwestycyjnych, a nie jak przyjął organ podatkowy wartość brutto poniesionych nakładów 

inwestycyjnych. Powyższe spowodowało zawyżenie wartości poniesionych nakładów 

inwestycyjnych o kwotę 98 201,77 zł, a kwotę ulgi inwestycyjnej o 24 550,44 zł. 

Elementem prowadzonych kontroli jest również analiza prawidłowości prowadzonych działań 

windykacyjnych. Niewłaściwe podejmowanie lub zaniechanie czynności zmierzających do 

zastosowania środków egzekucyjnych stwierdzono w 5 kontrolowanych jednostkach.  

W niektórych przypadkach dotyczyły one znacznych kwot. 

W Gminie Zębowice, w konsekwencji niepodejmowania czynności windykacyjnych, pomimo 

rosnącego zadłużenia podatnika wobec budżetu Gminy, nie dokonano zabezpieczenia 

należności gminnych, które na dzień 31.12.2004 r. wynosiły 120 078,38 zł, w tym należność 

główna z tytułu zaległości w podatku rolnym 51 799,76 zł, w podatku od nieruchomości 

4 374,12 zł oraz odsetki w łącznej kwocie 63 904,50 zł. Zaległość dotyczyła okresu od 

1.01.1999 r. do 31.12.2004 r. Dopiero w 2005 r., na wniosek podmiotu o wygaszenie całości 

zaległości podatkowych, Rada Gminy w Zębowicach wyraziła zgodę na przejęcie przez Gminę 

Zębowice wskazanej we wniosku nieruchomości, za cenę określoną w operacie szacunkowym 

na kwotę 105 200,00 zł. Podmiot w likwidacji prowadził działalność w następnych latach i nadal 

nie regulował zobowiązań z tytułu podatków wobec Gminy Zębowice. Organ podatkowy, 

podobnie jak w latach poprzednich, nie podejmował wobec dłużnika czynności windykacyjnych, 

tj. nie wystawiał tytułów wykonawczych, jak również nie dokonywał zabezpieczenia należności 

gminnych. Na przestrzeni lat 1999 - 2008 podatnik dokonał jedynie dwóch wpłat z tytułu 

zaległości w podatku od nieruchomości i podatku rolnego. 

W innych kontrolowanych jednostkach stwierdzano najczęściej zaniechanie wysyłania 

upomnień oraz niewystawianie tytułów wykonawczych. W powyższych sytuacjach kontrolujący 

                                                 
27 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług (DzU nr 54 poz. 535 ze zm.). 
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wskazywali na naruszenie przepisów dotyczących postępowania egzekucyjnego w 

administracji28. 

Nieprawidłowości związane gromadzeniem dochodów z tytułu opłat o charakterze 

publicznoprawnym nie miały istotnego wymiaru finansowego. Najczęściej dotyczyły one opłaty 

targowej – stwierdzono je aż w toku 5 kontroli. Często w istocie miały one jednak charakter 

uchybień. 

 W gminie Izbicko w zakresie opłaty targowej stwierdzono: 

 nieterminowe rozliczanie się z pobranej opłaty targowej, tj. opłata w kwocie 20,00 zł pobrana w 

dniu 09.06.2008 r. została zaprzychodowana do kasy w dniu 13.06.2008 r. – niezgodnie z 

art. 47 § 4a  uOp,  

 niepobieranie opłaty targowej podczas imprez, festynów itp. wydarzeń kulturalnych, co 

stanowi naruszenie przepisu art. 15 upol oraz jest niezgodne z uchwałą Rady Gminy 

obowiązującą w kontrolowanym okresie,  

 pobieranie opłaty targowej przez osoby inne niż wskazane w uchwale Rady Gminy 

(tj. członka rady sołeckiej). 

2.1.2.  Dochody majątkowe 

Zgodnie z art. 165a ufp do dochodów majątkowych zalicza się dotacje i środki otrzymane na 

inwestycje, dochody ze sprzedaży majątku, dochody z tytułu przekształcenia prawa użytkowania 

wieczystego w prawo własności. Załączana do projektu uchwały budżetowej informacja o stanie 

mienia komunalnego zawiera dane dotyczące: praw własności, innych praw majątkowych, 

posiadania, informacje o zmianach w stanie mienia komunalnego i dochodach uzyskanych z 

mienia komunalnego, także inne dane i zdarzenia mające wpływ na jego stan. Jest to więc 

dokument obrazujący faktyczny potencjał tego źródła dochodów.  

2.1.2.1.  Planowanie i realizacja dochodów z majątku 

Dochody majątkowe jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2009 r. 

zwiększyły się o 58,5% i wyniosły 543 909 tys. zł, co stanowiło 13,8% w strukturze dochodów 

ogółem. Wzrost dochodów majątkowych związany był z otrzymaniem środków na zadania 

inwestycyjne finansowane ze środków unijnych z perspektywy finansowej 2007-2013, w tym 

dotacje rozwojowe. 

Wykonanie dochodów z majątku przez jednostki samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego przedstawia poniższa tabela. 

 

                                                 
28 Ustawa z dnia 15 czerwca 1996 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (j.t. DzU z 2005 r. nr 229 poz. 
1954 ze zm.). 
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Wyszczególnienie 

2008 r. 2009 r. 2009 r. Wykonanie Dynamika Struktura 
Udział w 

dochodach 

Wykonanie Plan Wykonanie (%) (%) (%) ogółem 

(tys. zł) (tys. zł) (tys. zł) 4/3 4/2  (%) 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Dochody majątkowe 
j.s.t., w tym: 343 062 573 513 543 909 94,8 158,5 100,0 13,8 

- gminy 137 394 189 404 162 071 85,6 118,0 29,8 7,5 

- miasto na prawach 

58 957 51 578 36 468 70,7 61,9 6,7 7,5 powiatu 

- powiaty 30 879 57 297 55 652 97,1 180,2 10,2 8,3 

- województwo 

115 832 275 234 289 718 105,3 250,1 53,3 45,3   samorządowe 

W strukturze sumarycznych dochodów majątkowych j.s.t. województwa opolskiego, 

podobnie jak w roku ubiegłym, największy udział miały dochody województwa samorządowego  

i gmin, odpowiednio – 53,3% i 29,8%. Dochody majątkowe powiatów stanowiły 10,2%, a miasta 

na prawach powiatu 6,7% dochodów majątkowych wypracowanych przez wszystkie j.s.t.  

Wzrost dochodów majątkowych nastąpił w województwie samorządowym (o 150,1%), 

powiatach (o 80,2%) i gminach (o 18,0%), natomiast w mieście na prawach powiatu dochody te 

zmalały o 38,1%. Zarówno na wzrost jak i spadek dochodów majątkowych wpływ miały 

uzyskane dotacje na realizowane inwestycje. 

Województwo samorządowe uzyskało dochody majątkowe większe o 5,3% od planowanych. 

W pozostałych typach j.s.t. nie osiągnięto przyjętego planu, a wykonanie dochodów 

majątkowych wahało się od 70,7% w mieście na prawach powiatu do 97,1 % w powiatach. 

Największy udział dochodów majątkowych w dochodach ogółem wystąpił w województwie 

samorządowym – 45,3%. W gminach oraz mieście na prawach powiatu dochody majątkowe 

stanowiły 7,5%, a w powiatach 8,3% osiągniętych dochodów ogółem. Tak niski udział tej grupy 

dochodów w wymienionych typach jednostek związany jest z wielkością i charakterem 

posiadanych zasobów komunalnych oraz kwot uzyskanych dotacji na inwestycje finansowane 

zarówno z budżetu państwa jak i Unii Europejskiej. 

2.1.2.2  Wyniki kontroli realizacji dochodów majątkowych 

W 2009 r. jednostki objęte kontrolą uzyskały, w związku z gospodarowaniem mieniem, 

dochody w wysokości 17 479 tys. zł. Środki te pochodziły głównie z tytułu odpłatnego nabycia 

prawa własności (ujęte w § 077) w kwocie 15 297 tys. zł, z czego większość stanowiły wpływy 

osiągnięte przez Miasto Opole – 8 567 tys. zł.  

Największy udział w tej grupie dochodów miały dochody ze sprzedaży nieruchomości, przy 

kontroli których stwierdzono najliczniejsze nieprawidłowości. Nieprzestrzeganie przepisów przy 

sprzedaży nieruchomości stwierdzono w 16 spośród 23 przeprowadzonych kontroli. Najczęściej 

dotyczyły one naruszeń obowiązków informacyjnych związanych prowadzonym postępowaniem: 
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W trakcie kontroli Gminy Otmuchów stwierdzono, że na 6 zbadanych przypadków zbycia 

nieruchomości, w 5 przypadkach nie zamieszczono w prasie lokalnej informacji o wywieszeniu 

wykazu nieruchomości przeznaczonych do sprzedaży. Z wyjaśnienia złożonego przez 

Kierownika Wydziału Mienia Komunalnego i Planowania Przestrzennego wynika, że przyczyną 

powyższego był natłok obowiązków związanych z dużą ilością transakcji sprzedaży dokonanych 

w latach 2007-2008.  

Tożsamą nieprawidłowość stwierdzono w Gminie Strzeleczki.  

W złożonym wyjaśnieniu Zastępca Wójta poinformowała; „Nie została opublikowana 

informacja o wywieszeniu tego wykazu w prasie lokalnej, gdyż zamieszczenie wykazu 

nieruchomości przeznaczonych do sprzedaży na stronie internetowej urzędu gminy ma 

oddziaływanie i dostęp do informacji w skali całego kraju i sądzę, że zasada jawności w zakresie 

gospodarowania nieruchomościami stanowiącymi własność gminy została zachowana. Częste 

zmiany w ustawie o gospodarce nieruchomościami spowodowały przeoczenie przez mnie 

wykonania tego obowiązku”.  

Kontrolujący w protokołach wskazywali, iż w art. 35 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami29 wyraźnie zapisano obowiązek zamieszczenia informacji o podaniu wykazu 

nieruchomości przeznaczonych do sprzedaży w prasie lokalnej. A więc, to ustawodawca uznał 

zamieszczenie takiej informacji jedynie na stronie internetowej za niewystarczające. 

Niezamieszczenie w prasie lokalnej informacji o podaniu wykazu nieruchomości 

przeznaczonych do sprzedaży do publicznej wiadomości stanowi naruszenie art. 35 ust. 1 ugn. 

Nieprawidłowości o podobnym charakterze stwierdzano również w odniesieniu do zawierania 

umów najmu i dzierżawy, wystąpiły one praktycznie w co drugiej kontrolowanej jednostce. 

Kontrola w Gminie Biała wykazała, że 3 lokale zostały oddane w najem w trybie 

bezprzetargowym. W przypadku jednego z nich nie było obowiązku przeprowadzania przetargu 

z uwagi na fakt, iż umowa została zawarta na czas określony, natomiast w przypadku dwu 

pozostałych istniał obowiązek zastosowania drogi przetargowej, gdyż w obu przypadkach 

umowy zawarte zostały na czas nieokreślony, a Rada Miejska w Białej nie podejmowała uchwał 

w sprawie odstąpienia od obowiązku przetargowego trybu zawarcia tych umów. W złożonym 

wyjaśnieniu inspektor ds. gospodarki mieszkaniowej i drogownictwa stwierdził, iż „W związku z 

przystąpieniem do remontu kapitalnego budynku przy ul. Armii Ludowej w Białej, najemcy lokali 

użytkowych otrzymali zastępcze lokale na czas remontu. Po zakończeniu remontu 

dotychczasowy najemca powrócił do poprzednio zajmowanego lokalu. Na lokal użytkowy przy 

ul. Kościuszki nie było chętnych, dlatego zawarto umowę najmu bez przeprowadzenia 

przetargu.”  

                                                 
29 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (j.t z 2010 r. DzU nr 102 poz. 651 ze zm.) dalej 
ugn. 
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Przyczyny podane w wyjaśnieniu nie stanowią przesłanek, które byłyby przewidziane w 

przepisach prawa, jako upoważniające do odstąpienia od przetargowego trybu oddania 

nieruchomości w najem -naruszono więc art. 37 ust. 4 ugn. 

Część nieprawidłowości miała wymiar nie tylko formalny lecz również finansowy, wiążący się 

przykładowo z nieprawidłowym ustalaniem cen zbywanych nieruchomości. 

W Gminie Kamiennik dokonano sprzedaży nieruchomości za nieprawidłowo ustaloną cenę, tj. 

za cenę zaniżoną o kwotę 8 860,00 zł. Dotyczy to nieruchomości, która sprzedana została w 

drodze rokowań po 2 przetargach ustnych nieograniczonych, zakończonych wynikiem 

negatywnym. W omawianym przypadku cenę nieruchomości ustalono w drodze rokowań z 

nabywcą w kwocie 46 500,00 zł. Uzyskana kwota stanowi 33,59% wartości nieruchomości 

określonej w operacie szacunkowym na kwotę 138 400,00 zł. Kontrolujący wskazali, że zgodnie 

z art. 67 ust.2 pkt 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami, jeżeli drugi przetarg zakończył się 

wynikiem negatywnym, cenę nieruchomości ustala się w rokowaniach z nabywcą w wysokości 

nie niższej niż 40% jej wartości, w związku z czym, prawidłowa cena minimalna jaką można było 

ustalić w przypadku sprzedaży przedmiotowej nieruchomości wynosiła 55 360,00 zł. Ze 

złożonego w trakcie kontroli wyjaśnienia wynika, że działka została sprzedana poniżej 40% 

wartości, z uwagi na brak nabywców, a ponieważ oferent nie chciał więcej zaoferować niż kwotę 

46 500,00 zł, aby zapobiec dalszej dewastacji, zgodzono się sprzedać tę nieruchomość za cenę 

ustaloną na poziomie 33,59%.  

W ubiegłym roku stwierdzono również skrajny przypadek nieprawidłowego gospodarowania 

nieruchomościami, świadczący zarazem o całkowitym braku kontroli wewnętrznej w powyższym 

zakresie, także w szeregu lat poprzednich. 

Na podstawie danych z ewidencji gruntów i budynków Starostwa Powiatowego w Brzegu 

stwierdzono, że Gmina Olszanka wydzierżawiła 2 działki, w tym działkę niebędącą własnością 

Gminy. Z umowy dzierżawy wynika, że Gmina wydzierżawiła na okres 3 lat grunty użytkowane 

rolniczo położone na terenie wsi P. Jak ustalono w oparciu o dane ewidencji gruntów i 

budynków, jedna z działek stanowi własność osoby fizycznej - NN będącej jednocześnie 

dzierżawcą. Tak więc dzierżawca ten dzierżawi od Gminy swoją własną działkę. Wyjaśnienie w 

powyższej sprawie złożył Wójt. Wskazał m.in.: „Gmina wydzierżawiła działkę dzierżawcy na 

podstawie składanych od 1997 r. pisemnie wniosków o przedłużenie umowy dzierżawnej na 

przedmiotową działkę. Wcześniej, tj. od 1987 do 1997 r. działka ta była dzierżawiona przez 

matkę NN. W październiku 2008 r. osoba prowadząca sprawy dzierżaw, mimo otrzymanej 

informacji z referatu podatkowego, że dzierżawiona przez p. NN działka jest jego własnością, nie 

dokonała rozwiązania umowy. Sam dzierżawca również nie zgłaszał protestu, że działka jest 

jego własnością”. W ocenie kontrolujących powyższy przypadek świadczy o rażącym 

nieprzestrzeganiu przepisów art. 50 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym. 
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Gmina nie miała prawa wydzierżawić gruntu, który nie był jej własnością, do którego nie miała 

żadnego tytułu prawnego. Działka ta jest własnością NN, który otrzymał ją na podstawie umowy 

darowizny z dnia 28.12.1995 r. Fakt, iż przedmiotowa działka była wydzierżawiana też w latach 

wcześniejszych dla matki NN, świadczy o trwającym od długiego okresu czasu braku należytej 

staranności i rzetelności pracownika sporządzającego umowy na dzierżawę gruntów. 

2.2.  Subwencje 

Jednostki samorządu terytorialnego samodzielnie decydują o wykorzystaniu środków 

pochodzących z subwencji ogólnej. Subwencja ogólna dla wszystkich j.s.t. obejmuje część 

oświatową i wyrównawczą. Ponadto gminy i powiaty otrzymują część równoważącą, natomiast 

województwa samorządowe część regionalną. 

Różnice w dochodach j.s.t. poszczególnych szczebli są niwelowane poprzez część 

wyrównawczą oraz część równoważącą subwencji dla gmin i powiatów, a w województwach – 

w postaci części regionalnej subwencji ogólnej. 

Rezerwę subwencji ogólnej, o której mowa w art. 26 ustawy o dochodach jednostek samorządu 

terytorialnego, przeznaczono między innymi na dofinansowanie inwestycji na drogach publicznych 

powiatowych i wojewódzkich oraz na drogach powiatowych, wojewódzkich i krajowych w granicach 

miast na prawach powiatu oraz remonty, utrzymanie, ochronę i zarządzanie drogami krajowymi i 

wojewódzkimi w granicach miast na prawach powiatu. 

Elementem systemu wyrównawczego są również wpłaty poszczególnych j.s.t. do budżetu 

państwa, na zasadach określonych w ustawie o dochodach jednostek samorządu terytorialnego. 

W naszym województwie gminy: Dobrzeń Wielki, Gogolin i Zdzieszowice dokonały wpłaty do 

budżetu państwa w łącznej kwocie 6 366 tys. zł, a wpłata miasta na prawach powiatu wyniosła 

7 984 tys. zł. 

2.2.1.  Planowanie i realizacja subwencji 

Jak co roku, informację o kwotach subwencji zaplanowanej na 2009 rok Ministerstwo 

Finansów przekazało j.s.t. na etapie planowania przez nie budżetów. Subwencja ogólna 

przyznana na 2009 r. dla j.s.t. województwa opolskiego wzrosła o 12,6% i została przesłana 

wszystkim jednostkom w zaplanowanej ogólnej kwocie - 1 241 953 tys. zł. Wzrost subwencji w 

2009 r. związany był z poziomem dochodów jednostek uzyskanych w roku 2007 – bazowym do 

wyliczenia subwencji.  

Subwencja ogólna dla gmin była o 10,7% wyższa od kwoty uzyskanej w roku poprzednim 

i wyniosła 703 958 tys. zł. Część oświatowa subwencji ogólnej dla gmin wzrosła o 6,6% 

osiągając wielkość 511 984 tys. zł. Część wyrównawczą subwencji ogólnej w kwocie  

179 485 tys. zł uzyskało 65 gmin, część równoważącą w wysokości 10 305 tys. zł otrzymało 49 

gmin. Uzupełnienie subwencji ogólnej w kwocie 2 184 tys. zł przekazano 23 gminom. Średni 
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udział subwencji w strukturze dochodów ogółem gmin wyniósł 32,7% i ukształtował się na 

poziomie od 19,2% w gminach miejskich do 41,0% w gminach wiejskich.  

Miasto na prawach powiatu otrzymało subwencję w wysokości 128 094 tys. zł, w tym część 

gminną – 45 677 tys. zł i część powiatową – 82 417 tys. zł. W stosunku do roku ubiegłego, 

subwencja była wyższa o 14,1%. Subwencja dla Opola składała się z trzech części: subwencji 

oświatowej wynoszącej 115 810 tys. zł (24,0% udziału w dochodach), równoważącej w kwocie 

9 122 tys. zł (1,9% dochodów) oraz uzupełnienia subwencji ogólnej – 3 162 tys. zł (0,7% 

dochodów). 

Subwencja ogólna przekazana z budżetu państwa powiatom województwa opolskiego w 

2009 r. zwiększyła się o 12,2% i wyniosła 308 162 tys. zł, stanowiąc 46,1% ich dochodów 

ogółem. Podobnie jak w roku ubiegłym, w strukturze dochodów powiatów największy udział – 

36,8% miała subwencja oświatowa - 245 628 tys. zł. Część wyrównawcza subwencji wyniosła 

49 078 tys. zł (7,3% ogółu dochodów), część równoważąca subwencji to 12 753 tys. zł (1,9% 

dochodów), a uzupełnienie subwencji - 703 tys. zł (0,1% dochodów).  

Subwencja ogólna przekazana województwu samorządowemu w kwocie 101 741 tys. zł 

stanowiła 15,9% jego dochodów. Na subwencję ogólną składały się jej poszczególne części: 

wyrównawcza – 52 072 tys. zł, regionalna – 31 603 tys. zł, oświatowa – 13 755 tys. zł  

i uzupełnienie subwencji ogólnej – 4 311 tys. zł. Kwota subwencji była wyższa o 26,2% niż w 

roku ubiegłym i została przekazana w pełnej planowanej wysokości.  

Realizację dochodów z subwencji obrazuje poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 
2008 r. 

Wykonanie 
(tys. zł) 

2009 r. 
Wykonanie 

(tys. zł) 

Dynamika 
2009/2008 

Struktura (%) 

2008 r. 2009 r. 

1 2 3 4 5 6 

Gminy 

Subwencja ogólna, w tym: 635 652 703 958 110,7 100,0 100,0 

- część oświatowa 480 344 511 984 106,6 75,6 72,7 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 513 2 184 425,7 0,1 0,3 

- część wyrównawcza 142 935 179 485 125,6 22,5 25,5 

- część równoważąca 11 860 10 305 86,9 1,9 1,5 

Miasto na prawach powiatu 

Subwencja ogólna, w tym: 112 226 128 094 114,1 100,0 100,0 

- część oświatowa 104 463 115 810 110,9 93,1 90,4 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 270 3 162 x 0,2 2,5 

- część wyrównawcza 0 0 x 0,0 0,0 

- część równoważąca 7 493 9 122 121,7 7,4 7,1 
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1 2 3 4 5 6 

Powiaty 

Subwencja ogólna, w tym: 274 569 308 162 112,2 100,0 100,0 

- część oświatowa 223 316 245 628 110,0 81,3 79,7 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 540 703 130,2 0,2 0,2 

- część wyrównawcza 39 924 49 078 122,9 14,5 15,9 

- część równoważąca 10 789 12 753 118,2 3,9 4,1 

Województwo samorządowe 

Subwencja ogólna, w tym: 80 646 101 741 126,2 100,0 100,0 

- część oświatowa 13 226 13 755 104,0 16,4 13,5 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 3 490 4 311 123,5 4,3 4,2 

- część wyrównawcza 38 217 52 072 136,3 47,4 51,2 

- część regionalna 25 713 31 603 122,9 31,9 31,1 

2.2.2. Wyniki kontroli działań gmin mających wpływ na wielkość przyznanych subwencji 

Wielkość subwencji przyznawanych jednostkom samorządowym jest uzależniona od 

osiąganych przez nie dochodów, a co za tym idzie, również czynników zmniejszających 

uzyskiwane dochody budżetowe. Do czynników mających bezpośredni wpływ na obniżenie 

poziomu uzyskiwanych dochodów należały: obniżenie górnych stawek podatkowych, udzielenie 

ulg i zwolnień podatkowych oraz wydawanie przez organ podatkowy decyzji, na podstawie 

ustawy Ordynacja podatkowa, w zakresie umarzania zaległości podatkowych, rozłożenia na raty 

i odroczenia terminu płatności podatków. 

Działania gmin, mające wpływ na wielkość przyznanych im subwencji, sprowadzały się w 

istocie do rzetelnego zebrania i przedstawienia danych niezbędnych do sformułowania 

wniosków o subwencję, a następnie sporządzenia ich zgodnie z przepisami. Nieprawidłowości w 

zakresie przedstawienia błędnych danych dotyczących naliczania subwencji mogą skutkować 

podjęciem przez Ministra Finansów decyzji o zmniejszeniu kwoty przyznanej subwencji. 

Badanie w przedmiotowym zakresie, zostało przeprowadzone podczas 19 kontroli 

kompleksowych oraz jednej kontroli doraźnej gmin, zrealizowanych w 2009 r. Zakres kontroli 

obejmował przede wszystkim sprawdzenie prawidłowości ustalenia skutków finansowych 

zastosowania przez organ podatkowy ulg, odroczeń, umorzeń i zwolnień podatkowych oraz 

obniżenia górnych stawek podatkowych. W następnym etapie kontrolowano rzetelność danych 

wykazanych w rocznych sprawozdaniach Rb-PDP i Rb-27S, sporządzanych przez kontrolowane 

j.s.t. oraz badano rzetelność przedstawienia przez jednostki danych będących podstawą 

obliczenia i przyznawania kwoty rekompensującej dochody utracone z ww. tytułów. 

Nieprawidłowości w przedmiotowym zakresie stwierdzono w 9 skontrolowanych jednostkach, 

podczas gdy w 2008 r. nieprawidłowości tego rodzaju zostały stwierdzone w 11 jednostkach. 

Najczęściej polegały one na wykazaniu w sprawozdaniach błędnej kwoty skutków finansowych 
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decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie ustawy Ordynacja podatkowa. 

Zawyżenie wykazanych skutków finansowych, w wymienionym zakresie, wystąpiło w 6 gminach 

na łączną kwotę 212 556,05 zł, natomiast zaniżenie wykazanych skutków finansowych w łącznej 

kwocie 7 166,76 zł stwierdzono w 3 kontrolowanych jednostkach.  

Ponadto, w 2 jednostkach ujawniono nieprawidłowe wykazanie w sprawozdaniach skutków 

finansowych udzielonych ulg i zwolnień wprowadzonych uchwałą Rady Gminy, bądź uchwałą 

Rady Miejskiej, co spowodowało ich zawyżenie o kwotę 66 926,33 zł. 

Suma ujawnionych podczas kontroli w 2009 r. błędnie podanych kwot w sprawozdaniach  

Rb-PDP sporządzonych na koniec roku budżetowego wyniosła 286 356,49 zł, gdy w roku 2008 

była to kwota 1 272 896,48 zł. 

Ustalony stan faktyczny oraz złożone podczas kontroli wyjaśnienia osób odpowiedzialnych 

wskazują, iż najczęstszym przejawem występowania nieprawidłowości było zawyżanie skutków 

finansowych decyzji wydanych przez organ podatkowy oraz pomijanie w sprawozdaniach 

skutków finansowych zwolnień podatkowych udzielonych na podstawie uchwał organów 

stanowiących gmin w zakresie podatku od nieruchomości, dotyczących nieruchomości gmin. 

Stwierdzono również przypadki zawyżania skutków finansowych decyzji wydanych przez organ 

podatkowy na podstawie ustawy Ordynacja podatkowa, poprzez dodanie do nich odsetek od 

zaległości podatkowych. Jako przyczynę powstania nieprawidłowości wskazywano m. in. brak 

deklaracji podatkowych podmiotów zwolnionych z obowiązku podatkowego, niewprowadzenie 

do ewidencji podatkowej lub ujęcie nieodpowiednich powierzchni nieruchomości stanowiących 

własność gminy, błędy i przeoczenia osób odpowiedzialnych merytorycznie za dane wykazane 

w sprawozdaniach oraz błędną interpretacją przepisów i wyjaśnień Ministerstwa Finansów w 

przedmiotowych sprawach. Prawie połowa jednostek dokonała w trakcie trwania kontroli korekt 

błędnie sporządzonych sprawozdań, które następnie przesłano do RIO w Opolu. 

W wyniku stwierdzenia opisanych nieprawidłowości, na podstawie art. 10 urio, do Ministra 

Finansów przesłane zostały informacje o stwierdzonych błędach w zakresie danych dotyczących 

naliczania subwencji. Skutkiem tego, do dnia sporządzenia niniejszego raportu, Minister 

Finansów wydał jedną decyzję o zmniejszeniu części wyrównawczej subwencji ogólnej na 

2009 r. o kwotę 4 638,00 zł i potrąceniu nienależnie otrzymanych kwot w okresie styczeń – 

czerwiec 2009 r. w wysokości 2 316,00 zł. W roku poprzednim Minister Finansów wydał pięć 

decyzji o zmniejszeniu części wyrównawczej subwencji ogólnej w łącznej wysokości 

1 025 598 zł. 

2.3.  Dotacje 

Jednostki samorządu terytorialnego mogą otrzymywać z budżetu państwa dotacje celowe na: 

 realizację zadań z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań zleconych ustawami, 
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 zadania realizowane na podstawie porozumień z organami administracji rządowej, 

 finansowanie lub dofinansowanie własnych zadań, 

 usuwanie bezpośrednich zagrożeń dla bezpieczeństwa i porządku publicznego, skutków 

powodzi i osuwisk ziemnych oraz skutków innych klęsk żywiołowych, 

 realizację zadań wynikających z umów międzynarodowych, 

 realizację zadań straży i inspekcji, o których mowa w ustawie o samorządzie powiatowym. 

Wszystkie jednostki samorządu terytorialnego mogą również otrzymywać dotacje z funduszy 

celowych oraz dotacje celowe na zadania realizowane na podstawie porozumień (umów) między 

nimi. 

Ponadto w analizowanym okresie j.s.t. mogły na podstawie art. 202 ust. 2 pkt 2 ufp 

otrzymywać również dotacje rozwojowe. Dotacje rozwojowe mogą być przekazywane z budżetu 

państwa lub z budżetu samorządu województwa w formie zaliczki albo jako zwrot wydatków 

poniesionych na realizację programu, projektu, zadania z udziałem środków pochodzących z 

funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności i Europejskiego Funduszu Rybołówstwa, 

niepodlegających zwrotowi środków z pomocy udzielonej przez państwa członkowskie 

Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) i innych środków.  

Dotacje wydatkowane mogą być tylko na cele ściśle określone przez dysponenta. Z dotacji są 

finansowane zadania bieżące i zadania inwestycyjne. Ogólne zasady gospodarowania dotacjami 

zostały określone w ustawie o finansach publicznych. 

2.3.1.  Planowanie i realizacja dotacji 

Wielkość kwot dotacji jest określona w uchwałach budżetowych j.s.t. W 2009 roku j.s.t. 

województwa opolskiego zaplanowały uzyskanie dotacji w wysokości 1 049 641 tys. zł,  

a otrzymały 1 029 063 tys. zł, co stanowiło 98,0% planu. Kwota dotacji wzrosła w porównaniu do 

roku poprzedniego o 51,4%, na co miał wpływ w głównej mierze wzrost kwoty dotacji 

rozwojowej. W 2008 r. do budżetów j.s.t. województwa opolskiego przekazano 72 381 tys. zł tej 

dotacji, a w 2009 r. była to już kwota 454 575 tys. zł (wzrost o 528,0%). Zwiększenie kwoty 

dotacji rozwojowej, która była źródłem finansowania przede wszystkim Regionalnego Programu 

Operacyjnego Województwa Opolskiego oraz Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki, 

korelowało ze zwiększoną liczbą realizowanych przez j.s.t. projektów i zadań. 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego otrzymały łącznie wyższe niż 

przed rokiem dotacje z funduszy celowych (o 13,7%) i z budżetu państwa na zadania z zakresu 

administracji rządowej (o 1,3%). Pozostałe rodzaje dotacji były niższe niż w 2008 r., w tym na 

zadania realizowane na podstawie porozumień z organami administracji rządowej - o 84,9%, 

zadania realizowane na podstawie porozumień z innymi j.s.t. - o 32,9% i na zadania własne 

- o 11,4%. 

Dynamikę i strukturę dotacji obrazuje poniższa tabela. 
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Wyszczególnienie 
2008 r. 

Wykonanie 
(tys. zł) 

2009 r. 
Wykonanie 

(%) 

Dynamika 
2009/ 
2008 

Struktura 
(%) 

Plan 
(tys. zł) 

Wykonanie 
(tys. zł) 

2008 r. 2009 r. 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Gminy 

Dotacje, w tym: 
338 887 397 303 380 095 95,7 112,2 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 228 337 221 777 221 116 99,7 96,8 67,4 58,2 

- na zadania własne 84 383 100 757 94 878 94,2 112,4 24,9 25,0 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

1 180 910 744 81,8 63,0 0,3 0,2 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z j.s.t. 

5 157 4 862 4 229 87,0 82,0 1,5 1,1 

- z funduszy celowych 11 805 14 227 13 331 93,7 112,9 3,5 3,5 

- rozwojowe 8 025 54 771 45 797 83,6 570,7 2,4 12,0 

Miasto na prawach powiatu 

Dotacje, w tym: 
57 663 66 536 66 315 99,7 115,0 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 31 596 33 148 32 999 99,5 104,4 54,8 49,8 

- na zadania własne 7 005 9 045 8 911 98,5 127,2 12,1 13,4 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

5 027 224 224 100,0 4,5 8,7 0,3 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z j.s.t. 

13 261 3 050 2 826 92,6 21,3 23,0 4,3 

- z funduszy celowych - - - - - 0,0 0,0 

- rozwojowe 773 21 068 21 355 101,4 2764,3 1,3 32,2 

Powiaty 

Dotacje, w tym: 
138 845 180 960 179 480 99,2 129,3 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 73 223 82 150 81 837 99,6 111,8 52,7 45,6 

- na zadania własne 51 268 48 461 48 462 100,0 94,5 36,9 27,0 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

1 183 809 791 97,7 66,9 0,9 0,4 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z j.s.t. 

8 444 11 006 10 742 97,6 127,2 6,1 6,0 

- z funduszy celowych 1 842 2 826 2 619 92,7 142,2 1,3 1,5 

- rozwojowe 2 885 35 708 35 029 98,1 1 214,1 2,1 19,5 

Województwo samorządowe 

Dotacje, w tym: 
144 267 404 841 403 174 99,6 279,5 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 42 726 45 696 44 906 98,3 105,1 29,6 11,1 

- na zadania własne 31 510 2 010 2 005 99,7 6,4 21,8 0,5 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

5 749 230 230 100,0 4,0 4,0 0,1 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z j.s.t. 

502 584 562 96,2 111,9 0,3 0,1 

- z funduszy celowych 3 080 2 424 3 076 126,9 99,9 2,1 0,8 

- rozwojowe 60 699 353 897 352 395 99,6 580,6 42,1 87,4 

Razem j.s.t. 

Dotacje, w tym: 
679 661 1 049 641 1 029 063 98,0 151,4 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 375 883 382 772 380 859 99,5 101,3 55,3 37,0 

- na zadania własne 174 166 160 273 154 256 96,2 88,6 25,6 15,0 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

13 139 2 173 1 988 91,5 15,1 1,9 0,2 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z j.s.t. 

27 365 19 502 18 360 94,1 67,1 4,0 1,8 

- z funduszy celowych 16 727 19 478 19 025 97,7 113,7 2,5 1,8 

- rozwojowe 72 381 465 444 454 575 97,7 628,0 10,6 44,2 

„-” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było dotacji 
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W 2009 roku struktura dotacji ogółem uległa zasadniczej zmianie, co obrazują poniższe 

wykresy. 

  

Gminy województwa opolskiego otrzymały 95,7% planowanych dotacji, w łącznej wysokości 

380 095 tys. zł, co oznaczało ich zwiększenie w stosunku do roku ubiegłego o 12,2%. Wzrost 

ogólnej kwoty dotacji wynikał z uzyskania przez gminy dotacji rozwojowej, zarówno na zadania 

bieżące jak i inwestycyjne. Dotacja rozwojowa została przekazana 58 gminom w kwocie  

45 797 tys. zł, z czego ponad 70% stanowiły środki na inwestycje. Dynamika wzrostu dotacji 

rozwojowej wyniosła 570,7%. Ponadto zwiększyły się dotacje otrzymane z budżetu państwa na 

zadania własne i dotacje z funduszy celowych. Niższe, niż przed rokiem, były dotacje na 

zadania realizowane na podstawie porozumień z organami administracji rządowej, porozumień 

między jednostkami samorządu terytorialnego oraz na zadania z zakresu administracji rządowej. 

Miasto na prawach powiatu otrzymało dotacje zarówno na zadania gminne jak i powiatowe, w 

łącznej kwocie 66 315 tys. zł, co stanowiło 99,7% planu. W porównaniu do roku ubiegłego, 

otrzymane dotacje były wyższe o 15,0%, co wynikało, podobnie jak w gminach, ze zwiększenia 

dotacji rozwojowych. W 2009 r. Opole otrzymało dotację rozwojową w wysokości 21 355 tys. zł, 

podczas gdy w roku poprzednim była to kwota 773 tys. zł. Wzrosły również dotacje na zadania 

własne (o 27,2%) i na zadania z zakresu administracji rządowej (o 4,4%). Dotacje na zadania 

realizowane na podstawie porozumień z organami administracji rządowej stanowiły zaledwie 

4,5% kwoty ubiegłorocznej, natomiast na zadania realizowane na podstawie porozumień z j.s.t. - 

21,3% kwoty z 2008 r. Miasto nie planowało i nie otrzymało żadnych dotacji z funduszy 

celowych. 

Dochody powiatów z tytułu dotacji w 2009 r. wyniosły 179 480 tys. zł (99,2% planu) i wzrosły 

w porównaniu do roku ubiegłego o 29,3%. Za wyjątkiem dotacji na zadania realizowane na 

podstawie porozumień z organami administracji rządowej i na zadania własne, wzrosły 

wszystkie rodzaje dotacji. W największym stopniu zwiększyła się dotacja rozwojowa  
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(z 2 855 tys. zł w 2008 r. do 35 029 tys. zł w roku 2009), której kwoty otrzymały wszystkie 

powiaty województwa opolskiego.  

Dotacje na 2009 r. dla województwa samorządowego zostały przekazane w wysokości 

403 174 tys. zł, co stanowiło 99,6% kwoty planowanej. W porównaniu do roku poprzedniego, 

dotacje ogółem wzrosły o 179,5%, co wynikało głównie ze wzrostu dotacji rozwojowych, które 

przeznaczone były na realizację: Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa 

Opolskiego, Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki, Programu Operacyjnego Pomoc 

Techniczna oraz Pomocy Technicznej Programu Operacyjnego Współpracy Transgranicznej.  

W 2009 r. województwo samorządowe otrzymało również dotację celową z budżetu państwa na 

realizację zadań własnych z udziałem środków pochodzących z Unii Europejskiej,  

a przeznaczonych na działania realizowane w ramach Zintegrowanego Programu Operacyjnego 

Rozwoju Regionalnego. Dotacje na zadania realizowane na podstawie porozumień z j.s.t 

wzrosły o 11,9%, a na zadania zlecone z zakresu administracji rządowej o 5,1%. Niemal na 

niezmienionym poziomie ukształtowały się dotacje z funduszy celowych, natomiast wysoki 

spadek odnotowano w przypadku dotacji na zadania własne, które wyniosły 2 005 tys. zł  

i stanowiły zaledwie 6,4% kwoty uzyskanej w 2008 r. Znacznie obniżyły się również dotacje na 

zadania realizowane na podstawie porozumień z organami administracji rządowej  

(z 5 749 tys. zł w 2008 r. do 230 tys. zł w roku 2009).  

2.3.2.  Wyniki kontroli w zakresie wykorzystania przez jednostki samorządu terytorialnego 

dotacji celowych 

Zagadnienia dotyczące prawidłowości wykorzystania dotacji celowych przez jednostki 

samorządu terytorialnego zbadano w trakcie 18 kontroli kompleksowych gospodarki finansowej 

tych jednostek. W 2009 r. kontrolowane jednostki otrzymały 619 611 918 zł dotacji celowych.  

Z kwoty tej na zadania z zakresu administracji rządowej wymienione jednostki otrzymały 

145 228 112 zł, na zadania własne 59 367 676 zł, na zadania realizowane na podstawie 

porozumień z organami administracji rządowej 870 450 zł oraz na zadania zawarte na 

podstawie porozumień z innymi jednostkami samorządu terytorialnego 9 817 261 zł. Dotacje z 

funduszy celowych dla kontrolowanych jednostek wyniosły 7 296 146 zł. 

Przedmiotem kontroli były m.in. działania jednostek dotyczące prawidłowości sporządzania 

wniosków o przyznanie dotacji, ujmowania w planie finansowym otrzymanych dotacji w 

prawidłowej wysokości oraz w odpowiednich podziałkach klasyfikacji budżetowej, prawidłowości 

wydatkowania środków oraz rozliczania dotacji. W wyniku przeprowadzonych kontroli 

stwierdzono nieprawidłowości w 4 jednostkach samorządu terytorialnego. W szczególności 

dotyczyły one przyjęcia faktur do ustalenia kwoty zwrotu podatku akcyzowego, których data 

wystawienia nie mieściła się w ustawowym okresie uprawniającym do zwrotu (w 2 jednostkach), 

dokonywania nieuprawnionych poprawek na wnioskach o zwrot podatku akcyzowego (w 1 
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jednostce), nieprawidłowości w zakresie udzielania i rozliczania dotacji udzielonych na 

podstawie porozumień zawartych z jednostkami samorządu terytorialnego (w 1 jednostce) oraz 

naruszenia przepisów dotyczących terminów wydawania decyzji (w 1 jednostce). 

W trakcie kontroli w Gminie Łubniany szczegółowym badaniem objęto wybrane wnioski o 

zwrot podatku akcyzowego wraz z załączonymi do nich dokumentami stwierdzającymi zakup 

oleju napędowego oraz decyzje wydane dla producentów rolnych, którzy otrzymali zwrot 

podatku akcyzowego. W dwóch przypadkach stwierdzono, że do ustalenia kwoty zwrotu podatku 

akcyzowego przyjęto faktury stanowiące dowód zakupu oleju napędowego z okresu innego niż 

okres 6 miesięcy poprzedzających miesiąc złożenia wniosku, co spowodowało zawyżenie 

wypłaconego zwrotu podatku o łączną kwotę 111,43 zł, co jest niezgodne z przepisem art. 6 ust. 

3 pkt 1 w związku z art. 5 ust. 1 ustawy z o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie 

oleju napędowego wykorzystywanego do produkcji rolnej 30. 

Ponadto stwierdzono liczne przypadki dokonywania przez pracownika Urzędu Gminy 

poprawek w zakresie powierzchni użytków rolnych, we wnioskach składanych przez osoby 

ubiegające się o zwrot podatku akcyzowego zawartego w cenie paliwa rolniczego.  

Kontrola w powiecie Opolskim wykazała nieprawidłowości w zakresie dotacji udzielonych 

innym jednostkom samorządu terytorialnego na podstawie porozumień w sprawie powierzenia 

zadań zarządców dróg powiatowych, polegające na: nieterminowym przekazywaniu niektórych 

transz dotacji, zaniżeniu dotacji przekazanej Gminie Ozimek o kwotę 3 750 zł i jednoczesnym 

zawyżeniu dotacji dla Gminy Niemodlin o tę samą kwotę oraz dopuszczeniu do składania 

sprawozdań rzeczowych i finansowych z realizacji zadania po terminie określonym w 

porozumieniu.  

3.  Realizacja wydatków jednostek samorządu terytorialnego 

Wydatki ogółem jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2009 roku 

wyniosły 4 235 181 tys. zł (90,9% planu). W porównaniu do roku ubiegłego, uległy one 

zwiększeniu o 673 435 tys. zł, czyli o 18,9% (realnie o 14,9%). Wzrost wydatków budżetowych 

mieścił się w granicach od 12,9% w gminach do 86,1% w województwie samorządowym (w 

ujęciu realnym o 9,1% i o 79,8%). W mieście na prawach powiatu wydatki zmalały o 4,2% 

(realnie o 7,4%). Realizacja planu wydatków w 2009 r. mieściła się w przedziale od 87,5% w 

województwie samorządowym do 96,7% w powiatach. W ogólnej kwocie wydatków największy 

udział (54,6%) miały gminy, a najmniejszy (12,2%) miasto na prawach powiatu. Udział wydatków 

wszystkich 11 powiatów – 16,9% ukształtował się na poziomie zbliżonym do udziału 

województwa samorządowego – 16,3%, w ogólnej sumie wydatków j.s.t. województwa 

opolskiego. 

                                                 
30 Ustawa z dnia 10 marca 2006 r. o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego 
wykorzystywanego do produkcji rolnej

 
(DzU nr 52, poz. 379). 
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Poniższa tabela przedstawia wydatki ogółem j.s.t. poszczególnych stopni  

Wyszczególnienie 
2008 r. 

Wykonanie 
(tys. zł) 

2009 r. Wykonanie 
% 
4/3 

Dynamika 
% 
4/2 

Udział 
w wydatkach 

ogółem 
(%) 

Plan 
(tys. zł) 

Wykonanie 
(tys. zł) 

1 2 3 4 5 6 7 

Ogółem wydatki j.s.t., 
w tym: 3 561 747 4 658 840 4 235 181 90,9 118,9 100,0 

- gminy 2 048 475 2 549 705 2 312 952 90,7 112,9 54,6 

- miasto na prawach powiatu 538 162 579 065 515 780 89,1 95,8 12,2 

- powiaty 603 189 738 706 714 252 96,7 118,4 16,9 

- województwo samorządowe 371 921 791 364 692 198 87,5 186,1 16,3 

3.1.  Wydatki bieżące 

Wydatki bieżące są związane z funkcjonowaniem jednostki oraz realizacją przez nią zadań 

publicznych i obejmują - zgodnie z dyspozycją art. 184 ufp - w szczególności:  

 wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzeń, 

 dotacje, 

 wydatki na obsługę długu jednostki samorządu terytorialnego, 

 wydatki przypadające do spłaty w danym roku budżetowym z tytułu poręczeń i gwarancji 

udzielonych przez jednostkę samorządu terytorialnego. 

Do „pozostałych wydatków bieżących” zalicza się m.in. wydatki na zakup usług, wydatki na 

zakup materiałów, wyposażenia oraz różnego rodzaju świadczenia i opłaty związane z bieżącym 

funkcjonowaniem j.s.t. 

3.1.1.  Planowanie i realizacja wydatków bieżących 

Plan wydatków bieżących został wykonany przez j.s.t. województwa opolskiego w granicach 

od 93,4% w województwie samorządowym do 97,0% w powiatach. 

Wydatki bieżące w poszczególnych szczeblach j.s.t. przedstawiono w poniższej tabeli. 

 

Wydatki bieżące 

2008 r. 2009 r. 
Dynamika 

4/2 
(%) 

Wykonanie 
(tys. zł)  

Udział w 
wydatkach  

ogółem  (%) 

Wykonanie 
(tys. zł)  

Udział w 
wydatkach 

ogółem  (%) 

1 2 3 4 5 6 

Gminy 

Bieżące, w tym: 1 717 624 83,8 1 835 966 79,4 106,9 

wynagrodzenia z pochodnymi 803 826 39,2 880 959 38,1 109,6 

dotacje 116 298 5,7 127 877 5,5 110,0 

obsługa długu 10 842 0,5 10 377 0,4 95,7 

z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji 214 0,0 717 0,0 335,7 

pozostałe 786 445 38,4 816 037 35,4 103,8 
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1 2 3 4 5 6 

Miasto na prawach powiatu 

Bieżące, w tym: 399 043 74,1 421 922 81,8 105,7 

wynagrodzenia z pochodnymi 198 950 37,0 209 582 40,6 105,3 

dotacje 33 014 6,1 39 432 7,6 119,4 

obsługa długu, w tym: 4 515 0,8 5 154 1,0 114,2 

 z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji -  0,0 -  0,0 - 

pozostałe 162 564 30,2 167 754 32,6 103,2 

Powiaty 

Bieżące, w tym: 542 403 89,9 591 041 82,7 109,0 

wynagrodzenia z pochodnymi 326 263 54,1 354 767 49,7 108,7 

dotacje 34 696 5,8 36 276 5,1 104,6 

obsługa długu, w tym: 4 650 0,8 4 881 0,7 105,0 

z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji  - 0,0 -  0,0 - 

pozostałe 176 795 29,2 195 117 27,2 110,4 

Województwo samorządowe 

Bieżące, w tym: 236 752 63,7 317 128 45,8 133,9 

wynagrodzenia z pochodnymi 57 245 15,4 70 314 10,2 122,8 

dotacje 108 039 29,0 164 390 23,7 152,2 

obsługa długu, w tym: 5 528 1,5 7 850 1,1 142,0 

 z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji  - 0,0 -  0,0 - 

pozostałe 65 940 17,8 74 574 10,8 113,1 

Razem j.s.t. 

Bieżące, w tym: 2 895 822 81,3 3 166 058 74,8 109,3 

wynagrodzenia z pochodnymi 1 386 283 38,9 1 515 621 35,8 109,3 

dotacje 292 047 8,2 367 976 8,7 126,0 

obsługa długu, w tym: 25 534 0,7 28 262 0,7 110,7 

 z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji 214 0,0 717 0,0 335,7 

pozostałe 1 191 744 33,5 1 253 482 29,6 105,2 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 

O rodzaju wydatków decyduje w głównej mierze charakter zadań służących zaspokajaniu 

potrzeb lokalnych społeczności, wykonywanych przez j.s.t. poszczególnych szczebli.  

Wydatki bieżące stanowiły łącznie we wszystkich j.s.t. województwa 74,8% ogółu wydatków. 

Ich udział w wydatkach ogółem zmniejszył się o 6,5 punktu procentowego w porównaniu do roku 

2008, natomiast kwota ogółem wzrosła o 9,3%. Wskaźnik dynamiki wzrostu ukształtował się na 

poziomie od 105,7% w mieście na prawach powiatu do 133,9% w województwie 

samorządowym.  

Wydatki bieżące dominowały w strukturze wydatków dokonanych przez: gminy – 79,4% miasto 

na prawach powiatu – 81,8% oraz powiaty – 82,7%. Korzystnie ukształtował się ich udział w 

województwie samorządowym, gdzie stanowiły 45,8% ogółu wydatków. 
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Dominującą pozycję w wydatkach bieżących miały wydatki na wynagrodzenia z pochodnymi – 

35,8% ogółu wydatków. Udział ten w jednostkach poszczególnych szczebli samorządu wahał się 

od 10,2% w województwie samorządowym do 49,7% w powiatach. Wydatki tego rodzaju ogółem 

wzrosły o 9,3% (od 5,3% w mieście na prawach powiatu do 22,8% w województwie 

samorządowym).  

Pozostałe wydatki to 29,6% wydatków ogółem. Ich udział w strukturze ukształtował się 

w przedziale od 10,8% w województwie samorządowym do 35,4% w gminach. Pozostałe 

wydatki zwiększyły o 5,2%, co było wynikiem wzrostu od 3,2% tego typu wydatków w mieście na 

prawach powiatu do 13,1% w województwie samorządowym.  

Dotacje w sumarycznej kwocie wydatków j.s.t. stanowiły 8,7%, przybierając wartości od 5,1% 

w powiatach do 23,7% w województwie samorządowym. Wydatki te wzrosły o 26,0%, na co 

złożył się wzrost od 4,6% w powiatach do 52,2% w województwie samorządowym.  

Samorządy na obsługę długu przeznaczyły 0,7% wydatków ogółem, które stanowiły o 10,7% 

środków więcej niż w roku poprzednim, przy czym, na poszczególnych szczeblach j.s.t. wzrost 

ten wynosił od 5,0% w powiatach do 42,0% w województwie samorządowym. W gminach ten 

rodzaj wydatków zmniejszył się o 4,3%. 

Wydatki z tytułu udzielonych poręczeń i gwarancji, ze względu na swoją wielkość, nie 

znalazły odzwierciedlenia w strukturze wydatków i wystąpiły jedynie w gminie. Wydatki tego typu 

charakteryzowały się natomiast największą dynamiką wzrostu wynoszącą 335,7%. Na tę 

dynamikę miała wpływ gmina Brzeg, która poniosła wydatki z tytułu udzielonego poręczenia w 

wysokości 717 tys. zł dla Ekologicznego Związku Gospodarki Odpadami Komunalnymi 

„EKOGOK”.  

Poniższa tabela przedstawia wydatki bieżące w poszczególnych szczeblach j.s.t. wg działów 

klasyfikacji budżetowej. 

Wyszczególnienie 

Gminy 
Miasto na prawach 

powiatu 
Powiaty 

Województwo 
samorządowe 

Ogółem j.s.t. 

wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Wydatki bieżące: 1 835 966 100,0 421 922 100,0 591 041 100,0 317 128 100,0 3 166 058 100,0 

Rolnictwa i łowiectwo 34 803 1,9 271 0,1 400 0,1 14 238 4,5 49 712 1,6 

Przetwórstwo 
przemysłowe 72 0,0 - 0,0 20 0,0 39 871 12,6 39 963 1,3 

Transport i łączność 72 955 4,0 26 823 6,4 44 976 7,6 90 987 28,7 235 741 7,4 

Gospodarka 
mieszkaniowa 71 670 3,9 23 596 5,6 2 046 0,3 245 0,1 97 557 3,1 

Administracja 
publiczna 224 878 12,2 38 081 9,0 75 995 12,9 43 346 13,7 382 301 12,1 

Bezpieczeństwo 
publiczne i ochrona 
przeciwpożarowa 21 111 1,1 17 465 4,1 47 013 8,0 354 0,1 85 943 2,7 
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Oświata i 
wychowanie 
Edukacyjna opieka 
wychowawcza 826 254 45,0 185 897 44,1 254 086 43,0 21 625 6,8 1 287 862 40,7 

Ochrona zdrowia 14 778 0,8 5 906 1,4 20 208 3,4 3 382 1,1 44 273 1,4 

Pomoc społeczna 
Pozostałe zadania w 
zakresie polityki 
społecznej 336 714 18,3 55 917 13,3 132 322 22,4 52 517 16,6 577 470 18,2 

Gospodarka 
komunalna i ochrona 
środowiska 77 084 4,2 22 801 5,4 23 0,0 719 0,2 100 627 3,2 

Kultura i ochrona 
dziedzictwa 
narodowego 78 960 4,3 12 338 2,9 2 383 0,4 32 178 10,1 125 858 4,0 

Kultura fizyczna i 
sport 38 416 2,1 9 875 2,3 779 0,1 4 958 1,6 54 028 1,7 

Pozostałe działy 38 271 2,1 22 952 5,4 10 791 1,8 12 710 4,0 84 723 2,7 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 

Gminy, miasto na prawach powiatu oraz powiaty miały bardzo zbliżoną strukturę działową 

wydatków bieżących, co wynika z rodzaju wykonywanych przez nie zadań publicznych. 

Największy udział w strukturze wydatków bieżących tych j.s.t. miały wydatki na oświatę oraz 

edukacyjną opiekę wychowawczą, stanowiące odpowiednio od 43,0% w powiatach, poprzez 

44,1% w mieście na prawach powiatu do 45,0% w gminach. Następnym kierunkiem wydatków 

bieżących była pomoc społeczna oraz pozostałe zadania w zakresie polityki społecznej, na które 

wydatkowano w powiatach 22,4%, w gminach 18,3%, a w mieście na prawach powiatu 13,3% 

wydatków bieżących. Na administrację publiczną przeznaczono od 9,0% wydatków bieżących w 

mieście na prawach powiatu poprzez 12,2% w gminach, do 12,9% w powiatach.  

Odmienną strukturę wydatków bieżących miało województwo samorządowe, w którym 

dominowały (28,7%) wydatki na transport i łączność. Kolejnymi według udziału były: pomoc 

społeczna i pozostałe zadania w zakresie polityki społecznej (16,6%), administracja publiczna 

(13,7%), przetwórstwo przemysłowe (12,6%) oraz kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 

(10,1%) wydatków bieżących. 

W wydatkach bieżących ogółem j.s.t. województwa opolskiego dominowała oświata oraz 

edukacyjna opieka wychowawcza stanowiąc 40,7%. W dalszej kolejności była pomoc społeczna 

(18,2%) i administracja publiczna (12,1%). Działy te stanowiły łącznie 71,0% wydatków 

bieżących wszystkich szczebli j.s.t. 

3.1.2. Wyniki kontroli realizacji wydatków bieżących 

Prawidłowość dokonywania wydatków bieżących zbadano w trakcie przeprowadzonych 

kontroli kompleksowych w 19 jednostkach samorządu terytorialnego. 
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W 2009 r. wydatki bieżące kontrolowanych jednostek wyniosły 1 261 132 tys. zł, z czego 

wydatki na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzeń stanowiły kwotę 562 097 tys. zł. 

Kontrole obejmowały zagadnienia związane z: prawidłowością naliczania i wypłacania 

pracownikom wynagrodzeń i nagród, ustalaniem i wypłacaniem diet radnym, finansowaniem 

dostaw usług i bieżących remontów, rozliczaniem kosztów podróży służbowych oraz 

udzielaniem dotacji dla podmiotów niezaliczanych do sektora finansów publicznych. Ponadto, 

badaniem objęto zagadnienia dotyczące przestrzegania zakresu upoważnienia do dokonywania 

wydatków. 

Niezgodne z obowiązującymi przepisami ustalanie i wypłacanie wynagrodzeń pracownikom 

stwierdzono w 21 kontrolowanych jednostkach. Nieprawidłowości polegały głównie na 

wypłacaniu (w zawyżonych wysokościach) dodatków służbowych i specjalnych, ustaleniu 

niewłaściwej podstawy naliczania dodatkowego wynagrodzenia rocznego i nagród 

jubileuszowych. Skutki finansowe tych nieprawidłowości wyniosły 45 278,35 zł, z czego zawyżono 

pracownikom wynagrodzenia o kwotę 43 042,51 zł oraz zaniżono o 2 235,84 zł. 

 Kontrola w Urzędzie Miejskim w Namysłowie wykazała, że Zastępcy Burmistrza przyznano 

pismem z dnia 17.12.2008 r. nagrodę jubileuszową za 30 lat pracy w wysokości 150% 

wynagrodzenia miesięcznego. Kontrolujący stwierdzili, że faktycznie pracownik nabył prawo 

do nagrody jubileuszowej za 30 lat pracy dopiero w dniu 28.02.2009 r. Na podstawie akt 

osobowych ustalono, że do okresu pracy, od którego zależą uprawnienia pracownicze 

wliczono okres urlopu bezpłatnego. Stanowi to naruszenie przepisów art. 174 § 2 ustawy 

Kodeks pracy31. Ponadto ustalono, że podstawę nagrody jubileuszowej zawyżono o kwotę 

1 200 zł (netto 984 zł), gdyż do naliczenia nagrody przyjęto dodatek specjalny w wysokości 

800 zł, który na dzień wypłaty nagrody nie przysługiwał pracownikowi. Stanowi to naruszenie 

przepisów § 12 ust. 6 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 2 sierpnia 2005 r. w sprawie 

zasad wynagradzania pracowników samorządowych zatrudnionych w urzędach gmin, 

starostwach powiatowych i urzędach marszałkowskich32. 

 W trakcie kontroli w Namysłowskim Ośrodku Kultury w Namysłowie ustalono, że w 2008 r. 

Dyrektorowi i Głównej Księgowej przyznano i wypłacono nagrody uznaniowe z zakładowego 

funduszu nagród, pomimo tego, że Dyrektorowi i Głównej Księgowej nie przysługiwały 

nagrody z funduszu nagród, natomiast może im być przyznana nagroda roczna. Łączna 

kwota nagród wypłaconych Dyrektorowi wyniosła 10 700 zł, a Głównej Księgowej 5 700 zł. 

                                                 
31 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (j.t. z 1998 r. DzU nr 21, poz. 94 ze. zm.). 
32 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 2 sierpnia 2005 r. w sprawie zasad wynagradzania pracowników 
samorządowych zatrudnionych w urzędach gmin, starostwach powiatowych i urzędach marszałkowskich (DzU nr 146, 
poz. 1223 ze zm.). 
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Wypłata w 2008 r. ww. nagród z naruszała przepisy art. 5 ust. 1 i art. 7 cyt. ustawy z dnia 3 

marca 2000 r. o wynagradzaniu osób kierujących niektórymi podmiotami prawnymi33. 

Z ustaleń kontrolnych wynika ponadto, że w 2 jednostkach stwierdzono przypadki wypłacania 

diet radnym niezgodnie z obowiązującymi przepisami. Łączna kwota rezultatów finansowych tych 

nieprawidłowości wyniosła 1 570,85 zł.  

Jak wykazała kontrola przeprowadzona w Mieście Opolu jednemu z radnych w miesiącu 

czerwcu i lipcu 2008 r. naliczono i wpłacono dietę w wysokości 100% podstawy tj. w wysokości 

1 766,46 zł. Dieta powyższa przysługuje radnemu z tytułu pełnienia funkcji Przewodniczącego 

Klubu Radnych. Radny był Przewodniczącym Klubu Radnych do dnia 05.05.2008 r. Z dniem 

06.05.2008 r. nastąpiło rozwiązanie Klubu. Tak więc za miesiąc czerwiec i lipiec 2008 r. należała 

się radnemu, zgodnie z uchwałą Rady Miasta Opola, dieta w wysokości 85% podstawy tj. w 

wysokości 1 501,49 zł, a nie jak wypłacono 100% podstawy tj. kwocie 1 766,46 zł. Powyższe 

spowodowało zawyżenie wypłaconych diet radnemu o kwotę 529,94 zł. 

Jednemu z radnych w miesiącu sierpniu 2008 r. nie potrącono 13% podstawy naliczania diety 

w związku z nieobecnością w dniu 28.08.2008 r. na posiedzeniu Komisji Infrastruktury tj. kwoty 

w wysokości 229,63 zł. 

Jednemu z radnych naliczone zostały w miesiącu sierpniu 2008 roku dwa dodatki z tytułu 

udziału w posiedzeniach komisji lub zespołu niepowołanych przez Radę Miasta, do których 

został radny desygnowany. Na podstawie dokumentacji udostępnionej kontrolującym ustalono, 

że radny złożył tylko jedno oświadczenie o udziale w komisjach lub zespołach niepowołanych 

przez Radę Miasta Opola tj. w dniu 08.07.2008 r. oświadczenie, że w dniu 08.07.2008 r. 

uczestniczył w pracach komisji ds. opracowywania zmian statutu Miasta Opola. W dniu 

07.09.2009 r. (w trakcie trwania czynności kontrolnych) radny dokonał sprostowania 

powyższego oświadczenia wskazując, że posiedzenie to miało miejsce w dniu 24.04.2008 r., a 

w poprzednim oświadczeniu mylnie wpisana została data 08.07.2008 r. Natomiast na drugie 

naliczenie zwiększenia diety z powyższego tytułu, w dokumentacji udostępnionej kontrolującym, 

brak było oświadczenia radnego. Powyższe spowodowało zawyżenie wypłaconych diet o kwotę 

123,65 zł. 

Nieprawidłowości przy udzielaniu dotacji dla podmiotów niezaliczanych do sektora finansów 

publicznych stwierdzono w 15 kontrolowanych jednostkach. Ujawnione nieprawidłowości 

dotyczyły w szczególności: naruszenia procedur przy przeprowadzaniu otwartych konkursów 

ofert, formułowania umów, nieprzeprowadzania kontroli w zakresie prawidłowości wykorzystania 

środków na realizację zadań publicznych. Ponadto w 6 jednostkach stwierdzono przypadki 

nieprawidłowego rozliczenia dotacji na łączną kwotę 72 666,79 zł, polegające na sporządzeniu 

                                                 
33 Ustawa z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu osób kierujących niektórymi podmiotami prawnymi (DzU nr 26, 
poz. 306 ze zm.). 
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rozliczenia niezgodnie z obowiązującym wzorem, przyjmowaniu do rozliczenia kosztów 

poniesionych przed podpisaniem umowy o udzieleniu dotacji, nieterminowym rozliczeniu dotacji, 

niewydaniu decyzji określającej kwotę dotacji przypadającą do zwrotu oraz nieterminowym 

zwrocie środków z dotacji pobranych w nadmiernej wysokości. Zaznaczyć należy, iż 

nieprawidłowości polegające na przekazaniu dotacji z naruszeniem zasad lub trybu jej udzielania, 

nierozliczaniu, bądź nieterminowym rozliczeniu przekazanej dotacji oraz nieustalenie kwoty dotacji 

podlegającej zwrotowi, stosownie do przepisów art. 8 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie 

dyscypliny finansów publicznych34, stanowią naruszenie dyscypliny finansów publicznych. 

 W trakcie kontroli w Gminie Olszanka stwierdzono, że Szkoła w Michałowie złożyła 

rozliczenie roczne dotacji za 2008 r. w dniu 10.02.2009 r., tj. po terminie określonym przez 

Radę Gminy. Z rozliczenia rocznego dotacji za 2008 r., sporządzonego przez Urząd w dniu 

17.02.2009 r. wynika, że środki pobrane w nadmiernej wysokości w kwocie 51 926,79 zł 

podlegają zwrotowi w terminie do 28.02.2009 r. wraz z odsetkami, w wysokości określonej jak 

dla zaległości podatkowych. Szkoła dokonała zwrotu dotacji w kwocie 51 926,79 zł w dniu 

16.03.2009 r. bez odsetek za zwłokę. Z powyższego wynika, że dotację zwrócono na 

rachunek gminy z naruszeniem terminu określonego w art. 145 ust. 1 ufp. Ustalono, że Wójt 

Gminy jako organ udzielający dotacji nie wydał decyzji określającej wysokość kwoty dotacji 

przypadającej do zwrotu, w związku z pobraniem dotacji przez Szkołę w Michałowie w 

nadmiernej wysokości, co stanowi naruszenie przepisów art. 145 ust. 1 w związku z art. 190 

ufp. 

 Na podstawie dokumentacji udostępnionej kontrolującym stwierdzono, że Gmina Wilków 

przekazała w dniu 2 stycznia 2008 r. I transzę dotacji w kwocie 834,00 zł na rachunek 

Gminnego Zrzeszenia Ludowe Zespoły Sportowe w Wilkowie. Przekazanie dotacji nastąpiło 

przed wszczęciem otwartego konkursu oraz przed podpisaniem umowy dotacji. Jak wyjaśnił 

Wójt Gminy, Gminne Zrzeszenie LZS w Wilkowie posiadało w styczniu płatności dotyczące 

ubezpieczenia drużyn piłkarskich, dlatego przelewu dokonano już w 2.01.2008 r. Po 

otrzymaniu informacji, że nie został przeprowadzony konkurs i Gminne Zrzeszenie LZS w 

Wilkowie nie podpisało umowy o udzielenie dotacji, kolejna transza została wstrzymana i 

rozpoczął się otwarty konkurs na wykonanie przedmiotowego zadania. Powyższe pozostaje 

w sprzeczności z art. 16 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie35. 

W 2 jednostkach kontrole ujawniły nieprawidłowości dotyczące przekroczenia zakresu 

upoważnienia do dokonywania wydatków, co stanowi naruszenie dyscypliny finansów 

                                                 
34 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (DzU z 
2005r. nr 14 poz. 114 ze zm.) dalej uondfp. 
35 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie (DzU nr 96, poz. 873 ze 
zm.). 



52 

 

publicznych określone w art. 11 ust 1 udfp. W wymienionych jednostkach łączna kwota 

wydatków przekraczających wartość upoważnienia wyniosła 944,70 zł. 

W trakcie kontroli w Gminie Otmuchów, w wyniku porównania wielkości ustalonych w planie 

finansowym z wielkościami dokonanych wydatków oraz zaciągniętych zobowiązań, stwierdzono 

jeden przypadek dokonania wydatku powodującego przekroczenie planu finansowego o kwotę 

899,00 zł w podziałce klasyfikacji budżetowej - dział 921 rozdz. 92105 § 4210. Wydatku w 

kwocie 899,00 zł dotyczącego zapłaty za powyższą fakturę dokonano w dniu 25.06.2008 r.  

W dniu dokonania powyższego wydatku plan finansowy w podziałce klasyfikacji budżetowej 

dział 921 rozdz. 92105 § 4210 wynosił 0,00 zł. Zmiany planu w powyższej podziałce klasyfikacji 

budżetowej dokonano dnia 27 czerwca 2008 roku uchwałą Rady Miejskiej w Otmuchowie z dnia 

27 czerwca 2008 r. oraz Zarządzeniem nr 70/2008 Burmistrza Otmuchowa z dnia 27 czerwca 

2008 r. w sprawie układu wykonawczego budżetu Gminy Otmuchów na 2008 r., zwiększając 

plan wydatków w podziałce klasyfikacji budżetowej dział 921 rozdz. 92105 § 4210 do kwoty  

11 000 zł. Powyższe stanowi naruszenie art. 138 pkt 3 ufp. 

Z uwagi na ujawnione w toku czynności kontrolnych nieprawidłowości dotyczące naruszenia 

zasad udzielania dotacji i ich rozliczania, przekroczenia zakresu upoważnienia do dokonywania 

wydatków ze środków publicznych oraz nieterminowego odprowadzenia należnych składek na 

ubezpieczenie społeczne i zdrowotne stanowiące jednocześnie naruszenie dyscypliny finansów 

publicznych, do Rzecznika dyscypliny finansów publicznych skierowano zawiadomienia 

wskazujące 3 osoby odpowiedzialne za jej naruszenie, w tym 2 wójtów oraz 1 kierownika 

komórki organizacyjnej. 

3.2.  Wydatki majątkowe 

W tej kategorii wydatków mieszczą się wszystkie wydatki inwestycyjne, obejmujące budowę i 

rozbudowę obiektów komunalnych oraz zakupy środków trwałych, jak również wydatki o 

charakterze inwestycji kapitałowych (wniesienie kapitału do spółek lub zakup akcji). Do 

wydatków tego rodzaju należą również dotacje udzielane z budżetu na finansowanie lub 

dofinansowanie przedsięwzięć inwestycyjnych. 

3.2.1.  Planowanie i realizacja wydatków majątkowych 

Plan wydatków majątkowych został wykonany przez j.s.t. w granicach od 69,8% w mieście na 

prawach powiatu do 95,3% w powiatach. Wydatki majątkowe w poszczególnych szczeblach j.s.t. 

przedstawiono w poniższej tabeli. 
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Wydatki majątkowe 

2008 r. 2009 r. 

Dynamika 
4/2 
(%) 

Wykonanie 
(tys. zł)  

Udział w 
wydatkach 

ogółem  
(%) 

Wykonanie 
(tys. zł)  

Udział w 
wydatkach 

ogółem  
(%) 

1 2 3 4 5 6 

Gminy 

Majątkowe, w tym: 330 851 16,2 476 985 20,6 144,2 

Inwestycyjne 316 935 15,5 452 332 19,6 142,7 

Miasto na prawach powiatu 

Majątkowe, w tym: 139 119 25,9 93 857 18,2 67,5 

Inwestycyjne 136 619 25,4 88 382 17,1 64,7 

Powiaty 

Majątkowe, w tym: 60 786 10,1 123 211 17,3 202,7 

Inwestycyjne 60 575 10,0 122 078 17,1 201,5 

Województwo samorządowe 

Majątkowe, w tym: 135 169 36,3 375 069 54,2 277,5 

Inwestycyjne 132 419 35,6 374 564 54,1 282,9 

Razem j.s.t. 

Majątkowe, w tym: 665 925 18,7 1 069 123 25,2 160,5 

Inwestycyjne 646 548 18,2 1 037 356 24,5 160,4 

Wydatki majątkowe j.s.t. wszystkich szczebli stanowiły 25,2% ogółu wydatków (w 2008 r. – 

18,7%). Najmniej na wydatki majątkowe przeznaczyły powiaty – 17,3% wydatków ogółem, najwięcej 

województwo samorządowe – 54,2%. W mieście na prawach powiatu wydatki te wyniosły 18,2% 

wszystkich wydatków, a w gminach 20,6%. W porównaniu do roku 2008 w mieście na prawach 

powiatu nastąpiło zmniejszenie udziału wydatków majątkowych w wydatkach ogółem o 7,7%, 

natomiast w gminach, powiatach oraz województwie samorządowym wydatki te zwiększyły udział  

w wydatkach ogółem odpowiednio o 4,4%, 7,2% oraz 17,9%. Najwyższy wskaźnik udziału 

wydatków majątkowych w wydatkach ogółem – 56,4% osiągnęła gmina Ujazd, a najniższy – 5,4% 

wystąpił w gminie Baborów. Wydatki majątkowe w gminie Ujazd przeznaczone były głównie na 

budowę kanalizacji sanitarnej oraz przebudowę dróg. 

W porównaniu do roku poprzedniego, kwota wydatków majątkowych wzrosła ogółem o 

60,5%. Na ten wynik miało głównie wpływ zwiększenie wielkości wydatków majątkowych w 

województwie samorządowym (dynamika wzrostu wyniosła 277,5%) oraz w powiatach 

(dynamika wzrostu to 202,7%). Wydatki majątkowe rosły także w gminach (o 44,2%) natomiast 

w mieście na prawach powiatu uległy zmniejszeniu o 32,5%. Przyczyną wzrostu wydatków 

majątkowych było głównie realizowanie zadań finansowanych z funduszy unijnych oraz innych 

środków zagranicznych, natomiast spadek wydatków w mieście na prawach powiatu wynikał 

głównie ze zmniejszenia nakładów na gospodarkę komunalną (końcowy etap realizacji zadań 

związanych z Projektem Funduszu Spójności/ISPA – „Poprawa jakości wody w Opolu”). 
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Poniższa tabela przedstawia wydatki majątkowe w poszczególnych szczeblach j.s.t. wg 

działów klasyfikacji budżetowej. 

Rodzaj wydatku 

Gminy 
Miasto na prawach 

powiatu 
Powiaty 

Województwo 
samorządowe 

Ogółem j.s.t. 

wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Wydatki majątkowe 476 985 100,0 93 857 100,0 123 211 100,0 375 069 100,0 1 069 123 100,0 

Rolnictwo i łowiectwo 32 016 6,7 -  0,0 216 0,2 14 846 4,0 47 078 4,4 

Przetwórstwo 
przemysłowe 123 0,0 -  0,0 -  0,0 82 370 22,0 82 493 7,7 

Transport i łączność 138 705 29,1 46 762 49,8 42 679 34,6 145 044 38,7 373 191 34,9 

Gospodarka 
mieszkaniowa 20 322 4,3 5 412 5,8 5 303 4,3 63 0,0 31 100 2,9 

Administracja 
publiczna 17 270 3,6 1 331 1,4 2 880 2,3 818 0,2 22 299 2,1 

Bezpieczeństwo 
publiczne i ochrona 
przeciwpożarowa 7 723 1,6 497 0,5 8 196 6,7 35 0,0 16 452 1,5 

Oświata i wychowanie 
Edukacyjna opieka 
wychowawcza 54 646 11,5 4 919 5,2 26 159 21,2 12 878 3,4 98 601 9,2 

Ochrona zdrowia 3 196 0,7 334 0,4 29 634 24,1 63 296 16,9 96 460 9,0 

Pomoc społeczna 
Pozostałe zadania w 
zakresie polityki 
społecznej 9 877 2,1 945 1,0 5 679 4,6 345 0,1 16 846 1,6 

Gospodarka 
komunalna i ochrona 
środowiska 90 435 19,0 7 970 8,5 8 0,0 13 060 3,5 111 472 10,4 

Kultura i ochrona 
dziedzictwa 
narodowego 17 429 3,7 13 638 14,5 5 0,0 6 135 1,6 37 206 3,5 

Kultura fizyczna i 
sport 71 888 15,1 7 792 8,3 2 455 2,0 11 706 3,1 93 842 8,8 

Pozostałe działy 13 354 2,8 4 257 4,5 -  0,0 24 473 6,5 42 084 3,9 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 

Jednostki samorządu terytorialnego realizowały wydatki majątkowe niemal w każdym z 

działów klasyfikacji budżetowej. Najwięcej wydatków majątkowych (34,9%) poniesiono na 

inwestycje w zakresie transportu i łączności, w którym przeznaczono środki głównie na budowę  

i modernizację dróg. Dział ten dominował w wydatkach majątkowych j.s.t. wszystkich szczebli, 

stanowiąc odpowiednio: 49,8% wydatków majątkowych w mieście na prawach powiatu, 38,7% w 

województwie samorządowym, 34,6% w powiatach oraz 29,1% w gminach. 

Drugim, co do wielkości udziału, kierunkiem wydatków majątkowych była gospodarka 

komunalna oraz ochrona środowiska – 10,4%. Realizowano przede wszystkim zadania 

związane z budową kanalizacji sanitarnej. Wydatki te w gminach stanowiły 19,0% wydatków 

majątkowych a w mieście na prawach powiatu 8,5%.  
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Kolejnym obszarem dokonywania wydatków majątkowych była oświata i wychowanie oraz 

edukacyjna opieka wychowawcza – 9,2% wydatków majątkowych ogółem, które wystąpiły 

głównie w budżetach powiatów (21,2%) oraz gmin (11,5%) i związane były z utrzymaniem bazy 

oświatowej. 

Znacznych wydatków majątkowych j.s.t. dokonywały także w ochronie zdrowia (9,0% ogółu 

wydatków majątkowych). W tym zakresie powiaty wydatkowały 24,1% wydatków majątkowych  

a województwo samorządowe 16,9%, finansując głównie rozbudowę i sprzęt dla szpitali. 

Gminy przeznaczyły 15,1% wydatków majątkowych na kulturę fizyczną i sport, miasto na 

prawach powiatu wydatkowało 14,5% wydatków majątkowych na kulturę i ochronę dziedzictwa 

narodowego (głównie na utworzenie Narodowego Centrum Polskiej Piosenki poprzez 

przebudowę Amfiteatru Tysiąclecia w Opolu), a województwo samorządowe przeznaczyło 

22,0% wydatków majątkowych na przetwórstwo przemysłowe (m.in. na realizację różnych 

priorytetów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Opolskiego  

i Programu Pomoc Techniczna RPO). 

3.2.2.  Wyniki kontroli realizacji zadań inwestycyjnych 

Prawidłowość dokonywania wydatków majątkowych zbadano w trakcie 19 kontroli 

kompleksowych oraz 2 kontroli doraźnych przeprowadzonych w j.s.t.. W 2009 roku wydatki 

ogółem tych jednostek samorządu terytorialnego wynosiły 1 889 454 739 zł, a wydatki 

majątkowe osiągnęły poziom 601 033 846 zł, w tym inwestycyjne 590 911 447 zł.  

 Przeprowadzone kontrole obejmowały głównie wydatki na zadania inwestycyjne  

i modernizacyjne oraz pozostałe wydatki na zakupy inwestycyjne. W zakresie kontroli mieściły 

się wszystkie etapy realizacji inwestycji, począwszy od zaplanowania, ujęcia w budżecie aż do 

finalnego rozliczenia i przyjęcia majątku na ewidencję, ze szczególnym uwzględnieniem 

prawidłowości stosowania ustawy prawo zamówień publicznych. Najczęściej kontrolowane były 

wydatki na: remonty, modernizacje dróg i ulic, a w następnej kolejności wydatki na 

modernizacje, adaptacje i remonty budynków i pomieszczeń komunalnych, obiektów 

rekreacyjno-sportowych oraz zakupy inwestycyjne. 

 Podczas prowadzonych kontroli badaniem objęto wydatki na realizację 63 wybranych losowo 

zadań inwestycyjnych o łącznej wartości 121 000 873,61 zł, realizowanych w latach 2002-2009, 

w zakresie stosowania przepisów ustawy o zamówieniach publicznych przy zawieraniu umów o 

ich realizację oraz w zakresie prawidłowości sfinansowania tych zadań. Skontrolowano w sumie 

70 postępowań o udzielenie zamówienia publicznego, z czego większość stanowiły przetargi 

nieograniczone (50). 

W kontrolowanych jednostkach stwierdzono 73 nieprawidłowości w zakresie zadań 

inwestycyjnych, które można podzielić na 6 następujących grup: 
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1) zamówienia publiczne – 36 nieprawidłowości, 

2) rachunkowość – 15 nieprawidłowości, 

3) finanse publiczne – 10 nieprawidłowości, 

4) sprawozdawczość – 2 nieprawidłowości, 

5) przepisy wewnętrzne – 9 nieprawidłowość, 

6) inne – 1 nieprawidłowość. 

Najwięcej nieprawidłowości (49%) dotyczyło udzielonych zamówień publicznych. Wśród nich 

stwierdzono liczne (10) przypadki sporządzania niekompletnych i nieprawidłowych dokumentów, 

podania do wiadomości informacji w nieodpowiedniej formie oraz sporządzania ich na 

nieodpowiednich drukach. Dotyczy to głównie braku niektórych informacji w ogłoszeniach o 

przetargach, w specyfikacjach istotnych warunków zamówienia, w protokołach z postępowania o 

udzielenie zamówienia publicznego oraz w zawiadomieniach o wyborze najkorzystniejszej 

oferty. Wymienione nieprawidłowości wiązały się z naruszeniem art. 38, 40, 41, 43 i 92 Prawa 

zamówień publicznych36 oraz z § 4 rozporządzenia w sprawie protokołu postępowania o 

udzieleniu zamówienia publicznego37. 

 Gmina Olszanka udzieliła w trybie przetargu nieograniczonego zamówienia na dostawę 

autobusu dostosowanego do przewozu osób niepełnosprawnych. Podczas kontroli ustalono, 

że do Urzędu Gminy wpłynęły (faxem) pytania do wykonawcy, dotyczące parametrów 

technicznych autobusu. Odpowiedź na zadane pytania została przesłana nadawcy za 

pośrednictwem poczty. Zamawiający nie wykonał obowiązku wynikającego z art. 38 ust. 2  

pzp, tj. w przypadku, gdy specyfikacja istotnych warunków zamówienia jest udostępniona na 

stronie internetowej treść zapytań wraz z wyjaśnieniami powinna być także zamieszczona na 

tej stronie. Ponadto protokół z postępowania o udzielenie zamówienia publicznego 

sporządzono na druku ZP–1 co naruszało przepis § 4 ust.1 pkt 2 rozporządzenia Prezesa 

Rady Ministrów w sprawie protokołu postępowania o udzielenie zamówienia publicznego38. 

Zgodnie z przywołanym wyżej przepisem, wzór protokołu dla postępowań o udzielenie 

zamówienia o wartości mniejszej od kwot określonych w przepisach wydanych na podstawie 

art. 11 ust. 8 pzp prowadzonych w trybie przetargu nieograniczonego, stanowi druk ZP-2.  

 Podczas kontroli Gminy Kamiennik zbadano postępowanie o udzielenie zamówienia na 

roboty budowlane dotyczące modernizacji drogi gminnej, realizowanego w trybie przetargu 

nieograniczonego wg procedury dla zamówień o wartości mniejszej niż kwoty określone w 

przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 pzp. W wyniku sprawdzenia dokumentacji 

                                                 
36 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. prawo zamówień publicznych (tj.DzU z 2010 r. nr 113, poz 759 ze zm.) dalej 
pzp. 
37 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 16 października 2008 r. w sprawie protokołu postępowania o 
udzielenie zamówienia publicznego (DzU z 2008 nr 188, poz. 1154). 
38 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 24 października 2007 r. w sprawie protokołu postępowania o 
udzielenie zamówienia publicznego (DzU nr 202, poz. 1463). 
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przetargowej stwierdzono, że ogłoszenie o przetargu zamieszczono na tablicy ogłoszeń, 

przekazano także do Urzędu Zamówień Publicznych oraz zamieszczono w internecie w 

Biuletynie Informacji Publicznej. Jednakże w treści wszystkich tych ogłoszeń nie zawarto 

informacji na temat wadium. Powyższe stanowiło naruszenie art. 41 pkt 8 pzp. 

Nieprawidłowość polegającą na niezłożeniu oświadczeń o braku lub istnieniu okoliczności 

powodujących wyłączenie osoby wykonującej czynności w postępowaniu o udzielenie zamówienia 

stwierdzono w 4 jednostkach. Zaniechanie złożenia przedmiotowego oświadczenia spełnia przesłanki 

naruszenia dyscypliny finansów publicznych określone w art. 17 ust. 4 ustawy o odpowiedzialności za 

naruszenie dyscypliny finansów publicznych. 

 Podczas kontroli Powiatu Głubczyckiego skontrolowano zamówienie dotyczące rozbudowy 

budynku Domu Pomocy Społecznej w Radyni udzielone w trybie przetargu nieograniczonego 

o wartości powyżej 14 000 euro. Oceny oferty oraz wyboru oferty najkorzystniejszej 

dokonała komisja przetargowa powołana przez Dyrektora Domu Pomocy Społecznej w 

Klisinie. Stwierdzono, że wszyscy członkowie komisji złożyli oświadczenia, o których mowa 

w art. 17 ust. 2 pzp. Jak ustalono powyższego oświadczenia nie złożył Dyrektor Domu 

Pomocy Społecznej w Klisinie. W złożonym wyjaśnieniu Dyrektor poinformował, iż 

oświadczenie kierownika zamawiającego druk ZP-11 dotyczące rozbudowy filii DPS Radynia 

zostało sporządzone i podpisane tak jak na wszystkich przygotowanych dokumentach 

przetargowych. Przetarg ten był powodem wielu sporów, a akta wielokrotnie przeglądane. 

Braku oświadczenia w tym konkretnym przypadku Dyrektor nie potrafił wytłumaczyć. 

Ponadto oświadczył, że w czasie kiedy było prowadzone ww. postępowanie przetargowe nie 

podlegał wyłączeniu, tzn. nie zaistniała żadna z okoliczności wymienionych w art. 17 ust. 1 

pzp. Dyrektor DPS w złożonym wyjaśnieniu potwierdził, że w przedłożonych kontrolującym 

dokumentach brak było oświadczenia przewidzianego przez art. 17 ust. 1 pzp. 

Kontrolującym nie przedstawiono żadnych dowodów potwierdzających istnienie 

przedmiotowego oświadczenia, wobec czego stwierdzono jego brak, gdyż zgodnie z art. 97 

ust. 1 pzp, zamawiający zobowiązany jest przez okres 4 lat od dnia zakończenia 

postępowania przechowywać protokół wraz z załącznikami w sposób gwarantujący jego 

nienaruszalność. 

Stwierdzono również przypadki: nierespektowania przesłanek zobowiązujących do 

odrzucenia oferty w postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego, niepodjęcia czynności 

zmierzających do wyboru najkorzystniejszej oferty w sytuacji uznania w wyniku wniesionego 

protestu, że oferta spełnia wymagania zamawiającego oraz bezpodstawne unieważnienie 

postępowania. 

 W Gminie Tarnów Opolski, podczas kontroli postępowania przeprowadzonego w trybie 

przetargu nieograniczonego o wartości zamówienia mniejszej niż kwoty określone w 
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przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 pzp, tj. o wartości szacunkowej 

114 970,36 zł, na realizację zadania inwestycyjnego – remont drogi gminnej stwierdzono, że 

do zamawiającego wpłynęło 7 ofert. Z treści protokołu postępowania o udzielenie 

zamówienia publicznego wynika, że nie wykluczono z postępowania żadnego wykonawcy i 

nie odrzucono żadnej oferty. Na podstawie przedłożonych ofert ustalono, że jedna z nich 

zawierała nieaktualne zaświadczenie o wpisie do ewidencji działalności gospodarczej. 

Zamawiający w siwz wymagał aby wykonawcy przedłożyli aktualne odpisy z rejestru albo 

aktualne zaświadczenia o wpisie do ewidencji działalności wystawione nie wcześniej niż 6 

miesięcy przed upływem terminu składania ofert. Wykonawca załączył do swojej oferty 

zaświadczenia o wpisie członków spółki cywilnej z dnia 7.07.2006 r. zaktualizowane przez 

Urząd Miasta Opole dnia 25.10.2007 r., przy czym termin składania ofert wyznaczono na 

6.06.2008 r. Tak więc, na dzień składania ofert zaświadczenia te były nieaktualne. Z 

wyjaśnienia Wójta wynika, że wykonawca załączył nieaktualne zaświadczenie, a oferta nie 

została odrzucona w wyniku przeoczenia pracownika sprawdzającego zgodność ofert z siwz. 

Na podstawie skontrolowanej dokumentacji tj. kart indywidualnej oceny ofert oraz protokołu z 

posiedzenia komisji przetargowej ustalono, że wszyscy członkowie komisji, w tym 

(przewodniczący Komisji, do zadań którego zgodnie z Regulaminem Pracy Komisji 

Przetargowej należało sprawdzenie, czy oferty zostały złożone zgodnie z wymogami) uznali, 

iż przedmiotowa oferta spełniała wymogi siwz. Nieodrzucenie oferty nieodpowiadającej treści 

siwz stanowiło naruszenie art. 89 pzp. 

 Zamawiający - Gminna Olszanka w postępowaniu, którego przedmiotem była dostawa wraz 

z montażem wyposażenia technologicznego – bloku żywieniowego świetlicy szkolnej, w 

którym złożono 6 ofert, nie odrzucił oferty, która nie odpowiadała treści specyfikacji istotnych 

warunków zamówienia (niekompletny załącznik nr 1 do siwz oraz brak załącznika nr 4 do 

siwz). Pomimo brakujących dokumentów oferta nie została odrzucona, co narusza art. 89 

ust. 1 pzp. W złożonym wyjaśnieniu wskazano, iż komisja otwierając oferty w tzw. części 

jawnej poinformowała obecnych przedstawicieli firm o cenach wszystkich ofert. Mając 

wiedzę o fakcie, iż niewybrana oferta była ofertą jedną z najwyższych, w dalszej części 

obrad skupiła większą uwagę na oferty o niższych cenach, które mogłyby uzyskać 

maksymalną ilość punktów, a tym samym nie do końca wnikliwie skontrolowała 

zamieszczone załączniki lub ich brak w niewybranej ofercie, będące wymogiem siwz. Z 

protokołu postępowania o udzielenie zamówienia oraz z załączników wynika, iż wszystkie 

oferty były oceniane na kartach indywidualnej oceny, ponadto w informacji o spełnieniu przez 

wykonawców warunków udziału w postępowaniu zaznaczono, iż przedmiotowa oferta jest 

zgodna ze specyfikacją i tym samym spełnia wymagany warunek, co w rzeczywistości nie 

miało miejsca.  



59 

 

 W postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego na wykonanie remontu i przebudowy 

oświetlenia ulicznego na terenie Gminy Tarnów Opolski wzięło udział 4 wykonawców. Z 

dokumentacji przetargowej wynika, że Komisja przetargowa odrzuciła dwie oferty (na 

podstawie art. 89 ust. 1 pkt 2 i 6 pzp), gdyż nie spełniły wymogów siwz. Natomiast pozostałe 

oferty uznała za niekorzystne cenowo, ponieważ przekraczała kwotę środków 

zabezpieczonych na ten cel w budżecie. W związku z powyższym, przetarg został 

unieważniony. Wyniki kontroli wykazują jednak, iż odrzucona oferta (cena brutto 968 014,28 zł) 

spełniała wymogi zamawiającego. Natomiast komisja przetargowa odrzuciła ofertę, ponieważ 

uznała, że odsetki w harmonogramie spłat są obliczane niezgodnie ze wzorem, pomimo tego, 

iż wzór ten nie został określony w wymaganiach siwz oraz sposób liczenia odsetek przez 

oferentów nie miał wpływu na cenę oferty. W związku z powyższym, wykonawca wniósł 

protest na czynności zamawiającego oraz zażądał anulowania czynności unieważnienia 

postępowania, uznania swojej oferty za ważną i spełniającą wymagania siwz oraz wybór oferty 

najkorzystniejszej spełniającej wymogi siwz. W rozstrzygnięciu zamawiający uznał, że oferta 

jest zgodna z treścią siwz i nie zawiera błędu w obliczeniu ceny, ale oddalił protest w zakresie 

zarzutu, który dotyczył niewybrania najkorzystniejszej oferty i nieuzasadnionego unieważnienia 

postępowania. Uznał, że brak w złożonych ofertach jednolitych obliczeń do naliczenia 

kosztów bankowych uniemożliwia rzetelną ocenę ofert. Podczas kontroli dowiedziono, że 

sposób liczenia odsetek przez oferentów nie miał znaczenia dla oceny ofert. Wskazać należy 

również, iż ustawowym obowiązkiem zamawiającego było, w przypadku uwzględnienia 

protestu, powtórzenie oprotestowanej czynności, względnie dokonanie czynności 

bezprawnie zaniechanej. Niepodjęcie przez zamawiającego czynności zmierzających do 

wyboru najkorzystniejszej oferty w sytuacji uznania, że ww. oferta jest zgodna z treścią siwz  

i nie zawiera błędu w obliczeniu ceny pozostawało w sprzeczności z art. 183 ust. 5. pzp. 

Ponadto w tej sytuacji nie było podstaw do unieważnienia postępowania na podstawie  

art. 93 ust. 1 pkt 4 - ze względu na to, że ceny przedłożonych ofert przekroczyły kwotę 

środków zabezpieczonych na ten cel w budżecie, bowiem z dokumentacji przetargowej 

wynika, że cena przedmiotowej oferty nie przekroczyła kwoty zaplanowanej w budżecie na to 

zadanie tj. kwoty 1 122 400 zł. 

W trzech przypadkach stwierdzono nieterminowy zwrot należytego zabezpieczenia 

wykonania umowy.  

 W Gminie Tarnów Opolski podczas kontroli zadania inwestycyjnego – remont drogi gminnej 

stwierdzono, że zamawiający dokonał zwrotu zabezpieczenia należytego wykonania zadania 

z ponad półrocznym opóźnieniem tj. protokół odbioru robót spisano w dniu 28.07.2008 r., a 

zabezpieczenia wraz z należnymi odsetkami w łącznej kwocie 2 119,06 zł zwrócono dopiero 

w dniu 10.02.2009 r.  
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 W gminie Kamiennik, podczas kontroli ustalono, że zwrot zabezpieczenia należytego 

wykonania umowy w wysokości 70% jego wartości tj. w kwocie 27 230,00 zł nastąpił z 334 

dniowym opóźnieniem.  

Powyższe przypadki stanowią naruszenie art. 151 ust. 1 pzp, który mówi, iż  zamawiający 

zwraca zabezpieczenie w terminie 30 dni od dnia wykonania zamówienia i uznania przez 

zamawiającego za należycie wykonane. 

Stwierdzono również pojedyncze przypadki dokonania niedopuszczalnych zmian w umowie 

zawartej z wykonawcą oraz naruszenia przesłanek stosowania trybu zamówienia. 

 Powiat Głubczycki udzielił w trybie przetargu nieograniczonego zamówienia na wykonanie 

dwóch zadań tj. termomodernizacji budynku oraz modernizacji kotłowni węglowej na 

kotłownię gazową w Zespole Szkół Mechanicznych w Głubczycach. Na realizację 

pierwszego zadania wpłynęły 3 oferty, natomiast na zadanie drugie - 1 oferta. W wyniku 

dokonanej oceny komisja wskazała oferty najkorzystniejsze. 

W przypadku pierwszego zadania umowa o wartości 967 903,84 zł, z wybranym wykonawcą 

została zawarta w dniu 21 sierpnia 2007 r., natomiast w dniu 12.10.2007 r. zawarto aneks do 

tej umowy, na podstawie którego zmieniono jej zapisy. Pierwotny zapis umowy stanowił, że 

„zapłata za wykonane roboty nastąpi jednorazowo po wystawieniu faktury przez wykonawcę. 

Podstawą wystawienia faktury przez wykonawcę będzie kosztorys powykonawczy 

potwierdzony przez inspektora nadzoru”. Natomiast w aneksie zapisano, że „Dopuszcza się 

częściową zapłatę za wykonane roboty budowlane w kwocie 300 000,00 zł po wystawieniu 

faktury przez wykonawcę i potwierdzeniu jej przez inspektora nadzoru”. Z wyjaśnienia 

złożonego przez Dyrektora Zespołu Szkół Mechanicznych wynika, że aneks został zawarty, 

ponieważ firma poniosła duże koszty związane z zakupem okien, styropianu i papy, co 

potwierdzone zostało przez inspektora nadzoru. Jednakże w kosztorysie ofertowym 

wykonawca szczegółowo określił ich wartość, a tym samym przewidywał, jakie koszty musi 

sfinansować podczas realizacji zamówienia przed otrzymaniem wynagrodzenia. Dokonana 

aneksem zmiana nie wynikała z nadzwyczajnych okoliczności, których nie można było 

przewidzieć i była niekorzystna dla zamawiającego co stanowiło naruszenie  

art. 144 ust. 1 uzp.  

Umowa na realizację zadania nr 2 na kwotę 652 067,92 zł została zawarta z wybranym 

wykonawcą w dniu 17 sierpnia 2007 r. Końcowy termin wykonania zadania ustalono na 

dzień 30.10.2007 r. W dniu 12.09.2007 r. zawarto aneks do ww. umowy, w którym zapisano, 

że zamawiający zleca wykonanie odcinka rury wody grzewczej z rur preizolowanych, 

łączącego kotłownię z budynkiem głównym szkoły, a wykonawca przyjmuje do wykonania 

powyższe roboty budowlano-montażowe na kwotę 85 000,00 zł. Ponadto zapisano, iż łączna 

cena umowna robót wynosi 737 067,92 zł. Kolejnym aneksem przedłużono termin realizacji 
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zadania do dnia 14.11.2007 r. W dniu 14.11.2007 r. podpisano kolejne dwa aneksy. 

Pierwszym przesunięto termin zakończenia realizacji zadania na dzień 20.11.2007 r. 

Natomiast drugim wprowadzono do umowy zapisy dotyczące wykonania robót dodatkowych 

polegających na dostawie i montażu naczynia wzbiorczego, pomp do kotła, bufora 

gazowego, zaworu elektromagnetycznego do gazu oraz wykonania prac budowlanych i 

elektrycznych. Wartość robót ustalono szacunkowo na kwotę 15 000,00 zł. Ustalono, że 

łączna kwota wynagrodzenia za realizację zamówienia wyniesie 752 067,92 zł.  

Zawarcie aneksów i w konsekwencji podwyższenie wartości robót nastąpiło wbrew 

zapisom umowy z wybranym wykonawcą. Zamawiający winien udzielić zamówień 

dodatkowych w trybie z wolnej ręki określonym przez art. 67 ust. 1 pkt 5 pzp, jeżeli 

przesłanki do jego zastosowania zostały spełnione. Natomiast dokonując poprzez aneksy 

zmian umowy, zamawiający naruszył treść postanowień art. 144 ust. 1 pzp oraz udzielił 

zamówień dodatkowych z naruszeniem trybu określonego w art. 67 ust 1 pkt 5 pzp. 

W zakresie rachunkowości ujawniono 15 nieprawidłowości związanych z realizacją zadań 

inwestycyjnych. W tym 4 razy stwierdzono zaniżenie kosztów inwestycyjnych zaksięgowanych 

na koncie 080, których łączna wartość wyniosła 137 841,01 zł, oraz jeden przypadek zawyżenia 

kosztów inwestycyjnych o kwotę 141 535,61 zł. Ponadto stwierdzono nieprawidłowe 

ewidencjonowanie operacji w księgach rachunkowych, niezgodności sald kont analitycznych z 

syntetycznymi, nieprawidłowe prowadzenie ewidencji analitycznej, oraz realizowanie zapłaty na 

podstawie dowodu niespełniającego wymogów prawidłowego dowodu księgowego.  

 Miasto Opole w latach 2002-2009 realizowało zadanie pn. „Amfiteatr Tysiąclecia w Opolu”. 

W 2002 r. w budżecie Miasta Opola na zadanie „Zaprojektowanie wraz z wykonaniem 

widowni Amfiteatru 1000-lecia w Opolu” zaplanowano środki w wysokości 25 914,00 zł. 

 W wyniku oceny dowodów księgowych oraz ewidencji księgowej ustalono, że w 2002 r. z 

tytułu realizacji zadania poniesiono wydatki w łącznej kwocie 22 896,50 zł, na którą składały 

się:  

- faktura VAT nr 17/2002 z dnia 18.07.2002 r. na kwotę       3 904,00 zł 

- faktura VAT nr 90/2002 z dnia 6.08.2002 r. na kwotę            802,50 zł 

- faktura VAT nr 9/06/2002 z dnia 4.06.2002 r. na kwotę    18 190,00 zł 

 Razem        22 896,50 zł 

W 2002 r. w ewidencji księgowej konta 080 ujęto tylko koszty wynikające z realizacji dwóch 

pierwszych faktur o łącznej wysokości 4 706,50 zł. Koszt dotyczący realizacji faktury VAT w 

kwocie 18 190,00 zł został ujęty w dniu 22.12.2003 r. w księgach rachunkowych 2003 roku. 

Tym samym naruszono art. 6 ust. 1 ustawy o rachunkowości, z którego wynika, że w 

księgach rachunkowych danego roku należy ująć obciążające jednostkę koszty, niezależnie 

od terminu ich zapłaty oraz zasady funkcjonowania konta 080. 
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 Podobnie, podczas realizacji zadania pn. „Budowa stadionu lekkoatletycznego w Opolu” 

dokonano zakupu lekkoatletycznego sprzętu sportowego na wyposażenie tego stadionu. 

Wydatek zrealizowany w 2006 r. w wysokości 111 026,10 zł zakwalifikowano w dziale 926 

rozdział 92604 w § 6060 klasyfikacji budżetowej. Koszt zakupu ww. sprzętu nie został 

zaewidencjonowany przez MOSiR na koncie 080, tylko bezpośrednio w koszty po stronie Wn 

na koncie 400 – „Koszty według rodzajów”. W związku z czym, zaniżono zaksięgowane na 

koncie 080 koszt realizacji ww. zadania inwestycyjnego o kwotę 111 026,10 zł. Z wyjaśnienia 

uzyskanego podczas kontroli wynika, że operacja dotycząca zakupu sprzętu została ujęta na 

koncie 400 „Koszty według rodzajów”, ponieważ wynikało to z prowadzonej przez ówczesną 

główną księgową ewidencji księgowej. Powyższe narusza zasady funkcjonowania konta 080, 

określone w załączniku nr 2 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 28 lipca 2006 r.39, z 

którego wynika, że do ewidencji rozliczania kosztów zadań inwestycyjnych służy konto 080 

„Inwestycje (środki trwałe w budowie)”. 

Większość (6) nieprawidłowości w zakresie ustawy o finansach publicznych dotyczyła 

nieterminowego regulowania zobowiązań wobec wykonawców za zrealizowane roboty oraz 

wobec banku BGK. Opóźnienia sięgały do 3 miesięcy, a łączna kwota zobowiązań wypłaconych 

po terminie wynosiła 607 579,06 zł. W jednym przypadku odnotowano zapłatę odsetek za 

zwłokę w kwocie 37,59 zł.  

W gminie Domaszowice stwierdzono nieterminowe regulowanie zobowiązań podczas 

realizacji zadania inwestycyjnego - rozbudowa wysypiska śmieci w Ziemiełowicach, gdyż 

zapłaty raty w wysokości 7 934,23 zł dokonano z 3-miesięcznym opóźnieniem, a raty w 

wysokości 28 814,00 zł z opóźnieniem wynoszącym 7 dni.  

Natomiast w przypadku zapłaty za wykonanie dokumentacji pn. Studium wykonalności 

modernizacji oświetlenia drogowego na terenie gminy Domaszowice zapłaty dokonano z 12 

dniowym opóźnieniem. Powyższe stanowiło naruszenie art. 35 ust 3 pkt 3 ufp. 

Do grupy nieprawidłowości naruszających przepisy wewnętrzne kontrolowanych jednostek 

należą w większości przypadki (7) nieprzestrzegania uregulowań w zakresie sporządzania 

dokumentu OT i PT, będących podstawą przyjęcia zakończonych zadań inwestycyjnych na stan 

środków trwałych. 

Na podstawie wyników kontroli sformułowane zostały wystąpienia pokontrolne. Ujęto w nich 

28 nieprawidłowości z zakresu realizacji zadań inwestycyjnych oraz 14 wniosków pokontrolnych 

zmierzających do usunięcia uchybień i nieprawidłowości z wymienionego zakresu.  

                                                 
39 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 28 lipca 2006 r. w sprawie szczególnych zasad rachunkowości oraz 
planów kont dla budżetu państwa, budżetów jednostek samorządu terytorialnego oraz niektórych jednostek sektora 
finansów publicznych (DzU nr 142, poz. 1020 ze zm.). 



63 

 

Podczas kontroli zrealizowanych w 2009 roku nie stwierdzono rażących naruszeń prawa, 

noszących znamiona przestępstwa, związanych z dokonaniem wydatków inwestycyjnych, 

dlatego do prokuratury nie skierowano żadnych zawiadomień.  

W wyniku ujawnienia nieprawidłowości o charakterze naruszenia dyscypliny finansów, do 

Rzecznika finansów publicznych skierowano 3 zawiadomienia zawierające opis 4 czynów 

naruszających dyscyplinę finansów publicznych, którymi objęto 6 osób odpowiedzialnych za 

powyższe nieprawidłowości. Wśród nich byli: Burmistrz, Za-ca Burmistrza, Wójt, Dyrektor Domu 

Pomocy Społecznej, Naczelnik Wydziału Zamówień Publicznych i Naczelnik Wydziału 

Gospodarki Komunalnej i Inwestycji.  

 Wartość zamówień publicznych obarczonych istotnymi nieprawidłowościami skutkującymi 

naruszeniem dyscypliny finansów publicznych wyniosła łącznie 2 138 965,33 zł, podczas gdy w  

roku poprzednim wartość ta wyniosła 1 526 025,53 zł. 

3.3.  Ocena dokonywania wydatków z punktu widzenia nadzoru 

Ocena dokonywania wydatków z punktu widzenia działalności nadzorczej Izby dotyczyła 

głównie legalności planowania wydatków w uchwałach budżetowych j.s.t. i zmieniających 

budżety, w uchwałach w sprawie wieloletnich programów inwestycyjnych, w sprawie wydatków 

niewygasających, a także wydatków o charakterze dotacji. 

W 2009 r. Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Oplu zbadało 2 782 uchwał  

i zarządzeń organów j.s.t. w sprawie zmian budżetu. Badając uchwały i zarządzenia, Kolegium 

Izby stwierdziło nieprawidłowości w zakresie planowania wydatków skutkujące orzeczeniem 

nieważności zarządzeń zmieniających budżet w całości lub w części. Nieprawidłowości 

dotyczyły: 

 rozdysponowania rezerwy celowej przeznaczonej na wydatki bieżące w zakresie oświaty na 

wydatki w dziale 600 – Transport i łączność, rozdz. 60017 – Drogi wewnętrzne, co jest 

niezgodne z art. 30 ust. 2 pkt 4 usg oraz art. 188 ust. 1 pkt 2 ufp, bowiem w toku 

wykonywania budżetu zarząd jednostki może przenosić wydatki z rezerwy budżetowej, 

zgodnie z planowanym w uchwale budżetowej przeznaczeniem wydatków,  

 dokonania przez burmistrza zmiany planów wydatków pomiędzy działami klasyfikacji 

budżetowej, co narusza art. 188 ust. 1 i 2 ufp oraz art. 30 ust. 2 pkt 4 ufg. Zgodnie z 

powołanymi przepisami prawa, zarząd w toku wykonywania budżetu może dokonywać zmian 

w planie dochodów i wydatków polegających na:  

 zmianach planu dochodów i wydatków związanych ze zmianą kwot lub uzyskaniem dotacji 

celowych przekazywanych z budżetu państwa oraz budżetów innych j.s.t., 

 zmianach w planie dochodów wynikające ze zmiany kwot subwencji w wyniku podziału 

rezerw, 

 przenoszeniu wydatków, zgodnie z planowanym ich przeznaczeniem, 
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 innych zmianach w planie wydatków (na mocy upoważnienia udzielonego przez organ 

stanowiący), z wyłączeniem przeniesień między działami. 

Kolegium w uchwałach zmieniających budżet wskazało również naruszenie prawa o charakterze 

nieistotnym jak:  

 sytuowania w załączniku do uchwały w sprawie zmian w budżecie gminy na 2008 r. pn. 

„Wydatki na wieloletnie programy inwestycyjne” zadań przewidzianych do realizacji wyłącznie 

w roku 2009 r., co narusza art. 166 ust. 2 ufp, bowiem w wieloletnim programie 

inwestycyjnym są ujmowane zadania, na które ponoszone są wydatki, co najmniej na okres 3 

lat (w roku budżetowym oraz w dwóch kolejnych latach), 

 niejednorodnego wyszczególnienia planowanych wydatków majątkowych w załącznikach do 

uchwały pn: „Plan wydatków” oraz „Plan Inwestycyjny”, co jest niezgodne z art. 184 ust. 1  

pkt 2 ufp, bowiem warunkiem zgodności z prawem struktury uchwały budżetowej jest jej 

wzajemne powiązanie i spójność planowanych wydatków (w podziale na działy i rozdziały 

klasyfikacji) w odniesieniu do wyszczególnienia rodzajowego ogółem wydatków  

i przypisywanych im kwot wielkości planu w poszczególnych załącznikach. 

W 2009 r. Kolegium Izby zbadało w trybie nadzoru również 113 odrębnych uchwał w sprawie 

wieloletnich programów inwestycyjnych – wszystkie uchwały zostały uznane przez Kolegium za 

zgodne z obowiązującymi przepisami prawa. 

Organy stanowiące j.s.t. na podstawie art. 191 ust. 2 ufp podejmowały uchwały w sprawie 

ustalenia wykazu wydatków, które nie wygasają wraz z upływem roku budżetowego, określając 

jednocześnie ostateczny termin dokonania każdego wydatku ujętego w tym wykazie w 

następnym roku budżetowym. Kolegium Izby w 2009 r. zbadało łącznie 43 uchwały w sprawie 

wydatków niewygasających, orzekając w 1 przypadku nieważność w części z powodu określenia 

przez organ stanowiący terminu obowiązywania uchwały, tj. od dnia 1 stycznia 2009, zamiast z 

dniem podjęcia, co narusza art. 191 ust. 2 i 3 ufp. 

W 2009 r. Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu zbadało w trybie nadzoru  

12 uchwał organów stanowiących j.s.t. w sprawie określenia zakresu i zasad przyznawania dotacji 

dla jednostek organizacyjnych j.s.t., 6 uchwał w sprawie zasad przyznawania dotacji dla podmiotów 

niepublicznych, 155 uchwał w sprawie zasad przyznawania dotacji na remont zabytków oraz 20 

uchwał w sprawie trybu udzielania i rozliczania dotacji niepublicznym oraz publicznym szkołom, a 

także placówkom oświatowym. W 22 przypadkach Kolegium stwierdziło naruszenia prawa. 

Stwierdzone przez Kolegium nieprawidłowości uzasadniały orzeczenie o nieważności uchwał  

w całości – w 4 przypadkach oraz w części – w 18 przypadkach. Kolegium wskazało następujące 

nieprawidłowości: 
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 postanowienie o publikacji uchwały w sprawie udzielenia dotacji w Dzienniku Urzędowym 

Województwa Opolskiego, co narusza art. 13 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych  

i niektórych innych aktów prawnych40, bowiem uchwała ta nie stanowi aktu prawa miejscowego,  

 określenie wymogu składania przez beneficjentów dotacji oświadczeń o zgodności danych pod 

rygorem odpowiedzialności karnej, wynikającej z art. 233 ustawy Kodeks karny za wykazane 

dane, co narusza art. 18 ust. 2 pkt 15 usg oraz art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytków i opiece 

nad zabytkami41 oraz art. 80 ust. 3 i art. 90 ust. 4 ustawy o systemie oświaty42. Brak podstaw 

prawnych do określania przez organ stanowiący obowiązków pod rygorem odpowiedzialności 

karnej, 

 rozszerzenie zakresu sankcji związanej z wykluczeniem prawa do otrzymania dotacji za: 

nieterminowe rozliczenie dotacji, nieterminowy zwrot niewykorzystanej części dotacji, podanie 

nieprawidłowych lub niepełnych informacji o wykorzystaniu dotacji, co wykracza poza dyspozycję 

art. 145 w zw. z art. 190 ufp. Z powołanego przepisu prawa wynika, iż sankcja związana w 

wykluczeniem prawa do otrzymania dotacji w okresie 3 kolejnych lat, licząc od dnia stwierdzenia 

nieprawidłowego jej wykorzystania, związana jest jedynie z wykorzystaniem dotacji niezgodnie  

z przeznaczeniem, 

 postanowienie organu stanowiącego, iż wynik kontroli może stanowić podstawę do rozwiązania 

umowy ze skutkiem natychmiastowym i natychmiastowego zwrotu udzielonej kwoty dotacji, co 

narusza art. 145 ust. 6 w zw. z art. 146 ufp. Bowiem zgodnie z tymi przepisami zwrotowi do 

budżetu państwa podlegają dotacje udzielone z budżetu j.s.t wykorzystane niezgodnie z 

przeznaczeniem, bądź pobrane nienależnie lub w nadmiernej wysokości. Ponadto dotacje te 

podlegają zwrotowi wraz z odsetkami w wysokości określonej jak dla zaległości podatkowych, w 

terminie do 28 lutego roku następującego, po roku w którym udzielono dotacji, 

 udzielenie dotacji na realizację zadań publicznych w zakresie prac konserwatorskich, 

restauratorskich lub robót budowlanych przy zabytkach niewpisanych do rejestru zabytków, co 

jest niezgodne z art. 81 ust. 1 uozonz, zgodnie z którym organ stanowiący może udzielić dotacji 

na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane wyłącznie przy zabytku 

wpisanym do rejestru, prowadzonego przez Wojewódzkiego Konserwatora Zabytków, 

 postanowienie, że jedyna na terenie gminy szkoła stowarzyszeniowa nieposiadająca oddziałów 

przedszkolnych otrzyma na każdego ucznia dotację w wysokości 100% subwencji oświatowej, 

przeznaczonej na jednego ucznia, co narusza dyspozycję art. 80 ust. 3 uso. Zgodnie z w/w 

przepisem prawa, w przypadku nieprowadzenia przez j.s.t. szkoły tego samego typu  

i rodzaju, podstawą ustalenia wysokości dotacji dla szkoły publicznej jest kwota przewidziana 

                                                 
40 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (j.s.t. DzU z 
2005 r. nr 190, poz. 1606 ze zm.). 
41 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (DzU z 2003 r. nr 162, poz. 1568 ze 
zm.) dalej uozonz. 
42 Ustawa z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty (DzU z 2004 r. nr 256, poz. 2572 ze zm.) zwana dalej uso. 
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na jednego ucznia szkoły publicznej danego typu i rodzaju w części oświatowej subwencji 

ogólnej dla jednostek samorządu terytorialnego, 

 nieustalenie przez organ stanowiący podstawy wielkości dotacji udzielanych dla niepublicznych 

szkół o uprawnieniach szkół publicznych oraz oddziałów przedszkolnych, co narusza art. 90  

ust. 4 uso, zgodnie z którym, organ stanowiący j.s.t. określa tryb udzielania i rozliczania dotacji 

oraz tryb i zakres kontroli prawidłowości ich wykorzystywania, uwzględniając w szczególności 

podstawę obliczania dotacji, zakres danych, które powinny być zawarte we wniosku o 

udzielenie dotacji i w rozliczeniu jej wykorzystania oraz termin i sposób rozliczenia dotacji. W 

związku z tym, należy stwierdzić, iż określony przez organ stanowiący j.s.t. zakres regulacji 

winien obligatoryjnie określać wysokość dotacji udzielanej z budżetu jednostki samorządu 

terytorialnego, 

 postanowienie, iż burmistrz sprawuje kontrolę nad prawidłowością wykorzystania środków 

finansowych przeznaczonych na realizację dotowanego zadania, co narusza art. 80 ust. 4 

uso. Dopuszczalną formą kontroli przyznawanych dotacji może być kontrola rzeczywistej 

liczby uczniów, na których przyznawane są dotacje. Jednak kontroli przyznanych dotacji nie 

można utożsamiać z kontrolą prawidłowości realizacji dotowanego zadania, bowiem z ustawy 

o systemie oświaty nie wynikają prawa do kontroli realizacji dotowanego zadania, 

 określenie regulacji dotyczącej przedstawienia w treści informacji o liczbie uczniów będącej 

podstawą ustalenia kwot dotacji, liczby dzieci dla których udokumentowany jest co najmniej  

5-dniowy pobyt w dotowanej placówce w danym miesiącu, co wykracza poza dyspozycję art. 

90 ust. 2d i 4 uso, zgodnie z którym, osoba prowadząca wychowanie przedszkolne w formach 

określonych w art. 14a ust. 7 tej ustawy, otrzymuje z budżetu gminy dotację na każdego 

ucznia objętego tą formą wychowania przedszkolnego, pod warunkiem, że osoba 

prowadząca niepubliczną formę wychowania przedszkolnego poda właściwemu organowi do 

udzielenia dotacji planowaną liczbę uczniów nie później, niż do 30 września roku 

poprzedzającego udzielenia dotacji,  

 zobowiązanie podmiotów dotowanych do przedstawienia sposobu wykorzystania dotacji 

oświatowej, polegającego na rodzajowym wykazaniu wydatków sfinansowanych środkami z 

dotacji, co wykracza poza tryb rozliczania dotacji i narusza art. 90 ust. 4 uso, bowiem na 

podstawie tego przepisu rada została upoważniona do ustalenia trybu rozliczenia dotacji, 

czyli do określenia zasad i terminów zgłaszania korekty danych stanowiących podstawę 

naliczenia dotacji (czyli liczby uczniów dotowanej szkoły), a także zwrotu niewykorzystanej 

dotacji j.s.t., 

 postanowienie organu stanowiącego, iż ewentualna kwota nadpłaconej dotacji podlega 

zwrotowi na rachunek bankowy dotującego do dnia 20 stycznia roku następującego po roku 

w którym udzielono dotacji, co narusza art. 145 w zw. z art. 190 ufp, zgodnie z którymi kwota 

nadpłaconej dotacji podlega zwrotowi do budżetu państwa wraz z odsetkami jak dla 
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zaległości podatkowych w terminie do dnia 28 lutego roku następującego, po roku w którym 

udzielono dotacji,  

 postanowienie organu stanowiącego, iż kwota dotacji pobrana nienależenie lub w nadmiernej 

wysokości podlega zwrotowi wraz z odsetkami jak dla zaległości podatkowych, naliczanymi 

od dnia doręczenia wezwania do zwrotu nienależnie pobranej kwoty, co narusza art. 145 ust. 

5 pkt 2 ufp, zgodnie z którym odsetki od dotacji podlegających zwrotowi nalicza się począwszy 

od dnia stwierdzenia nieprawidłowego naliczenia lub nienależnego pobrania dotacji, 

 określenie warunku ograniczającego wielkość przekazywanej dotacji, do ilości uczniów 

wykazanych w systemie informacji oświatowej wg. stanu na 30 września roku poprzedzającego 

rok udzielenia dotacji, co wykracza poza kryteria określone w art. 90 ust. 2a i ust. 3 uso, bowiem 

dotacje udzielane na podstawie w/w przepisów prawa mają charakter dotacji podmiotowych, o 

których mowa w art. 106 ust. 2 pkt 2 ufp i przysługują na ucznia.  

 określenie kryteriów kontroli wykorzystania dotacji w odniesieniu do celowości, rzetelności  

i gospodarności wykorzystanej dotacji, co wykracza poza zakres art. 90 ust. 4 uso, zgodnie z 

którym organ stanowiący określa zakres kontroli prawidłowości wykorzystania dotacji, co należy 

odnieść wyłącznie do uso. Ponadto należy wskazać, iż zgodnie z art. 90 ust. 3d uso dotacje, o 

których mowa w ust. 1a-3b, są przeznaczone na dofinansowanie realizacji zadań szkoły lub 

placówki w zakresie kształcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki społecznej, i mogą 

być wykorzystane wyłącznie na pokrycie wydatków bieżących szkoły lub placówki. 

Uzależnienie udzielenia dotacji szkołom i placówkom prowadzonym przez osoby fizyczne i 

prawne od wpisania ich do ewidencji szkół i placówek niepublicznych prowadzonych przez powiat 

narusza art. 80 ust. 4 uso, bowiem zgodnie z art. 82 tej ustawy j.s.t. obowiązana do prowadzenia 

odpowiedniego typu publicznych szkół i placówek prowadzi jedynie rejestr szkół i placówek 

niepublicznych. 

W 2009 r. w jednym przypadku gmina nie zgodziła się z rozstrzygnięciem Izby i skierowała 

skargę na uchwałę Kolegium do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu. 

Rada Gminy Tarnów Opolski podejmując uchwałę w sprawie trybu udzielania i rozliczania 

dotacji dla niepublicznych szkół o uprawnieniach szkół publicznych oraz oddziałów 

przedszkolnych oraz trybu zakresu kontroli prawidłowości ich wykorzystania, powołując się na 

art. 18 ust. 2 pkt 15 usg oraz art. 90 ust. 4 uso postanowiła m.in. że: 

 kwota dotacji nie może być większa od wynikającej z ilości uczniów zgłoszonych przez 

placówkę w raporcie SIO. Dotacja na liczbę uczniów przekraczającą zgłoszoną w SIO może 

być przekazana po uzyskaniu środków z tego tytułu przez Gminę Tarnów Opolski, 

 osoba lub organ prowadzący szkołę lub placówkę, która otrzymuje dotacje z budżetu gminy 

sporządza kwartalne rozliczenie wykorzystania dotacji, ujęte w zbiorczym zestawieniu, 

obejmującym informację o wysokości otrzymanej dotacji, z wyszczególnieniem kwot na 
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poszczególne rodzaje wydatków, zgodnie z wzorem rozliczenia dotacji, stanowiącym 

załącznik nr 4 do uchwały, 

 organ dotujący szkołę prowadzi kontrolę wykorzystania dotacji pod względem legalności, 

celowości, rzetelności gospodarności. 

Kolegium RIO w Opolu orzekło nieważność powyższej uchwały z powodu naruszenia  

art. 90 ust. 4 ustawy o systemie oświaty. 

Rada Gminy Tarnów Opolski nie zgadzając się z powyższym rozstrzygnięciem Kolegium 

skierowała skargę do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu. 

Wojewódzki Sąd Administracyjny po rozpatrzeniu sprawy oddalił skargę w całości uznając, iż 

podjęcie przez Kolegium zaskarżonej uchwały było zasadne. WSA stwierdził, iż ustawodawca 

regulując zasady udzielenia dotacji, zakreślił jedynie dolną granicę jej wysokości, używając 

zwrotu „nie mniej”. Natomiast do wyłącznej kompetencji organu stanowiącego j.s.t. należy 

ostateczne określenie w ramach prawa miejscowego ostatecznej wysokości samej dotacji. Brak 

stosownego zapisu o wysokości dotacji w uchwale powodowałby sytuacje, gdy beneficjent 

dotacji mógłby dochodzić jej w dowolnej wysokości, jednak nie niższej niż dolna jej granica 

określona przez ustawodawcę. Ponadto WSA zwrócił uwagę, iż zawarcie w uchwale zapisu o 

wysokości dotacji spełnia również funkcję ochronną dla samej j.s.t. chroniąc ją przed 

wygórowanymi żądaniami ze strony jej beneficjentów. 

3.4.  Realizacja wydatków ze środków pochodzących z UE 

Na podstawie danych ze sprawozdań posiadanych przez RIO, można dokonać analizy 

wydatków j.s.t. za 2009 r., pod kątem wykorzystania środków pochodzących z UE, w oparciu o 

załącznik nr 4 Rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 14 czerwca 2006 r. w sprawie 

szczegółowej klasyfikacji dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków 

pochodzących ze źródeł zagranicznych, bowiem czwarta cyfra paragrafu klasyfikacji wydatku43 

                                                 
43 W 2009 r. j.s.t. województwa opolskiego poniosły wydatki z zastosowaniem symboli: 2, 5, 6, 7, 8, 9, które 
oznaczają: 
Symbol „2” – Współfinansowanie programów realizowanych ze środków bezzwrotnych pochodzących z Unii 
Europejskiej – stosuje się dla oznaczenia wydatków ponoszonych w trakcie realizacji tych przedsięwzięć w ramach 
programów finansowanych ze środków bezzwrotnych pochodzących z Unii Europejskiej, co do których strona polska 
podjęła zobowiązanie, że będą one również przez nią finansowane. Źródłem finansowania tych wydatków mogą być 
np. środki pochodzące z budżetu państwa oraz środki własne jednostek samorządu terytorialnego. Symbol ten 
stosuje się również dla wydatków współfinansowanych ze środków instrumentu finansowego UE Transition Facility 
oraz innych środków, o których mowa w art. 5 ust. 3 pkt 4 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych. 
Symbol „5” - Finansowanie z innych środków bezzwrotnych - stosuje się dla oznaczenia wszystkich wydatków 
ponoszonych w trakcie realizacji przedsięwzięć, których źródłem finansowania są środki pochodzące z darowizn, 
grantów przyznanych Polsce przez poszczególne kraje lub instytucje. Symbol ten stosuje się również do wydatków 
finansowanych ze środków Norweskiego Mechanizmu Finansowego, Mechanizmu Finansowego Europejskiego 
Obszaru Gospodarczego oraz Szwajcarsko-Polskiego Programu Współpracy. 
Symbol „6” - Współfinansowanie innych środków bezzwrotnych - stosuje się dla oznaczenia wszystkich wydatków 
ponoszonych w trakcie realizacji tych przedsięwzięć finansowanych z grantów i darowizn, co do których strona polska 
podjęła zobowiązanie, że będą one również przez nią finansowane. Źródłem finansowania tych wydatków mogą być 
np. środki pochodzące z budżetu państwa oraz środki własne jednostek samorządu terytorialnego. Symbol ten 
stosuje się także do wydatków na współfinansowanie przedsięwzięć realizowanych w ramach Norweskiego 
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informuje, czy został on dokonany ze środków krajowych (cyfra „0”), czy też był finansowany lub 

współfinansowany ze środków z budżetu Unii Europejskiej, niepodlegających zwrotowi środków 

z pomocy udzielonej przez państwa członkowskie EFTA, czy innych niepodlegających zwrotowi 

środków zagranicznych (cyfry od 1 do 9). Na realizację zadań, projektów i programów  

z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 3 pkt 2, 3a i 4 ufp jednostki samorządu 

terytorialnego otrzymywały dotację rozwojową. 

Dotacja rozwojowa może być przekazywana z budżetu państwa lub z budżetu samorządu 

województwa w formie zaliczki lub zwrotu wydatków. Na podstawie art. 205 ust. 1 i 2 ufp dotacja 

rozwojowa otrzymana przez województwo na realizację regionalnego programu operacyjnego  

i krajowego programu operacyjnego, w ramach którego działa jako instytucja pośrednicząca, 

stanowi jego dochód. Dotacja ta może być przeznaczona zarówno na realizację projektów 

samorządu województwa, jak i dotacje rozwojowe dla beneficjentów programów, instytucji 

pośredniczących II stopnia oraz dla podmiotów, którym w ramach programów została 

powierzona realizacja zadań odnoszących się bezpośrednio do beneficjentów, w tym jednostek 

samorządu terytorialnego44. W 2009 r. dotacja rozwojowa udzielona przez samorząd 

województwa beneficjentom wyniosła 261 696 tys. zł. 

                                                                                                                                                              
Mechanizmu Finansowego, Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego oraz Szwajcarsko-
Polskiego Programu Współpracy. 
Symbol „7” – Pozostałe - stosuje się dla oznaczenia wydatków związanych z finansowaniem tzw. kosztów 
operacyjnych, współfinansowaniem działań realizowanych w ramach programów wspólnotowych (są to programy, w 
których uczestnictwo Polski jest możliwe po uiszczeniu stosownej składki), a także wydatków ponoszonych w związku 
z działaniami integracyjnymi (dostosowawczymi do zadań unijnych) - polegającymi w szczególności na 
opracowywaniu tłumaczeń lub ekspertyz oraz przeprowadzaniu szkoleń, które nie wynikają bezpośrednio z umów 
podpisanych z Unią Europejską.  
Symbol ten stosuje się także do wydatków związanych z wpłatą składki z tytułu środków własnych do UE oraz do 
wydatków realizowanych ze środków Instrumentu Finansowego Schengen. 
Symbol „8” - Finansowanie programów i projektów ze środków funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności, 
Europejskiego Funduszu Rybackiego oraz z funduszy unijnych finansujących Wspólną Politykę Rolną - stosuje się dla 
oznaczenia wszystkich wydatków ponoszonych w trakcie realizacji przedsięwzięć w ramach danego programu lub 
projektu finansowanego ze środków z funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności lub Europejskiego Funduszu 
Rybackiego, z wyjątkiem wydatków oznaczonych cyfrą 9. Symbol ten stosuje się również do oznaczenia wydatków 
ponoszonych na finansowanie Rozwoju Obszarów Wiejskich w ramach Wspólnej Polityki Rolnej, z udziałem funduszy 
unijnych finansujących Wspólną Politykę Rolną. 
Symbol „9” - Współfinansowanie programów i projektów realizowanych ze środków z funduszy strukturalnych, 
Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rybackiego oraz z funduszy unijnych finansujących Wspólną Politykę 
Rolną - stosuje się dla oznaczenia wydatków ponoszonych w trakcie realizacji przedsięwzięć finansowanych ze 
środków z funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rybackiego oraz z funduszy 
unijnych finansujących Wspólną Politykę Rolną, stanowiących krajowy wkład publiczny w realizację programu lub 
projektu. Źródłem finansowania tych wydatków mogą być na przykład środki pochodzące z budżetu państwa  
(z wyłączeniem środków otrzymanych z tytułu pożyczki na prefinansowanie) bądź środki własne jednostek sektora 
finansów publicznych. 
44 Zarząd Województwa Opolskiego jest Instytucją Zarządzającą Regionalnym Programem Operacyjnym 
Województwa Opolskiego na lata 2007-2013. Instytucja Zarządzająca ponosi odpowiedzialność za skuteczne  
i efektywne wdrażanie programu oraz za przestrzeganie i stosowanie odpowiednich regulacji i zasad dotyczących 
implementacji programu. Część zadań w ramach tego programu Zarząd Województwa Opolskiego delegował do 
Instytucji Pośredniczącej II stopnia, którą pełni Opolskie Centrum Rozwoju Gospodarki. 
Ponadto Samorząd Województwa Opolskiego za pośrednictwem Zarządu Województwa Opolskiego pełni funkcję 
Instytucji Pośredniczącej Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki. Część zadań w ramach POKL została na mocy 
zawartego porozumienia oddelegowana z Województwa do Wojewódzkiego Urzędu Pracy, który jest Instytucją 
Pośredniczącą II stopnia. 
Samorząd Województwa Opolskiego realizuje również określone zadania w zakresie Programu Rozwoju Obszarów 
Wiejskich, oddelegowane mu przez Instytucję Zarządzającą (ministra właściwego do spraw rozwoju wsi). 
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W poniższej tabeli oraz na wykresie przedstawiono wydatki w 2009 r. w poszczególnych 

szczeblach j.s.t. wg źródeł finansowania. 

Wyszczególnienie 
(wg końcówki paragrafu) 

Gminy 
Miasto na prawach 

powiatu 
Powiaty 

Województwo 
samorządowe 

Ogółem j.s.t. 

wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 

1 –  
Finansowanie programów ze 
środków bezzwrotnych 
pochodzących z UE 

- 0,0 - 0,0 - 0,0 - 0,0 - 0,0 

2 –  
Współfinansowanie programów 
realiz. ze środków 
bezzwrotnych pochodzących z 
UE 

- 0,0 5 634 1,1 - 0,0 - 0,0 5 634 0,1 

3 –  
Finansowanie z pożyczek  
i kredytów zagranicznych 

- 0,0 - 0,0 - 0,0 - 0,0 - 0,0 

4 –  
Współfinansowanie pożyczek  
i kredytów zagranicznych 

- 0,0 - 0,0 - 0,0 - 0,0 - 0,0 

5 –  
Finansowanie z innych 
środków bezzwrotnych 

3 371 0,1 315 0,1 1 741 0,2 - 0,0 5 427 0,1 

6 –  
Współfinansowanie innych 
środków bezzwrotnych 

1 394 0,1 56 0,0 1 103 0,2 - 0,0 2 552 0,1 

7 –  
Pozostałe 

217 0,0 409 0,1 64 0,0 - 0,0 690 0,0 

8 –  
Finansowanie programów  
i projektów ze środków 
funduszy strukturalnych, FS, 
EFR oraz z funduszy unijnych 
finansujących WPR 

67 265 2,9 22 151 4,3 46 793 6,6 351 484 50,8 487 692 11,5 

9 –  
Współfinansowanie programów 
i projektów ze środków 
funduszy strukturalnych, FS, 
EFR oraz z funduszy unijnych 
finansujących WPR 

39 277 1,7 27 408 5,3 11 000 1,5 57 744 8,3 135 430 3,2 

Wydatki 1-9 111 523 4,8 55 973 10,9 60 702 8,5 409 228 59,1 637 426 15,1 

0 –  
Wydatki ze środków krajowych 

2 201 428 95,2 459 807 89,1 653 550 91,5 282 970 40,9 3 597 756 84,9 

Wydatki ogółem 2 312 952 100,0 515 780 100,0 714 252 100,0 692 198 100,0 4 235 181 100,0 

W 2009 r. wydatki „unijne” j.s.t. województwa opolskiego stanowiły 15,1% wydatków ogółem  

i wyniosły 637 426 tys. zł. W odniesieniu do roku poprzedniego, ich kwota wzrosła ponad 

trzykrotnie. 
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Najwięcej środków wydatkowano na programy i projekty, których źródłem finansowania  

i współfinansowania były fundusze strukturalne, Fundusz Spójności, Europejski Fundusz 

Rybacki oraz fundusze unijne finansujące Wspólną Politykę Rolną (cyfra 8) – 487 692 tys. zł 

oraz (cyfra 9) – 135 430 tys. zł. Następnie na programy współfinansowane ze środków 

bezzwrotnych pochodzących z UE (cyfra 2) miasto na prawach powiatu, po zrealizowaniu 

wspólnie z ościennymi gminami Projektu Funduszu Spójności/ISPA – „Poprawa jakości wody w 

Opolu”, dokonało refundacji tym jednostkom wydatków kwalifikowanych w kwocie 5 634 tys. zł. 

Wydatki o mniejszym - pod względem wielkości - znaczeniu ponoszono w związku z 

finansowaniem oraz współfinansowaniem zadań z innych środków bezzwrotnych (cyfry 5, 6) 

oraz pozostałych (cyfra 7). W analizowanym okresie nie zrealizowano żadnych wydatków 

finansowanych ze środków bezzwrotnych pochodzących z UE (cyfra 1), finansowanych oraz 

współfinansowanych z pożyczek i kredytów zagranicznych (cyfry 3 i 4). 

W poniższej tabeli oraz na wykresie przedstawiono wydatki ze środków pochodzących z UE 

w poszczególnych szczeblach j.s.t. wg działów klasyfikacji budżetowej. 

Wyszczególnienie 

Gminy 
Miasto na prawach 

powiatu 
Powiaty 

Województwo 
samorządowe 

Ogółem j.s.t. 

wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Wydatki 1-9 111 523 100,0 55 973 100,0 60 702 100,0 409 228 100,0 637 426 100,0 

Rolnictwo i łowiectwo 3 479 3,1 - 0,0 135 0,2 4 453 1,1 8 067 1,3 

Przetwórstwo 
przemysłowe 

- 0,0 - 0,0 - 0,0 120 142 29,4 120 142 18,8 

Transport i łączność 26 457 23,7 35 376 63,2 20 224 33,3 112 168 27,4 194 225 30,5 

Gospodarka 
mieszkaniowa 

175 0,2 - 0,0 - 0,0 - 0,0 175 0,0 

Administracja publiczna 927 0,8 371 0,7 2 416 4,0 10 431 2,5 14 145 2,2 
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Bezpieczeństwo 
publiczne i ochrona 
przeciwpożarowa 

55 0,0 - 0,0 11 0,0 - 0,0 66 0,0 

Oświata i wychowanie 
Edukacyjna opieka 
wychowawcza 

10 797 9,7 1 661 3,0 18 313 30,2 10 294 2,5 41 064 6,4 

Ochrona zdrowia - 0,0 - 0,0 9 035 14,9 55 259 13,5 64 294 10,1 

Pomoc społeczna 
Pozostałe zadania w 
zakresie polityki 
społecznej 

8 359 7,5 1 554 2,8 10 517 17,3 46 075 11,3 66 503 10,4 

Gospodarka komunalna 
i ochrona środowiska 

20 837 18,7 5 634 10,1 - 0,0 13 040 3,2 39 511 6,2 

Kultura i ochrona 
dziedzictwa narodowego 

5 494 4,9 11 313 20,2 53 0,1 3 038 0,7 19 897 3,1 

Kultura fizyczna i sport 29 008 26,0 4 0,0 - 0,0 6 711 1,6 35 723 5,6 

Pozostałe działy 5 937 5,3 61 0,1 - 0,0 27 615 6,7 33 613 5,3 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 

 

Głównym kierunkiem wydatkowania środków pochodzących z UE w 2009 r. był transport  

i łączność. Na drogi przeznaczono łącznie 194 225 tys. zł i była to również najwyższa kwota w 

przypadku miasta na prawach powiatu i powiatów. Miasto Opole w ramach Regionalnego 

Programu Operacyjnego Województwa Opolskiego na lata 2007-2013 realizowało projekt 

„Przebudowa wiaduktu i układu komunikacyjnego oraz remont wiaduktu żelbetowego w ciągu 

ulicy Reymonta”. Środki z budżetu UE na realizację tego zadania stanowiły 16 141 tys. zł. 

Województwo samorządowe, również w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego, 

zakupiło 4 pojazdy szynowe za kwotę 33 623 tys. zł. 

Drugim pod względem wielkości (120 142 tys. zł) kierunkiem wydatków było przetwórstwo 

przemysłowe. Wydatków w tym dziale dokonywało tylko województwo samorządowe m.in. na 
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zadania realizowane przez Opolskie Centrum Rozwoju Gospodarki, Wojewódzki Urząd Pracy,  

w obszarze rozwoju przedsiębiorczości oraz kadr. 

Kolejnymi kierunkami wydatkowania środków były pomoc społeczna i pozostałe zadania  

w zakresie polityki społecznej - 66 503 tys. zł. W ramach działów związanych z opieką 

społeczną zrealizowano liczne zadania z komponentu regionalnego Programu Operacyjnego 

Kapitał Ludzki. Przykładowo Wojewódzki Urząd Pracy udzielił dotacji na poddziałania: „Wsparcie 

osób pozostających bez zatrudnienia na regionalnym rynku pracy”, „Wsparcie powiatowych  

i wojewódzkich urzędów pracy w realizacji zadań na rzecz aktywizacji zawodowej osób 

bezrobotnych w regionie”, „Rozwój i upowszechnianie aktywnej integracji przez ośrodki pomocy 

społecznej”, „Aktywizacja zawodowa i społeczna osób zagrożonych wykluczeniem społecznym”. 

Ponadto województwo samorządowe realizowało zadania w ramach II Priorytetu ZPORR 

„Wzmocnienie Rozwoju Zasobów Ludzkich w Regionach”. 

Na ochronę zdrowia przeznaczono 64 294 tys. zł. Zadania zrealizowane na poddziałanie 

Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Opolskiego w dziedzinie ochrony zdrowia 

to przykładowo: „Budowa kompleksu zabiegowo-diagnostycznego oraz pawilonu poradni wraz  

z łącznikami spinającymi obiekty szpitalne w jedną całość” przy Opolskim Centrum Onkologii  

w Opolu i Szpitalu Wojewódzkim w Opolu, „Przebudowa pomieszczeń dla Oddziału 

Kardiochirurgii; Przebudowa Oddziału Neurochirurgii; Dobudowa pomieszczeń Zakładu 

Diagnostyki Obrazowej dla potrzeb rezonansu magnetycznego; Przebudowa pomieszczeń 

Diagnostyki Laboratoryjnej na potrzeby Wojewódzkiej Przychodni Urazowo-Ortopedycznej” 

Wojewódzkiego Centrum Medycznego w Opolu oraz zakup sprzętu i aparatury medycznej dla 

SP ZOZ-ów. 

Strukturę wydatków unijnych poszczególnych szczebli w latach 2008 i 2009 przedstawia 

poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

Wydatki unijne 

2008 r. 2009 r. 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 

Gminy 33 801 16,9 111 523 17,5 

Miasto na prawach powiatu 63 572 31,7 55 973 8,8 

Powiaty 11 681 5,8 60 702 9,5 

Województwo samorządowe 91 285 45,6 409 228 64,2 

Razem j.s.t. 200 338 100,0 637 426 100,0 

W 2008 r. samorządy realizowały wydatki w ramach perspektywy finansowej  

2007-2013, a także przedłużono im wdrażanie poprzedniej perspektywy finansowej –  

2004-2006. W tym okresie wydatki samorządu województwa stanowiły 45,6% w strukturze 

wydatków unijnych. Wydatki unijne zrealizowane przez miasto na prawach powiatu stanowiły w 

strukturze 31,7%, a wydatki gmin i powiatów odpowiednio 16,9% i 5,8%. Zasadnicza zmiana 
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struktury wydatków unijnych nastąpiła w roku 2009. Samorząd województwa zrealizował 

409 228 tys. zł wydatków unijnych (z czego 143 328 tys. zł na realizację projektów własnych), co 

stanowiło 64,2% wydatków tego rodzaju wszystkich j.s.t. Gminy wydatkowały na zadania z 

udziałem środków unijnych 111 523 tys. zł (tj. 17,5%), powiaty 60 702 tys. zł (9,5%), a miasto na 

prawach powiatu 55 973 tys. zł (8,8%). Na uwagę zasługuje fakt, iż w roku 2009 wszystkie 

jednostki samorządu terytorialnego dokonały wydatków ze środków unijnych. 

4.  Wskaźniki jednostkowe wykonania budżetu 

Wskaźniki wykonania poszczególnych elementów budżetu w przeliczeniu na jednego 

mieszkańca są najbardziej obiektywnymi kryteriami oceny sprawności władz samorządowych, 

w działaniach mających na celu zaspakajanie potrzeb społeczności lokalnych. 

4.1.  Dochody w przeliczeniu na jednego mieszkańca 

Średnie dochody ogółem w przeliczeniu na jednego mieszkańca wyniosły w: gminach  

2 375 zł, powiatach 737 zł, mieście na prawach powiatu – 3 836 zł i województwie 

samorządowym 620 zł. Zestawienie wskaźników uzyskanych przez samorządy naszego 

województwa, na tle wyników krajowych w latach 2008 – 2009 obrazuje poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

2008 r. 2009 r. 

j.s.t.  
woj. opolskiego  

(zł) 

Kraj  
(zł) 

j.s.t. 
woj. opolskiego  

(zł) 

Kraj  
(zł) 

Dochody na jednego mieszkańca 

Gminy 2 301 2 453 2 375 2 547 

Miasto na prawach powiatu 4 006 3 562 3 836 3 665 

Powiaty 663 714 737 789 

Województwo samorządowe 384 332 620 512 

Razem j.s.t.  3 476 3 740 3 820 4 058 

Dochody własne na jednego mieszkańca 

Gminy 1 228 1 208 1 178 1 179 

Miasto na prawach powiatu 2 662 2 321 2 293 2 270 

Powiaty 208 231 199 227 

Województwo samorządowe 167 194 130 166 

Razem j.s.t.  1 757 2 055 1 625 1 980 

Największa rozpiętość tego wskaźnika wystąpiła w gminach; od 1 915 zł w Zawadzkiem do 

4 972 zł w Ujeździe. W powiatach skrajne wielkości dochodów w przeliczeniu na jednego 

mieszkańca to 434 zł w powiecie opolskim i 1 063 zł w namysłowskim. Miasto na prawach 

powiatu oraz województwo uzyskało większe dochody na jednego mieszkańca niż średnie w 

kraju (odpowiednio 3 836 zł i 620 zł). 
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W 2009 r. dochody własne samorządów w przeliczeniu na jednego mieszkańca wyniosły w 

gminach -1 178 zł, powiatach - 199 zł, mieście na prawach powiatu – 2 293 zł i województwie - 

130 zł. Jedynie w Opolu uzyskano wyższe dochody własne niż wskaźniki krajowe. 

 

4.2.  Wydatki w przeliczeniu na jednego mieszkańca 

Wydatki ogółem na jednego mieszkańca, w poszczególnych typach jednostek samorządu 

terytorialnego, ukształtowały się na poziomie: gminy – 2 553 zł, powiaty - 788 zł, miasto na 

prawach powiatu – 4 094 zł i województwo - 671 zł. Największe zróżnicowanie wydatków per 

capita wystąpiło w gminach; od 1 971 zł w Łubnianach do 5 298 zł w Ujeździe. W powiatach 

dysproporcje te były mniejsze, bowiem najniższa wartość wskaźnika wyniosła 436 zł w powiecie 

opolskim, a najwyższa 1 139 zł w namysłowskim. W porównaniu do wskaźników krajowych, 

wyższe wydatki osiągnięto w Opolu i województwie samorządowym. 

Wyszczególnienie 

2008 r. 2009 r. 

j.s.t.  
woj. opolskiego  

(zł) 

Kraj  
(zł) 

j.s.t. 
woj. opolskiego  

(zł) 

Kraj  
(zł) 

Wydatki na jednego mieszkańca 

Gminy 2 255 2 475 2 553 2 748 

Miasto na prawach powiatu 4 258 3 695 4 094 4 088 

Powiaty 664 713 788 831 

Województwo samorządowe 359 341 671 536 

Razem j.s.t.  3 442 3 809 4 104 4 399 

Wydatki majątkowe na jednego mieszkańca 

Gminy 364 507 527 635 

Miasto na prawach powiatu 1 101 867 745 985 

Powiaty 67 103 136 160 

Województwo samorządowe 131 125 363 261 

Razem j.s.t.  644 838 1 036 1 130 
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Wielkość wydatków majątkowych przypadających na jednego mieszkańca jest najbardziej 

obiektywnym wskaźnikiem w zakresie prowadzenia przez jednostkę polityki prorozwojowej. 

Wydatki te wyniosły średnio w gminach 527 zł, powiatach 136 zł, mieście na prawach powiatu 

745 zł i województwie samorządowym 363 zł. W gminach wystąpiły największe dysproporcje w 

tej grupie wydatków per capita, gdyż wahały się od 137 zł w Lewinie Brzeskim do 2 986 zł w 

Ujeździe. W powiatach wskaźnik ten ukształtował się w granicach od 40 zł w powiecie opolskim 

do 339 zł w powiecie namysłowskim. Porównując wskaźniki, które osiągnęły jednostki naszego 

województwa do odpowiednich wielkości krajowych w poszczególnych grupach j.s.t., zauważa 

się, iż tylko województwo samorządowe uzyskało wydatki majątkowe na jednego mieszkańca 

powyżej krajowej wielkości wskaźnika. 

 

 

5.  Wynik finansowy budżetów samorządowych 

Różnica między dochodami a wydatkami stanowi nadwyżkę budżetową lub deficyt 

budżetowy. W tabeli przedstawiono wyniki wykonania budżetów przez j.s.t. poszczególnych 

szczebli, ilość jednostek, które wypracowały nadwyżkę lub deficyt budżetowy oraz relacje 

osiągniętych wyników do dochodów.  
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Wyszczególnienie 

Nadwyżka Deficyt Różnica między 
budżetami 

nadwyżkowymi 
a deficytowymi  

(2-4) 

Stosunek 
nadwyżki do 

dochodów j.s.t. 
nadwyżkowych  

(%) 

Stosunek 
deficytu do 

dochodów j.s.t. 
deficytowych  

(%) 

kwota  
(tys. zł) 

ilość 
j.s.t. 

kwota 
(tys. zł) 

ilość 
j.s.t. 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Ogółem j.s.t. w tym: 20 088 20 280 654 63 -260 566 5,1 7,9 

Gminy w tym: 20 088 20 181 442 50 -161 354 5,1 10,3 

   - miejskie -  0 40 080 2 -40 080 - 16,0 

   - miejsko- wiejskie 10 439 5 98 008 27 -87 569 7,1 8,5 

   - wiejskie 9 649 15 43 354 21 -33 705 3,9 12,2 

Miasto na prawach 
powiatu -  0 32 489 1 -32 489 - 6,7 

Powiaty -  0 46 310 11 -46 310 - 6,9 

Województwo 
samorządowe -  0 52 902 1 -52 902 - 8,3 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego zamknęły rok 2009 łącznym 

deficytem w wysokości 260 566 tys. zł. Wypracowana w 2009 r. przez 20 gmin nadwyżka 

budżetowa wyniosła 20 088 tys. zł, a deficyt budżetowy, który wystąpił w 50 gminach osiągnął 

kwotę 181 442 tys. zł. Oznaczało to zakończenie roku przez gminy łącznym deficytem 

wynoszącym 161 354 tys. zł. Deficyt budżetowy miasta na prawach powiatu zamknął się kwotą 

32 489 tys. zł, co stanowiło 6,7% ogółu osiągniętych przez miasto na prawach powiatu 

dochodów. We wszystkich 11 powiatach wystąpił deficyt budżetowy w łącznej wysokości 

46 310 tys. zł. Województwo samorządowe także skończyło rok budżetowy deficytem, który 

wyniósł 52 902 tys. zł, a wskaźnik relacji deficytu do dochodów osiągnął 8,3%.  

Oceniając uzyskany ogólny wynik finansowy j.s.t. województwa należy stwierdzić, że jest on 

niekorzystny, gdyż w porównaniu do 2008 r. wzrosła o 37 ilość jednostek z deficytem. W skali 

województwa zmniejszyła się możliwość finansowania zadań j.s.t. ze środków własnych, gdyż 

ogólna nadwyżka w kwocie 34 981 tys. zł w roku ubiegłym, zastąpiona została deficytem w 

wysokości 260 566 tys. zł. 

5.1.  Źródła finansowania deficytu budżetowego 

Ustawa o finansach publicznych wymienia źródła pokrycia deficytu jednostek samorządu 

terytorialnego jako przychody pochodzące ze: sprzedaży papierów wartościowych 

wyemitowanych przez j.s.t., kredytów, pożyczek, prywatyzacji majątku jednostki samorządu 

terytorialnego, nadwyżki budżetu jednostki samorządu terytorialnego z lat ubiegłych, wolnych 

środków jako nadwyżki środków pieniężnych na rachunku bieżącym budżetu j.s.t., wynikających 

z rozliczeń kredytów i pożyczek z lat ubiegłych. 

Strukturę źródeł pokrycia deficytu budżetowego w roku 2009 w poszczególnych szczeblach 

j.s.t. prezentuje poniższa tabela. 
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Wyszczególnienie 
Gminy 

Miasto na 
prawach 
powiatu 

Powiaty 
Województwo 
samorządowe 

Ogółem j.s.t. 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Przychody ogółem,  
w tym: 427 140 100,0 62 796 100,0 94 157 100,0 81 576 100,0 665 669 100,0 

- kredyty i pożyczki 163 673 38,3 24 534 39,1 46 792 49,7 -  0,0 235 000 35,3 

- spłata pożyczek   
  udzielonych 241 0,1 -  0,0 399 0,4 390 0,5 1 030 0,2 

- nadwyżka z lat ubiegłych 97 282 22,8 -  0,0 15 154 16,1 -  0,0 112 436 16,9 

- papiery wartościowe  
  i obligacje 27 650 6,5 5 000 8,0 11 000 11,7 58 450 71,7 102 100 15,3 

- prywatyzacja majątku 
  j.s.t. 59 0,0 -  0,0 -  0,0 -  0,0 59 0,0 

- inne źródła 138 235 32,3 33 262 52,9 20 811 22,1 22 736 27,8 215 044 32,3 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było przychodów 

W przychodach jednostek samorządu terytorialnego ogółem, dominującą pozycję zajmowały 

kredyty i pożyczki – 35,3% ich ogólnej kwoty. Wolne środki z udziałem 32,3% były drugim co do 

wielkości udziału źródłem przychodów j.s.t. Nadwyżka z lat ubiegłych oraz obligacje wyemitowane 

przez j.s.t. stanowiły odpowiednio 16,9% oraz 15,3% przychodów. Marginalne znaczenie miały 

przychody z tytułu spłaty pożyczek udzielonych (0,2%) oraz z prywatyzacji majątku jednostek 

samorządu terytorialnego, które ze względu na wielkość nie znalazły swego odzwierciedlenia w 

strukturze przychodów.  

Na poszczególnych szczeblach j.s.t. struktura przychodów była bardzo zróżnicowana. W 

gminach i powiatach dominowały przychody z kredytów i pożyczek (odpowiednio 38,3% oraz 49,7%) 

oraz wolnych środków (32,3% i 22,1%). Mniejsze znaczenie miała natomiast nadwyżka z lat 

ubiegłych, stanowiąca 22,8% ogółu przychodów w gminach i 16,1% w powiatach oraz emisja 

obligacji (odpowiednio 6,5% i 11,7%). W mieście na prawach powiatu ponad polowa (52,9%) 

przychodów pochodziła z wolnych środków, a 39,1% z kredytów i pożyczek. Miasto na prawach 

powiatu osiągnęło też przychody ze sprzedaży obligacji, które stanowiły 8,0% przychodów. Z kolei w 

województwie samorządowym głównym źródłem przychodów były wyemitowane obligacje (71,7%) 

oraz wolne środki (27,8%). Spłaty pożyczek udzielonych stanowiły jedynie 0,5% przychodów. 

6.  Zobowiązania i należności  

Ustawa o finansach publicznych nie definiuje pojęcia zobowiązań, choć wielokrotnie go 

używa. Definicje można odnaleźć w prawie cywilnym oraz w ustawie o rachunkowości45. 

Zobowiązaniem, w prawie cywilnym, nazywamy stosunek prawny, w którym jedna osoba 

(wierzyciel) może żądać od drugiej (dłużnik) świadczenia, a ta ostatnia powinna to świadczenie 

spełnić. Natomiast zgodnie z ustawą o rachunkowości, zobowiązania to wynikający z przeszłych 

                                                 
45 Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (t.j. DzU z 2009 r. nr 152, poz. 1223 ze zm.). 
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zdarzeń obowiązek wykonania świadczeń o wiarygodnie określonej wartości, które spowodują 

wykorzystanie już posiadanych lub przyszłych aktywów jednostki.  

Dynamikę i strukturę łącznych zobowiązań j.s.t. poszczególnych szczebli przedstawia 

poniższa tabela.  

Wyszczególnienie 
Zobowiązania 

2008 r. 
(tys. zł) 

Zobowiązania 
2009 r. 
(tys. zł) 

Dynamika 
3/2 
(%) 

Struktura 
2009 r. 

(%) 
1 2 3 4 5 

Ogółem j.s.t., w tym: 582 746 804 755 138,1 100,0 

Gminy, w tym: 247 103 367 463 148,7 45,7 

- miejskie 33 625 55 485 165,0 6,9 

- miejsko- wiejskie 141 736 220 655 155,7 27,4 

- wiejskie 71 743 91 322 127,3 11,4 

Miasto na prawach powiatu 129 664 144 385 111,4 17,9 

Powiaty 83 283 123 702 148,5 15,4 

Województwo samorządowe 122 696 169 205 137,9 21,0 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego zamknęły rok 2009 

zadłużeniem w wysokości 804 755 tys. zł i była to kwota wyższa o 38,1% niż w roku 

poprzednim. We wszystkich typach j.s.t. nastąpiło zwiększenie zadłużenia - najwięcej w gminach 

(o 48,7%) i powiatach (o 48,5%). Spośród gmin, najbardziej wzrosło zadłużenie gmin miejskich 

(o 65,0%), a najmniej wiejskich (o 27,3%).  

W strukturze zadłużenia wszystkich j.s.t. województwa opolskiego, największą część 

stanowiło zadłużenie gmin – 45,7%, następnie województwa samorządowego - 21,0% i miasta 

na prawach powiatu – 17,9%. 

Wielkości zobowiązań j.s.t. poszczególnych szczebli samorządu terytorialnego z 

uwzględnieniem tytułów dłużnych przedstawia tabela poniżej. 

Wyszczególnienie 

 z tego wobec: 

Zadłużenie sektora banków innych 

ogółem finansów komercyjnych podmiotów 

(tys. zł) 
publicznych 

(tys. zł) 
(tys. zł) (tys. zł) 

1 2 3 4 5 

Gminy 

Zobowiązania, z tego:  367 463 80 608 285 221 1 633 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

365 784 80 563 285 221 - 

wymagalne zobowiązania 1 679 45 - 1 633 

Miasto na prawach powiatu 

Zobowiązania, z tego:  144 385 51 389 77 996 15 000 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

144 385 51 389 77 996 15 000 

wymagalne zobowiązania - - - - 

Powiaty 

Zobowiązania, z tego:  123 702 3 676 117 979 2 047 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

123 655 3 676 117 979 2 000 

wymagalne zobowiązania 47 - - 47 
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1 2 3 4 5 

Województwo samorządowe 

Zobowiązania, z tego:  169 205 288 168 917 - 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

169 205 288 168 917 - 

wymagalne zobowiązania - - - - 

Ogółem j.s.t. 

Zobowiązania, z tego:  804 755 135 961 650 113 18 680 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

803 029 135 916 650 113 17 000 

wymagalne zobowiązania 1 726 45 - 1 680 

„-” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było zobowiązań 

Zgodnie z zasadami sporządzania sprawozdań Rb-Z46, kwoty zaciągniętych kredytów  

i pożyczek ujęto w tabeli łącznie z kwotami wyemitowanych papierów wartościowych, których 

zbywalność jest ograniczona (to znaczy nie istnieje dla nich rynek wtórny). Obligacje, które 

zostały dopuszczone do obrotu zorganizowanego i istnieje dla nich płynny rynek wtórny, 

wykazuje się w sprawozdaniu w wierszu papiery wartościowe.  

W jednostkach samorządu terytorialnego województwa opolskiego zadłużenie z tytułu 

zaciągniętych kredytów, pożyczek i wyemitowanych papierów wartościowych stanowiło kwotę 

803 029 tys. zł, z czego zaciągane w bankach kredyty i wyemitowane obligacje wyniosły 

650 113 tys. zł, a pożyczki z WFOŚiGW – 135 916 tys. zł. 

Zobowiązania wymagalne w łącznej wysokości 1 726 tys. zł powstały w 97,3% wobec 

podmiotów spoza sektora finansów publicznych.  

Najwyższy wskaźnik zadłużenia47 wystąpił: w powiecie kluczborskim (58,0%) gminie 

Skarbimierz (51,3%), powiecie prudnickim (46,4%) i Byczynie (43,5%). Po zastosowaniu 

wyłączeń, o których mowa w art. 170 ust. 3 ustawy o finansach publicznych48, poziom zobowiązań 

obniżył się w powiecie prudnickim do 33,6%. W pozostałych jednostkach o najwyższym wskaźniku 

zadłużenia, zaciągnięte zobowiązania nie wiązały się z realizacją programów UE. 

Analizując zagadnienie zadłużenia j.s.t., należy uwzględnić zadłużenie SPZOZ-ów i instytucji 

kultury, dla których organem założycielskim lub nadzorującym są j.s.t. Zgodnie z art. 60 ust. 6 

ustawy o zakładach opieki zdrowotnej49, zobowiązania i należności samodzielnego publicznego 

zakładu opieki zdrowotnej, po jego likwidacji, stają się zobowiązaniami i należnościami właściwej 

                                                 
46 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 27 czerwca 2006 r. w sprawie sprawozdawczości budżetowej (DzU nr 
115, poz. 781, ze zm.). 
47 Wskaźnik zadłużenia dla potrzeb opracowania obliczono bez wyłączeń określonych w art. 170 ust. 3 ustawy 
o finansach publicznych. Niezastosowanie wyłączeń związane jest z koniecznością zachowania ostrożności przy 
dokonywaniu oceny wielkości wskaźnika. Wyliczanie wskaźników „zawyżonych” czyli z pominięciem odliczeń jest 
bezpieczniejsze, gdyż obrazuje faktyczne zadłużenie danej jednostki. Może się okazać, że w niektórych przypadkach 
jednostki, z różnych przyczyn, nie dostaną pełnego zwrotu środków z Unii Europejskiej, co spowoduje, że będą 
musiały sfinansować zadania lub pokryć wydatki z własnych środków. 
48 To jest, po odjęciu ewentualnych zobowiązań z tytułu wyemitowanych papierów wartościowych, kredytów i pożyczek 
zaciąganych w związku z umową zawartą z podmiotem dysponującym środkami, o których mowa w art. 5 ust. 3 ufp. 
49 Ustawa  z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakładach opieki zdrowotnej (j.t. z 2007 r. DzU nr 14 poz. 89 ze zm.). 
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jednostki samorządu terytorialnego. Wskaźnik skumulowanego zadłużenia, to jest relacja 

zobowiązań j.s.t. i potencjalnych spłat długów ZOZ i instytucji kultury, do dochodów jednostki 

daje pełniejszy obraz jej sytuacji finansowej. 

W analizowanym okresie, podobnie jak w roku poprzednim, dług „pozostałych jednostek 

sektora finansów publicznych”, których zadłużenie wlicza się do skumulowanego zadłużenia, 

rzutował na zadłużenie powiatów i województwa. Łączne zadłużenie powiatu kluczborskiego 

składało się w 58,0% z zadłużenia powiatu i w 14,4% z zadłużenia SPZOZ. Poza powiatem 

kluczborskim, dług generowany przez SPZOZ miał wpływ na omawiany wskaźnik m.in  

w powiecie kędzierzyńsko-kozielskim (21,4%), krapkowickim (16,4%) i głubczyckim (10,4%).  

W gminach i województwie samorządowym zadłużenie „pozostałych” jednostek sektora 

finansów publicznych nie było znaczące. 

Poziom zadłużenia j.s.t. województwa opolskiego w stosunku do dochodów ogółem w 2009 r. 

oraz ilość jednostek w poszczególnych przedziałach zadłużenia prezentuje poniższa tabela.  

Wyszczególnienie 

Ilość jednostek 

ogółem 
poniżej 

10% 
10%-20% 20%-30% 30%-40% 40%-50% 

powyżej 

50% 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Ogółem j.s.t., w tym: 83 31 21 18 9 2 2 

- gminy 70 28 17 15 8 1 1 

- miasto na prawach powiatu 1 - - 1 - - - 

- powiaty 11 3 4 1 1 1 1 

- województwo samorządowe 1 - - 1 - - - 

Najniższy poziom zadłużenia w relacji do dochodów (tj. poniżej 10%) osiągnęło 31 jednostek, 

w tym 28 gmin i 3 powiaty. W porównaniu do roku ubiegłego, spadła o 1/3 ilość jednostek, 

których zadłużenie ukształtowało się na najniższym poziomie. Zmniejszyła się o 3 ilość 

jednostek, których zadłużenie w stosunku do dochodów ukształtowało się na poziomie od 10% 

do 20%. W porównaniu do 2008 r. niekorzystnym zjawiskiem jest ponad dwukrotny wzrost ilości 

jednostek z zadłużeniem w przedziale 20% - 40%. W kategorii powyżej 50% zadłużenia przybyła 

jedna jednostka. Wzrost wskaźnika zadłużenia związany był w dużej mierze z realizacją zadań 

dofinansowywanych ze środków unijnych. 

6.1.  Zobowiązania wymagalne 

Przez zobowiązania wymagalne należy rozumieć wszystkie bezsporne zobowiązania, których 

termin zapłaty minął przed upływem danego okresu sprawozdawczego, a nie są one 

przedawnione ani umorzone. Do zobowiązań wymagalnych zgodnie z art. 11 ufp zalicza się 

zobowiązania: wynikające z odrębnych ustaw oraz prawomocnych orzeczeń sądów lub 

ostatecznych decyzji administracyjnych i zobowiązania uznane za bezsporne przez właściwą 

jednostkę sektora finansów publicznych, będącą dłużnikiem. 
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W porównaniu do roku ubiegłego, zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego z tytułu 

zobowiązań wymagalnych zmniejszyło się o 473 tys. zł i wyniosło 1 726 tys. zł. Na kwotę 

zobowiązań wymagalnych złożyły się w większości zobowiązania gmin – 1 679 tys. zł, które 

dotyczyły głównie podmiotów spoza sektora finansów publicznych. Powiaty posiadały wyłącznie 

zobowiązania wymagalne wobec jednostek niezaliczanych do sektora finansów publicznych w 

kwocie 47 tys. zł. Zobowiązania wymagalne nie wystąpiły w mieście na prawach powiatu i w 

województwie samorządowym. 

6.2.  Kredyty, pożyczki i papiery wartościowe 

Jednostki samorządu terytorialnego mogą zaciągać kredyty i pożyczki oraz emitować papiery 

wartościowe na: pokrycie występującego w ciągu roku przejściowego deficytu budżetu j.s.t., 

finansowanie planowanego deficytu budżetu j.s.t., spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań z 

tytułu emisji papierów wartościowych oraz zaciągniętych pożyczek i kredytów. 

Zaciągnięte kredyty i pożyczki oraz wyemitowane papiery wartościowe na pokrycie 

występującego w ciągu roku przejściowego deficytu budżetu podlegają spłacie lub wykupowi w 

tym samym roku, w którym zostały zaciągnięte lub wyemitowane. 

Zobowiązania j.s.t. województwa opolskiego z tytułu kredytów i pożyczek wraz z 

wyemitowanymi obligacjami wyniosły 803 029 tys. zł i były wyższe od zadłużenia z roku 

poprzedniego o 38,3%.  

Wyszczególnienie 

Zobowiązania z tytułu zaciągniętych 
kredytów, pożyczek, wyemitowanych 

papierów wartościowych 
(tys. zł) 

Dynamika 
2009/2008 

(%) 

2008 r. 2009 r. 

Ogółem, w tym: 580 547 803 029 138,3 

- gminy 244 912 365 784 149,4 

- miasto na prawach powiatu 129 656 144 385 111,4 

- powiaty 83 283 123 655 148,5 

- województwo samorządowe 122 696 169 205 137,9 

We wszystkich typach j.s.t. odnotowano zwiększenie zobowiązań z tytułu zaciągniętych 

kredytów i pożyczek oraz wyemitowanych papierów wartościowych – od 11,4% w mieście na 

prawach powiatu do 49,4% w gminach. 

Jednostki wszystkich szczebli samorządu zaciągały kredyty głównie w bankach komercyjnych 

na rynku krajowym, część środków pochodziła z pożyczek uzyskanych w WFOŚiGW. Jedynie 

miasto na prawach powiatu zaciągnęło kredyt w banku zagranicznym (Europejskim Banku 

Inwestycyjnym) w wysokości 15 000 tys. zł z przeznaczeniem na rozwój infrastruktury. 
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6.3.  Wyniki kontroli w zakresie zaciągania zobowiązań 

W 2009 r. zagadnienia związane z zaciąganiem zobowiązań zbadano w trakcie 19 

przeprowadzonych kontroli kompleksowych jednostek samorządu terytorialnego. W 

analizowanym okresie zobowiązania kontrolowanych jednostek wyniosły ogółem 394 360 tys. zł. 

Kontrolą objęto m.in. terminowość dokonywania płatności wynikających z zawieranych umów 

oraz zagadnienia dotyczące przestrzegania zakresu upoważnienia do zaciągania zobowiązań. 

Ponadto, badaniem objęto zagadnienia dotyczące zaciągania kredytów i pożyczek, zobowiązań 

z tytułu wyemitowanych papierów wartościowych oraz ogólnego zadłużenia. 

Kontrole wykazały nieprawidłowości w przedmiotowym zakresie. Nieterminowe regulowanie 

zobowiązań wobec kontrahentów na łączną kwotę 970 817,66 zł stwierdzono w 12 

kontrolowanych jednostkach, czym naruszono przepis art. 35 ust. 3 pkt 3 ufp, zgodnie z którym, 

wydatki publiczne dokonywane powinny być w wysokości i terminach wynikających z wcześniej 

zaciągniętych zobowiązań. Zapłatę karnych odsetek na skutek nieterminowego regulowania 

zobowiązań stwierdzono w jednej jednostce na kwotę 37,59 zł. Wskazać należy, iż stosownie do 

przepisów art. 16 ust. 1 uondfp, niewykonanie zobowiązania jednostki sektora finansów 

publicznych, którego skutkiem jest zapłata odsetek i kar stanowi naruszenie dyscypliny finansów 

publicznych. 

 W wyniku kontroli ustalono, że na koniec 2007 i 2008 roku i I półrocza 2009 roku ZGKiM  

w Lubrzy posiadał zobowiązania wymagalne. Stan zobowiązań wymagalnych przedstawiał 

się następująco: na dzień 31.12.2007 r. kwota 68 878,28 zł, na dzień 31.12.2008 r. kwota 

92 696,42 zł, na dzień 30.06.2009 r. kwota 132 659,22 zł. 

W złożonym wyjaśnieniu Dyrektor oraz Główna Księgowa ZGKiM podali, że 

niesystematyczność oraz znaczne zaleganie w płatnościach zleceniodawców oraz najemców 

lokali powodowały brak możliwości gospodarowania środkami finansowymi w sposób płynny. 

Głównym ciężarem Zakładu w latach 2007-2009 była gospodarka odpadami. Dużym 

obciążeniem finansowym dla Zakładu był również podatek od nieruchomości.  

 W trakcie kontroli w Namysłowskim Ośrodku Kultury w Namysłowie sprawdzono terminowość 

regulowania zobowiązań zaewidencjonowanych na kontach analitycznych prowadzonych do 

konta 201. Analizą objęto dowody źródłowe i stwierdzono, że z opóźnieniem zapłacono 

zobowiązania na łączną kwotę 7 823,02 zł. W złożonym wyjaśnieniu Główna Księgowa 

podała, że jednostka nie miała w tym okresie środków na uregulowanie zobowiązań. 

Przeprowadzone kontrole ujawniły ponadto w 4 jednostkach istotne naruszenie prawa, jakim 

jest przekroczenie zakresu upoważnienia do zaciągania zobowiązań pieniężnych. Stosownie do 

przepisów art. 36 ust. 1 ufp jednostki sektora finansów publicznych mogą zaciągać 

zobowiązania do wysokości wynikającej z planu wydatków lub kosztów jednostki pomniejszonej 

o wydatki na wynagrodzenie, składki na ubezpieczenia społeczne i Fundusz Pracy i inne 
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obligatoryjne płatności oraz płatności wynikające z zobowiązań zaciągniętych w latach 

poprzednich. Powyższe nieprawidłowości stanowią jednocześnie naruszenie dyscypliny 

finansów publicznych z art. 11 ust. 1 uondfp. W wymienionych jednostkach przekroczono zakres 

upoważnienia łącznie na kwotę 818 599,75 zł. 

 Kontrola przeprowadzona w Gminie Kamiennik wykazała przypadki przekroczenia zakresu 

upoważnienia do zaciągania zobowiązań. Do zaciągnięcia zobowiązań finansowych 

przekraczających granice kwot wydatków określonych w planie finansowym doszło w dziale 

700 rozdział 70005 § 4270 na dzień 4.11.2008 r. o kwotę 4 971,70 zł, na dzień 01.12.2008 r. 

o kwotę 19 951,70 zł: Plan wydatków w ww. podziałce klasyfikacji budżetowej wynosił 

20 000,00 zł, zarówno na dzień 04.11.2008 r. jak i na dzień 01.12.2008 r. Wykonane wydatki 

wynosiły 83,70 zł, zarówno na dzień 04.11.2008 r. jak i na dzień 01.12.2008 r. Wysokość 

zaciągniętych zobowiązań pieniężnych na dzień 04.11.2008 r. wynosiła 24 888,00 zł i 

przekraczała plan finansowy o kwotę 4 971,70 zł, natomiast wysokość zaciągniętych 

zobowiązań pieniężnych na dzień 01.12.2008 r. wynosiła 39 868,00 zł i przekraczała plan 

finansowy o kwotę 19 951,70 zł. Plan wydatków w przedmiotowej podziałce klasyfikacji 

budżetowej zwiększony został w dniu 04.12.2008 r. przez Wójta Gminy Kamiennik do kwoty 

40 000,00 zł.  

Ponadto przypadek zaciągnięcia zobowiązania finansowego przekraczającego granice kwot 

wydatków określonych w planie finansowym stwierdzono w dziale 700 rozdział 70005 § 4300 

na dzień 17.11.2008 r. o kwotę 13 031,08 zł: Plan wydatków w ww. podziałce klasyfikacji 

budżetowej na dzień 17.11.2008 r. wynosił 38 500,00 zł. Wykonane wydatki na dzień 

17.11.2008 r. wynosiły 31 523,08 zł.  Wysokość zaciągniętych zobowiązań na dzień 

17.11.2008 r. wynosiła 20 008,00 zł i przekraczała plan finansowy o kwotę 13 031,08 zł. Plan 

wydatków w przedmiotowej podziałce klasyfikacji budżetowej zwiększony został w dniu 

04.12.2008 r. uchwałą Rady Gminy Kamiennik oraz zarządzeniem Wójta Gminy Kamiennik 

do kwoty 58 800,00 zł. 

Wg wyjaśnień złożonych w przedmiotowej sprawie przez Skarbnika Gminy oraz przez Wójta 

Gminy środki finansowe na realizację powyższych zadań ujęte zostały w planie finansowym 

w dziale 700 rozdziale 70005 przed zawarciem umów, jednak w innych paragrafach 

wydatków, a do przekroczenia planu finansowego doszło w wyniku przeoczenia. 

 W wyniku przeprowadzonej w Gminie Olszanka kontroli stwierdzono zaciągnięcie 

zobowiązania z przekroczeniem zakresu upoważnienia, w rozdziale 75023 § 4270 na dzień 

20.10.2008 r. o kwotę 12 086,98 zł, w wyniku zawarcia w dniu 10.09.2008 r. umowy w 

sprawie wykonania robót elektrycznych instalacyjnych, polegających na montażu 

dodatkowych opraw oświetleniowych w pomieszczeniach biurowych Urzędu Gminy. Wartość 

wynagrodzenia wykonawcy określono w kwocie netto 12 238 zł (brutto 14 930,36 zł). W 

wyjaśnieniu złożonym w powyższej sprawie Wójt Gminy stwierdził, że w trakcie rozruchu 
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centralnego ogrzewania w budynku Urzędu Gminy nastąpiła awaria i w dniu 12.09.2008 r. 

zawarto umowę na roboty obejmujące instalację c.o., wymianę kotła c.o. oraz części 

grzejników na kwotę 13 789,60 zł netto. Zadania tego nie uwzględniono w planie 

finansowym, co było przyczyną zaciągnięcia zobowiązania ponad wielkość określoną 

planem finansowym w rozdziale 75023 § 4270. W listopadzie zabezpieczono środki na 

realizację umowy z dnia 10.09.2008 r. Kontrolującym nie przedstawiono dokumentów 

wskazujących, iż w budynku Urzędu nastąpiła awaria instalacji c.o. i wystąpiła konieczność 

wykonania ww. robót objętych umową z dnia 12.09.2008 r. 

Kontrola ogólnego zadłużenia jednostek, w tym przestrzegania limitów określonych 

przepisami art. 169 i 170 ufp, nie wykazała nieprawidłowości. W kontrolowanych jednostkach 

łączna kwota przypadających w danym roku budżetowym spłat rat kredytów, pożyczek, wykupu 

papierów wartościowych, potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielanych poręczeń  

i gwarancji nie przekraczała 15% ich planowanych dochodów. Nie stwierdzono również 

przekroczenia dopuszczalnego (60%) wskaźnika zadłużenia, określającego relację kwoty 

zadłużenia w stosunku do wykonanych dochodów.  

W związku ze stwierdzonymi nieprawidłowościami, noszącymi znamiona naruszenia 

dyscypliny finansów publicznych, skierowano do Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych 

zawiadomienie, wskazując 1 osobę odpowiedzialną za jej naruszenie. 

6.4.  Wyniki działalności nadzorczej i opiniodawczej w zakresie zaciągania zobowiązań 

Regionalne izby obrachunkowe, w ramach sprawowanego nadzoru, badają uchwały  

i zarządzenia podejmowane przez organy j.s.t. w sprawach zaciągania zobowiązań 

wpływających na wysokość długu publicznego. W 2009 r. Kolegium zbadało 267 takich uchwał  

- o 46 więcej niż w roku ubiegłym. Wskazać należy, iż legalność podejmowanych uchwał  

w sprawie zobowiązań uległa poprawie, gdyż wskaźnik stwierdzonych przez Kolegium naruszeń 

prawa obniżył się z 6,3% w 2008 roku do 3,4% w analizowanym okresie. 

Wyniki badania nadzorczego przedmiotowych uchwał przedstawia poniższa tabela. 
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Rodzaj uchwały 

Nie  

stwierdzono 

naruszenia 

prawa 

Nieistotne 

naruszenie 

prawa 

Istotne 

narusze-

nie 

prawa 

Nieważ

-ność w 

części 

Nieważ-

ność w 

całości 

Inne roz-

strzygnię

-cia
 

Razem 

Emitowanie obligacji 13 - - - - - 13 

Udzielanie poręczeń majątkowych 4 - - - 2 - 6 

Weksel in blanco – 

zabezpieczenie kredytu i środków 
25 - - - 1 - 26 

Zaciąganie zobowiązań 

długoterminowych 
202 - - 2 4 - 208 

Zaciąganie zobowiązań 

krótkoterminowych 
9 - - - - - 9 

Upoważnienie organu 

wykonawczego do zaciągania 

zobowiązań wykraczających poza 

rok budżetowy 

4 - - - - - 4 

Określenie sumy, do której wójt 

może zaciągnąć zobowiązanie 
1 - - - - - 1 

Razem 258 - - 2 7 - 267 

Stwierdzone przez Kolegium nieprawidłowości, stanowiące podstawę do orzeczenia  

o nieważności uchwał w sprawie zaciągania zobowiązań dotyczyły: 

 udzielenia przez radę poręczenia pożyczki bez uprzedniego określenia w uchwale 

budżetowej na 2009 rok łącznej kwoty poręczeń i gwarancji udzielanych przez organ 

wykonawczy, co jest niezgodne z art. 86 ust. 1 ufp,  

 postanowienie, iż finansowanie zadania inwestycyjnego odbędzie się poprzez wykup 

wierzytelności z banku, który nabędzie od zbywcy (wykonawcy) wierzytelność dotyczącą 

wartości wykonanych robót budowlanych - brak podstaw prawnych do takiego rodzaju 

finansowania inwestycji, co narusza art. 18 ust. 1 w zw. z art. 7 ust. 2 pkt 10 usg oraz  

art. 184 ust. 1 pkt 5 i 10 lit. „a” ufp, 

 brak uprzedniego określenia w budżecie kwoty przychodów z tytułu planowanych do 

zaciągnięcia pożyczek lub kredytów długoterminowych i związanych z nimi wydatków, co 

narusza art. 83 ust. 1 ufp w związku z art. 165 ust. 1 i 3 ufp, 

 postanowienie o publikacji uchwały w sprawie zaciągnięcia kredytu długoterminowego  

w Dzienniku Urzędowym Województwa Opolskiego, co jest niezgodne z art. 13 ustawy o 

ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych, gdyż uchwała nie 

stanowi aktu prawa miejscowego, 

 ujęcie w budżecie na 2009 r. planowanej do zaciągnięcia w 2010 r. kwoty przychodów  

z tytułu pożyczki na finansowanie zadań realizowanych z udziałem unijnych, co wykracza 

poza dyspozycję art. 83 ust. 1 ufp. 
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Działalność opiniodawcza w zakresie zaciągania zobowiązań przez j.s.t jest realizowana 

przez składy orzekające RIO. Na wniosek organu wykonawczego j.s.t., składy orzekające 

wydają opinie o możliwości spłaty pożyczki, kredytu lub wykupu papierów wartościowych. 

W 2009 r. wydano 123 opinie w tym zakresie. Szczegółowe zestawienie przedstawiono 

w poniższej tabeli: 

Rodzaj opinii Pożyczka Kredyt Obligacje Razem 

- pozytywne 26 87 8 121 

- z uwagami 0 1 1 ־ 

- z zastrzeżeniami ־ ־ ־ ־ 

- negatywne ־ ־ ־ ־ 

Razem 26 88 8 122 

Jak wynika z zestawionych w tabeli danych, w efekcie przeprowadzonych czynności 

sprawdzających, nie stwierdzono stanów faktycznych, które stanowiłyby przesłankę do wydania 

opinii negatywnej. Składy orzekające wydały 113 opinii pozytywnych w sprawie możliwości 

spłaty pożyczek i kredytów i 1 opinię z uwagami. Jednostki samorządu terytorialnego zaciągały 

w większości kredyty długoterminowe, przeznaczone na sfinansowanie zadań inwestycyjnych, 

bądź sfinansowanie planowanego deficytu budżetowego i spłatę wcześniej zaciągniętych 

zobowiązań. W kilku przypadkach zaciągano kredyt krótkoterminowy na finansowanie 

przejściowego deficytu. Pożyczki zaciągane w Wojewódzkim Funduszu Ochrony Środowiska i 

Gospodarki Wodnej miały zostać przeznaczone m.in. na termomodernizację budynków i budowę 

kanalizacji sanitarnej. Kredyty zaciągane w bankach komercyjnych miały sfinansować budowę i 

modernizację dróg, budowę kanalizacji, sali gimnastycznej oraz inne wydatki ujęte w budżetach 

j.s.t. na 2009 r. 

Skład orzekający wydając opinię „z uwagami” wskazał, iż: 

 z przedłożonych przez gminę przepływów pieniężnych na lata 2010-2015 wynikało, iż łączna 

kwota przypadających do spłaty w roku budżetowym 2010 rat kredytów i pożyczek wraz z 

należnymi odsetkami wyniesie 13% w stosunku do planu dochodów po zmianach, co 

oznaczało ukształtowanie się tego wskaźnika na poziomie bliskim ograniczeniu, o którym 

mowa w art. 169 ustawy o finansach publicznych, 

 przy zbliżeniu się łącznej kwoty długu j.s.t. w trakcie roku budżetowego do limitu określonego 

przepisem art. 170 ust. 2 ufp, należało mieć na uwadze dyspozycję art. 170 ust. 1 tej ustawy, 

który nakazuje odmienny sposób liczenia wskaźnika na koniec roku budżetowego, a zatem 

przy uwzględnieniu dochodów wykonanych a nie planowanych. 

Wnioski o wydanie opinii w sprawie możliwości wykupu obligacji, które złożyło 8 jednostek 

samorządu terytorialnego zostały zaopiniowane pozytywnie. Środki planowano pozyskać na 

sfinansowanie wydatków majątkowych w zakresie budowy, modernizacji i remontów dróg, 
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infrastruktury komunalnej, inwestycji w zakresie kultury i sztuki, oświaty oraz ochrony zdrowia, 

budowy kompleksu rekreacyjno-sportowego, rozbudowy szpitala i sfinansowania planowanego 

deficytu.  

Od wydanych opinii składów orzekających zgodnie z art. 20 ust 1 urio służy odwołanie do 

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w terminie 14 dni od dnia doręczenia uchwały. W 

2009 r. wniesiono jedno odwołanie od opinii składów orzekających, które zostało uwzględnione 

przez Kolegium. W odwołaniu wskazano, iż pomimo pozytywnej opinii o możliwości spłaty 

planowanych do zaciągnięcia kredytów, jej uzasadnienie może wprowadzać w błąd 

potencjalnych kredytodawców.  

6.5.  Należności 

Należności - to zagwarantowane umową i obowiązującymi przepisami prawnymi uprawnienia 

jednostki do pobrania od kontrahenta ustalonej kwoty środków pieniężnych w czasie 

wyznaczonym umową, za wykonane przez jednostkę na rzecz kontrahenta dostawy, usługi lub 

inne świadczenia50. W stosunku do należności, przepisy Kodeksu cywilnego posługują się 

natomiast pojęciem należnego bądź nienależnego świadczenia. 

Jednostki samorządu terytorialnego wykazują stan swoich należności w sprawozdaniu Rb-N 

– kwartalne sprawozdanie o stanie należności oraz wybranych aktywów finansowych. 

Stan należności j.s.t i wybranych aktywów finansowych w latach 2008 i 2009 ujęto w 

poniższej tabeli. 

Wyszczególnienie 

Stan na Stan na Dynamika Struktura 

2008 r. 2009 r. 3/2 2009 r. 

(tys. zł) (tys. zł) (%) (%) 

1 2 3 4 5 

Ogółem j.s.t. w tym: 730 930 727 540 99,5 100,0 

Gminy w tym: 470 468 490 365 104,2 67,4 

- miejskie 72 358 87 203 120,5 12,0 

- miejsko- wiejskie 259 306 274 156 105,7 37,7 

- wiejskie 138 803 129 006 92,9 17,7 

Miasto na prawach powiatu 116 525 102 575 88,0 14,1 

Powiaty 101 480 94 288 92,9 13,0 

Województwo samorządowe 42 457 40 312 94,9 5,5 

W 2009 r. kwota należności ogółem utrzymała się na ubiegłorocznym poziomie, osiągając 

727 540 tys. zł, a w strukturze dominowały należności gminne, stanowiąc 67,4% ich łącznej 

kwoty. 

Należności oraz wybrane aktywa finansowe jednostek samorządu terytorialnego 

poszczególnych stopni przedstawia tabela poniżej. 

                                                 
50 M. Klimas, Encyklopedia rachunkowości, Poltext, Warszawa 1998 r. 
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W ogólnej kwocie należności j.s.t. największą część stanowiły depozyty ulokowane na 

rachunkach bankowych - 402 434 tys. zł. Należności wymagalne, tj. takie, których termin 

płatności przez dłużnika minął, a nie zostały przedawnione ani umorzone, stanowiły kwotę 

250 650 tys. zł, a w odniesieniu do dochodów 6,4%. Należności wymagalne pochodziły głównie 

od przedsiębiorstw i osób fizycznych, a tylko 4 677 tys. zł pochodziło od jednostek sektora 

finansów publicznych. 

Niewymagalne należności w wysokości 53 199 tys. zł, podobnie jak wymagalne, także w 

większości pochodziły od przedsiębiorstw i osób fizycznych oraz jednostek należących do 

sektora finansów publicznych. Ich wielkość w odniesieniu do dochodów wyniosła 1,3%. 

Na ogólną wielkość udzielonych pożyczek (21 156 tys. zł) składały się pożyczki dla jednostek 

sektora finansów publicznych i innych podmiotów oraz wartość sprzedaży na raty. 

Wyszczególnienie 
Należności 

ogółem 
(tys. zł) 

w tym od: 

sektora finansów 
publicznych  

(tys. zł) 

banków 
komercyjnych 

(tys. zł) 

innych 
podmiotów 

(tys. zł) 

1 2 3 4 5 

Gminy 

Należności, w tym: 490 365 7 133 256 792 226 440 

pożyczki 9 748 74 - 9 674 

gotówka i depozyty 256 835 45 256 790 - 

należności wymagalne 202 574 3 222 - 199 351 

pozostałe należności 21 207 3 791 2 17 414 

1 2 3 4 5 

Miasto na prawach powiatu 

Należności, w tym: 102 575 1 735 34 301 66 540 

pożyczki 97 - - 97 

gotówka i depozyty 34 300 3 34 297 - 

należności wymagalne 41 151 1 279 - 39 872 

pozostałe należności 27 027 453 3 26 571 

Powiaty 

Należności, w tym: 94 288 12 325 74 554 7 410 

pożyczki 11 014 10 448 - 566 

gotówka i depozyty 74 559 6 74 552 - 

należności wymagalne 5 851 25 - 5 826 

pozostałe należności 2 864 1 845 1 1 017 

Województwo samorządowe 

Należności, w tym: 40 312 806 36 794 2 712 

pożyczki 296 92 - 204 

gotówka i depozyty 36 840 17 36 794 30 

należności wymagalne 1 074 150 - 924 

pozostałe należności 2 101 547 - 1 554 

Ogółem j.s.t. 

Należności, w tym: 727 540 21 998 402 440 303 102 

pożyczki 21 156 10 614  10 541 

gotówka i depozyty 402 534 71 402 434 30 

należności wymagalne 250 650 4 677  245 974 

pozostałe należności 53 199 6 637 6 46 556 
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7. Związki komunalne 

Jednostki samorządu terytorialnego mogą tworzyć związki komunalne (międzygminne) w celu 

wspólnego wykonywania zadań publicznych. Działalność związków komunalnych regulują 

przepisy zawarte w ustawie o samorządzie gminnym oraz ustawie o samorządzie powiatowym. 

Uchwały o utworzeniu związków podejmują rady zainteresowanych j.s.t. Utworzenie związku 

komunalnego wymaga przyjęcia przez rady jego statutu bezwzględną większością głosów 

ustawowego składu rady. Związki komunalne posiadają osobowość prawną. 

Związki komunalne prowadzą gospodarkę finansową na zasadach i w oparciu o te same 

przepisy prawa, które dotyczą jednostek samorządu terytorialnego. Podstawą gospodarki 

finansowej związku jest plan finansowy uchwalony przez zgromadzenie związku. Związki są 

zobowiązane do opracowywania projektu budżetu, uchwalania budżetu oraz sporządzania 

sprawozdań ze swojej działalności. 

W rejestrze prowadzonym przez Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji na dzień 

31 grudnia 2009 r. figurowało w województwie opolskim 13 związków komunalnych. Tylko 7 z 

nich uchwaliło budżety i sporządzało sprawozdania w 2009 r. Do funkcjonujących związków 

należały: Związek Gmin Śląska Opolskiego, Związek Gmin Prokado, Związek Międzygminny 

Trias Opolski w likwidacji, Związek Gmin Aqua Silesia, Związek Miast i Gmin Źródła Rzeki 

Prosny, Związek Gmin Dolna Mała Panew oraz Związek Gmin Czysty Region. Zadania 

statutowe działających związków obejmowały głównie przedsięwzięcia związane z 

zaopatrzeniem w wodę i usuwaniem ścieków. 

Wykonanie budżetów przez związki obrazuje poniższa tabela. 

(w tys. zł) 

Lp Wyszczególnienie 

Dochody Wydatki Wynik finansowy Przychody Rozchody 

plan 
wyko- 

plan 
wyko- 

plan 
wyko- 

plan 
wyko- 

plan 
wyko- 

nanie nanie nanie nanie nanie 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 

1 Związek Gmin Prokado 1200 1125 2151 934 -951 191 951 951 0 0 

2 Związek Gmin Trias Opolski 44 47 94 33 -50 14 50 89 0 0 

3 Związek Gmin Śląska Opolskiego 326 287 345 305 -19 -18 19 21 0 0 

4 
Związek Miast i Gmin Źródła 
Rzeki Prosny 

15 15 15 9 0 6 95 95 95 0 

5 Związek Gmin Aqua Silesia 617 694 749 389 -132 305 132 132 0 0 

6 Związek Gmin Czysty Region 683 683 683 44 0 639 0 0 0 0 

7 Związek Gmin Dolna Mała Panew 48 48 183 100 -135 -52 135 135 0 0 

Razem 2 933 2 899 4 220 1 814 -1 287 1 085 1 382 1 423 95 0 

Dochody związków komunalnych w 2009 r. wzrosły o 122,8% i wyniosły 2 899 tys. zł, co 

stanowiło 98,8% planu. Dochodami związków były przede wszystkim wpływy z usług, wpływy 

uzyskane z wpłat składek gmin - członków związków, różne dochody, wpływy z rozliczeń oraz 

wpłaty gmin na dofinansowanie zadań inwestycyjnych realizowanych przez związki, a także 

odsetki. 
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Wydatki związków komunalnych zmalały w 2009 r. o 32,9% i wyniosły 1 814 tys. zł, co 

stanowiło 43,0% uchwalonego planu. Podobnie jak w jednostkach samorządu terytorialnego,  

w wydatkach związków komunalnych dominujący udział miały wydatki bieżące, które stanowiły 

89,5% ogółu wydatków. Wykonanie planu wydatków bieżących wyniosło 1 623 tys. zł.  

W strukturze wydatków bieżących dominowały (61,6%) pozostałe wydatki bieżące. 

Wynagrodzenia wraz z pochodnymi, które stanowiły 38,4% były drugą, co do wielkości, grupą 

wydatków bieżących. 

Wydatki majątkowe wykonane zostały w 10,1% i wyniosły 191 tys. zł, co stanowiło 10,5% w 

strukturze wydatków ogółem. Wydatki majątkowe obejmujące między innymi: projekt zamienny 

na budowę sieci wodociągowej tranzytowej Źlinice-Chrząszczyce, analizę techniczną wodociągu 

Prószków, analizę hydrauliczną urządzeń znajdujących się w gminie Biała, modernizację 

studzienek wodomierzowych na terenie działalności Związku Aqua Silesia. Wydatki majątkowe 

realizowały Związek Gmin Aqua Silesia i Związek Gmin Prokado. 

Związki komunalne zamknęły analizowany rok łączną nadwyżką 1 085 tys. zł. Dwa związki 

osiągnęły deficyt w wysokości 70 tys. zł, a pozostałe uzyskały nadwyżkę budżetową w łącznej 

kwocie 1 155 tys. zł.  

Plan przychodów związków komunalnych wynosił 1 382 tys. zł. Zrealizowane w kwocie  

1 423 tys. zł przychody pochodziły z nadwyżek budżetowych z lat ubiegłych - 1 344 tys. zł  

i spłaty udzielonej pożyczki - 79 tys. zł.  

Jeden związek zaplanował rozchody w wysokości 95 tys. zł, które nie zostały zrealizowane. 

Związki posiadały należności ogółem w wysokości 2 745 tys. zł, które dotyczyły środków 

pieniężnych zgromadzonych na rachunku bankowym i w kasie (2 507 tys. zł), pozostałych 

należności (226 tys. zł) i należności wymagalnych 11 tys. zł. Związki nie posiadały na koniec 

2009 r. zobowiązań z tytułu zaciągniętych kredytów i pożyczek ani zobowiązań wymagalnych. 

8.  Ocena realizacji budżetów jednostek samorządu terytorialnego 

8.1.  Ocena uprawnionych organów 

Przepisy ustrojowe samorządu terytorialnego normują, że do oceny wykonania budżetu 

uprawnione są wyłącznie organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego wszystkich 

szczebli. Proces oceny wykonania budżetu rozpoczyna przedłożenie organowi stanowiącemu 

przez organ wykonawczy sprawozdania z wykonania budżetu. Sprawozdanie to podlega 

zaopiniowaniu przez składy orzekające RIO. Ocena wykonania budżetu dokonywana jest w 

trybie procedury absolutoryjnej, której poszczególne stadia obejmują:  

 zaopiniowanie wykonania budżetu przez komisję rewizyjną - organ kontrolny rady (sejmiku). 

Opinia powinna być jednoznaczna i nie może odnosić się do innych kwestii niedotyczących 

bezpośrednio realizacji budżetu, 
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 sporządzenie przez komisję rewizyjną wniosku do organu stanowiącego w sprawie 

udzielenia bądź nieudzielania absolutorium, który podlega zaopiniowaniu przez skład 

orzekający RIO, 

 podjęcie przez radę (sejmik) uchwały w sprawie udzielenia/nieudzielania absolutorium 

organowi wykonawczemu, która jest końcowym wyrazem oceny wykonania budżetu przez 

organ wykonawczy. Uchwała ta musi dotyczyć wyłącznie oceny wykonania budżetu za dany 

rok budżetowy. Inne obszary działalności organu wykonawczego nie powinny być brane pod 

uwagę przy podejmowaniu uchwały w sprawie absolutorium.  

Do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu przedłożono łącznie 90 wniosków komisji 

rewizyjnych w sprawie udzielenia organowi wykonawczemu absolutorium za 2009 rok. Składy 

orzekające w 8 przypadkach miały uwagi do przygotowanych wniosków komisji rewizyjnych. 

Negatywnie nie zaopiniowano żadnego wniosku. Wyniki opiniowania wniosków były zbliżone do 

ubiegłorocznych, kiedy składy orzekające Izby wydały 79 opinii pozytywnych o wnioskach komisji 

rewizyjnych za 2008 r. i 10 opinii z uwagami. 

8.2.  Realizacja budżetów w opiniach RIO 

Stosownie do art. 13 pkt 5 urio do zadań izby należy między innymi wydawanie opinii o 

przedkładanych przez zarządy powiatów i województwa oraz przez wójtów (burmistrzów, 

prezydentów miast) sprawozdaniach z wykonania budżetu. Opinie wydawane przez Izbę nie 

mają charakteru wiążącego dla rady. Jednak biorąc pod uwagę fakt, iż są wydawane przez 

organ, który na bieżąco realizuje nadzór finansowy nad j.s.t., rada w każdym przypadku, 

powinna mieć je na uwadze przy ocenie realizacji budżetu przez organ wykonawczy. 

Negatywną opinię izby o sprawozdaniu z wykonania budżetu j.s.t. organ wykonawczy 

przedstawia organowi stanowiącemu wraz z odpowiedzią na zawarte w niej zarzuty, nie później 

niż przed rozpatrzeniem absolutorium. O negatywnej opinii wydanej w sprawie wykonania 

budżetu, stosownie do art. 21 ust. 1 urio, prezes izby informuje właściwego wojewodę i ministra 

właściwego do spraw finansów publicznych.  

Składy orzekające RIO w Opolu opiniowały sprawozdania z wykonania budżetu przez jednostki 

samorządu terytorialnego i związki komunalne za 2009 r. w okresie od 5 marca do 27 kwietnia  

2010 r. 

Wyniki opiniowania przedstawia poniższa tabela. 
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Wyszczególnienie 
Opinie pozytywne Opinie z uwagami Opinie negatywne Razem 

ilość % ilość % ilość % ilość % 

Gminy, w tym: 65 91,5 6 8,5 - - 71 100 

- miasto na prawach 
powiatu 1 100 - - - - 1 100 

Powiaty 10 90,9 1 9,1 - - 11 100 

Województwo 
samorządowe 

1 100 - - - - 1 100 

Związki 7 100 - - - - 7 100 

Razem 83 92,2 7 7,8 - - 90 100 

Składy orzekające wydały 83 (92,2%) opinii pozytywnych i 7 (7,8%) opinii z uwagami. Opinii 

negatywnej nie wydano. Dla porównania, w roku poprzednim wydanych było 86 (96,6%) opinii 

pozytywnych i 3 (3,4%) opinie z uwagami.  

Uwagi składów orzekających dotyczyły następujących kwestii: 

 wystąpienie na koniec roku budżetowego 2009 zobowiązań wymagalnych, co narusza 

dyspozycję art. 35 ust. 2 i 3 ufp w związku z art. 121 ust. 9 pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 

2009 r. przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicznych51, zgodnie z którą wydatki 

publiczne powinny być dokonywane w sposób umożliwiający terminową realizację zadań w 

wysokości i terminach wynikających z wcześniej zaciągniętych zobowiązań, 

 przekroczenie planu w poszczególnych podziałkach klasyfikacji budżetowej, co stanowi 

naruszenie zasad gospodarki finansowej określonych w art. 138 pkt 3 ufp w związku z art. 

121 ust. 9 pkt 3 upwufp, według których, dokonywanie wydatków następuje w granicach kwot 

określonych w planie finansowym, z uwzględnieniem prawidłowo dokonanych przeniesień i 

zgodnie z planowanym przeznaczeniem, w sposób celowy i oszczędny, z zachowaniem 

zasady uzyskiwania najlepszych efektów z danych nakładów, 

 zrealizowania przez zakład budżetowy wydatków z tytułu odsetek (§ 4580 „Pozostałe 

odsetki”), co wskazywało na wystąpienie przesłanek naruszenia dyscypliny finansów 

publicznych określonego w treści art. 16 ust. 1 uondfp, zgodnie z którym, naruszeniem 

dyscypliny finansów publicznych jest niewykonanie zobowiązania jednostki sektora finansów 

publicznych, którego skutkiem jest zapłata odsetek, kar lub opłat, 

 udzielenie dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy 

zabytku wpisanym do rejestru zabytków bez uchwalenia odpowiedniej w tym zakresie 

uchwały organu stanowiącego. Powyższe stanowi naruszenie art. 81 uozonz, według 

którego dotacja na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy 

zabytku wpisanym do rejestru może być udzielona przez organ stanowiący gminy, powiatu 

lub samorządu województwa na zasadach określonych w podjętej przez ten organ uchwale. 

                                                 
51 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicznych (DzU nr 157 poz. 1241 
ze zm.) dalej upwufp. 
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Od opinii wydanych przez składy orzekające nie wniesiono żadnego odwołania do Kolegium 

Regionalnej Izby Obrachunkowej. 

8.3.  Weryfikacja przez RIO wniosków komisji rewizyjnych w sprawie absolutorium 

Etap opiniowania przez regionalne izby obrachunkowe wniosków komisji rewizyjnej w sprawie 

absolutorium stanowi początek procedury związanej z udzieleniem bądź nieudzielaniem 

absolutorium zarządowi52. Komisja rewizyjna rady gminy, powiatu i sejmiku województwa oraz 

zgromadzenia związku, na podstawie przepisów ustaw ustrojowych53 przekazuje wniosek w 

sprawie absolutorium do organu stanowiącego oraz do regionalnej izby obrachunkowej. 

Regionalna izba obrachunkowa, stosownie do art. 13 pkt 8 urio, w terminie 14 dni, wydaje opinię 

o przedłożonym wniosku i przekazuje ją do j.s.t. Celem takiego działania jest wzbogacenie 

wiedzy rady gminy o wykonaniu budżetu. Brak opinii regionalnej izby obrachunkowej o wniosku 

komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium stanowi, według dominującej linii orzecznictwa, istotne 

naruszenie prawa, skutkujące stwierdzeniem nieważności uchwały absolutoryjnej, podobnie jak 

brak opinii o wykonaniu budżetu j.s.t.54. 

Składy orzekające Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu w okresie od 5 marca do 28 

kwietnia br. zaopiniowały 90 wniosków komisji rewizyjnych j.s.t. województwa opolskiego w 

sprawie absolutorium za 2009 rok. Wyniki opiniowania przedstawiono poniżej. 

Wyszczególnienie 
Opinie pozytywne Opinie z uwagami  Opinie negatywne Razem 

ilość % ilość % ilość % ilość % 

Gminy, w tym: 67 94,4 4 5,6 - - 71 100 

 miasto na prawach 
powiatu 

-  - 1 100,0 - - 1 100 

Powiaty 9 81,8 2 18,2 - - 11 100 

Województwo 1 100,0 - - - - 1 100 

Związki 5 71,4 2 28,6 - - 7 100 

Razem 82 91,1 8 8,9 0 - 90 100 

Komisja rewizyjna może dokonać oceny wykonania budżetu po przeprowadzeniu czynności 

kontrolnych obejmujących wykonanie budżetu. Powinna ona porównać stan określony uchwałą 

budżetową i uchwałami ją zmieniającymi ze stanem faktycznym wynikającym m.in. z 

dokumentacji księgowej odzwierciedlającej wykonanie budżetu. Elementem oceny powinna być 

analiza wielkości dochodów i wydatków budżetu uchwalonych przez radę, wielkości 

dokonywanych zmian na przestrzeni roku, a następnie kwot zrealizowanych dochodów i 

wydatków budżetowych, z przedstawieniem uwag do odchyleń pomiędzy budżetem uchwalonym 

                                                 
52 W gminach odpowiednio wójtowi, burmistrzowi, prezydentowi. 
53 art. 18a ust. 3 usg, art. 16 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym, art. 30 ust. 3 ustawy 
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa. 
54 Czesław Burek, „Absolutorium gminne - konieczna nowelizacja”, Finanse Komunalne 9/2006, str. 11. 
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a wykonanym. Szczególnym zainteresowaniem komisji powinny być objęte zaciągnięte 

zobowiązania finansowe. Ponadto należy wykazać jak wójt (zarząd) zrealizował dyspozycje rady 

(sejmiku, zgromadzenia) i jak korzystał z upoważnień ustawowych i danych przez radę w 

zakresie wykonywania budżetu. Ocenę należy przeprowadzić w oparciu o kryteria legalności, 

rzetelności i celowości wykonania uchwalonego budżetu. 

W wydanych opiniach składy orzekające zwracały najczęściej uwagę na sposób 

przeprowadzania czynności kontrolnych, podczas których komisja rewizyjna nie weryfikowała 

informacji pozyskanych od pracowników j.s.t. ze źródłową dokumentacją finansowo – księgową. 

Jak wynikało z protokołów, komisja wyraziła pozytywną opinię o wykonaniu budżetu jedynie na 

podstawie pozytywnej oceny sprawozdania z realizacji planów, analizy bilansów, zestawienia 

zmian w funduszu jednostki oraz rachunków zysków i strat. Nie przeprowadzono natomiast 

kontroli wykonania planu finansowego. 

Do wydanych opinii składów orzekających nie wniesiono odwołań. 

8.4.  Nadzór RIO nad uchwałami absolutoryjnymi 

Regionalna Izba Obrachunkowa w Opolu zbadała w 2010 r. w trybie nadzoru 90 uchwał 

organów stanowiących j.s.t. w sprawie absolutorium za 2009 r., wszystkie dotyczyły udzielenia 

absolutorium.  

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu nie dopatrzyło się naruszenia prawa  

w uchwałach w sprawie udzielenia absolutorium za 2009 r.  

8.5.  Wyniki nadzoru RIO w poszczególnych jednostkach samorządu terytorialnego 

Możliwość nadzoru RIO w obszarze gospodarki finansowej jest determinowana 

przedmiotowym zakresem nadzoru regionalnych izb obrachunkowych nad gospodarką 

finansową j.s.t. zawartym w art. 11 urio. Z uwagi na zagwarantowaną ustrojowo samodzielność 

samorządu, nadzór prowadzony jest jedynie w oparciu o kryterium legalności - to jest zgodności 

z prawem postępowania organów j.s.t. Samodzielność organów samorządu w tworzeniu  

i realizowaniu budżetu oznacza ich wyłączność podmiotową, ale w granicach określonych 

prawem. 

W 2009 r. Kolegium RIO w Opolu zbadało 2 381 uchwał rad (sejmiku) i 1 811 zarządzeń 

i uchwał organów wykonawczych. Najwięcej tego rodzaju aktów (136) podjął samorząd miasta 

Brzeg, a najmniej (25) gmina Łambinowice. 
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Lp. 
Jednostki samorządu 

terytorialnego 

Uchwały i zarządzenia 
zbadane w 2009 r., w których 
nie stwierdzono naruszenia 

prawa  

Ogółem, w 
tym: (4+5) 

rady zarządu* 

1 2 3 4 5 

Gminy 

1 Brzeg 136 95 41 

2 Byczyna 56 51 5 

3 Głogówek 42 25 17 

4 Głubczyce 71 30 41 

5 Kluczbork 94 59 35 

6 Korfantów 57 31 26 

7 Leśnica 29 25 4 

8 Niemodlin 28 21 7 

9 Prudnik 64 42 22 

10 Strzelce Opolskie 78 36 42 

11 Zawadzkie 28 24 4 

12 Zdzieszowice 52 26 26 

13 Dąbrowa 46 20 26 

14 Domaszowice 57 23 34 

15 Jemielnica 47 30 17 

16 Łambinowice 25 18 7 

17 Łubniany 35 20 15 

18 Murów 46 30 16 

19 Pawłowiczki 35 22 13 

20 Pokój 32 23 9 

21 Polska Cerekiew 30 13 17 

22 Popielów 46 25 21 

23 Reńska Wieś 29 19 10 

24 Skarbimierz 40 25 15 

25 Strzeleczki 44 37 7 

26 Tułowice 43 22 21 

27 Wilków 32 18 14 

Gminy razem 1322 810 512 

 
 
 

   

Powiaty 

1 krapkowicki 48 20 28 

2 namysłowski 91 41 50 

3 nyski 47 23 24 

4 oleski 44 26 18 

5 opolski 39 18 21 

6 prudnicki 45 19 26 

Powiaty razem 314 147 167 

 
 

   

j.s.t razem 1636 957 679 

* w gminach zarządzenia wójta, burmistrza, prezydenta 

 

Kolegium nie dopatrzyło się naruszenia prawa w uchwałach i zarządzeniach 27 gmin i 6 

powiatów (w roku ubiegłym w 27 jednostkach). Upoważnia to zatem do stwierdzenia, iż w 36,6% 

(w 2008 r. – 32,5%) jednostek podejmowano decyzje w sprawach finansowych w formie uchwał  

i zarządzeń, zgodnie z przepisami obowiązującego prawa w tym zakresie. Ponadto 13 

jednostek, wyszczególnionych w tabeli poniżej, również w ubiegłym roku, podejmowała uchwały 

i zarządzenia nie naruszając prawa. 

W pozostałej grupie (44 gminy, 5 powiatów i województwo samorządowe), Kolegium 

zakwestionowało łącznie 93 uchwały, z czego w odniesieniu do 77 orzekło ich nieważność w 

części lub całości. Wskaźnik uchwał niezgodnych z prawem w grupie gmin najniższy był w Nysie 

(1,5%), a najwyższy w Oleśnie (13,9%). 

W 5 powiatach Kolegium kwestionowało zapisy 7 uchwał, a wskaźnik niezgodności z prawem 

uchwał wahał się od 1,6% w powiecie brzeskim do 3,0% w powiecie głubczyckim. 

Poniższa tabela przedstawia wykaz jednostek, które podejmowały decyzje w sprawach 

finansowych z naruszeniem prawa. 
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Lp. 
Jednostki 

samorządu 
terytorialnego 

Uchwały i zarządzenia zbadane w 2009 r. 

ogółem, 
w tym: 
(4+5) i 
(6+7) 

rady* zarządu** 

zgodne 
z 

prawem 

łącznie z 
narusze-

niem 
prawa 

8+9+10 

istotne 
narusze-

nie 
prawa 

nieistotne 
narusze-
nie prawa 

nieważ-
ność w 
części 

lub 
całości 

niezgodne  
z prawem  

w % 
(7/3) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Gminy  

1 Nysa 131 50 81 129 2 - - 2 1,5 

2 Dobrzeń Wielki 58 22 36 57 1 - - 1 1,7 

3 Turawa 57 22 35 56 1 - - 1 1,8 

4 Namysłów 104 39 65 102 2 - - 2 1,9 

5 Bierawa 52 31 21 51 1 - - 1 1,9 

6 Głuchołazy 50 28 22 49 1 - - 1 2,0 

7 Lubrza 46 17 29 45 1 - - 1 2,2 

8 Paczków 132 57 75 129 3 1 - 2 2,3 

9 Olszanka 44 23 21 43 1 - - 1 2,3 

10 Branice 43 17 26 42 1 - - 1 2,3 

11 Grodków 42 26 16 41 1 - - 1 2,4 

12 Praszka 42 36 6 41 1 - - 1 2,4 

13 Skoroszyce 42 25 17 41 1 - - 1 2,4 

14 Komprachcice 41 15 26 40 1 - - 1 2,4 

15 Ozimek 39 26 13 38 1 1 - - 2,6 

16 Wołczyn 38 20 18 37 1 - - 1 2,6 

17 Kietrz 35 21 14 34 1 - - 1 2,9 

18 Gorzów Śląski 34 31 3 33 1 - - 1 2,9 

19 Cisek 33 25 8 32 1 - - 1 3,0 

20 Kamiennik 31 23 8 30 1 - - 1 3,2 

21 Dobrodzień 58 40 18 56 2 - - 2 3,4 

22 Radłów 28 19 9 27 1 - 1 - 3,6 

23 Baborów 27 18 9 26 1 - - 1 3,7 

24 Otmuchów 49 35 14 47 2 - - 2 4,1 

25 Izbicko 47 42 5 45 2 - 1 1 4,3 

26 Lubsza 45 35 10 43 2 - - 2 4,4 

27 Kędzierzyn-Koźle 67 37 30 64 3 2 - 1 4,5 

28 Lewin Brzeski 44 30 14 42 2 1 - 1 4,5 

29 Krapkowice 43 18 25 41 2 - - 2 4,7 

30 Świerczów 43 25 18 41 2 - 1 1 4,7 

31 Lasowice Wielkie 42 29 13 40 2 - - 2 4,8 

32 Pakosławice 42 31 11 40 2 1 - 1 4,8 

33 Walce 20 13 7 19 1 - - 1 5,0 

34 Ujazd 39 30 9 37 2 - 1 1 5,1 

35 Biała 58 24 34 55 3 - - 3 5,2 

36 Rudniki 56 41 15 53 3 - 1 2 5,4 

37 Gogolin 37 21 16 35 2 - - 2 5,4 

38 Zębowice 37 27 10 35 2 - - 2 5,4 

39 Prószków 31 20 11 29 2 - 1 1 6,5 

40 Tarnów Opolski 42 24 18 39 3 - - 3 7,1 

41 Opole 81 52 29 75 6 - - 6 7,4 

42 Kolonowskie 57 45 12 52 5 - - 5 8,8 

43 Chrząstowice 31 24 7 28 3 1 - 2 9,7 

44 Olesno 36 26 10 31 5 - 1 4 13,9 
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Lp. 
Jednostki 

samorządu 
terytorialnego 

Uchwały i zarządzenia zbadane w 2009 r. 

ogółem, 
w tym: 
(4+5) i 
(6+7) 

rady* zarządu** 

zgodne 
z 

prawem 

łącznie z 
narusze-

niem 
prawa 

8+9+10 

istotne 
narusze-

nie 
prawa 

nieistotne 
narusze-
nie prawa 

nieważ-
ność w 
części 

lub 
całości 

niezgodne  
z prawem  

w % 
(7/3) 

Gminy razem  2 154 1 260 894 2 070 84 7 7 70 3,9 

 

Powiaty 

1 brzeski 62 31 31 61 1 - - 1 1,6 

2 kluczborski 54 20 34 53 1 - - 1 1,9 

3 strzelecki 43 29 14 42 1 - - 1 2,3 

4 
kędzierzyńsko- 
kozielski 81 22 59 79 2 - - 2 2,5 

5 głubczycki 67 31 36 65 2 1 - 1 3,0 

Powiaty razem 307 133 174 300 7 1 0 6 2,3 

 

Województwo 

1 opolskie 95 31 64 93 2 1 - 1 2,1 

 

j.s.t. razem 2556 1424 1132 2463 93 9 7 77 3,6 

* w województwie uchwały sejmiku 
** w gminach zarządzenia wójta, burmistrza, prezydenta. 

W roku 2009 w 44 gminach, 5 powiatach i województwie samorządowym Kolegium 

kwestionowało legalność podjętych uchwał i zarządzeń. Natomiast w 2008 r. nieprawidłowości 

stwierdzane przez organ nadzoru wystąpiły w 49 gminach i 7 powiatach, z których 38 jednostek 

pojawiło się w prezentowanym zestawieniu powtórnie. W 2009 r. znaczny – powyżej 10%, 

odsetek wadliwych uchwał wystąpił w jednej jednostce, natomiast w roku ubiegłym w 6 j.s.t. 

W 2009 roku 7 międzygminnych związków przekazywało do tutejszej Izby uchwały w trybie 

nadzoru (tabela poniżej). Kolegium zbadało 26 uchwał zgromadzeń związków i 1 uchwałę 

zarządu, z czego 2 uchwały były niezgodne z prawem. Wskaźnik niezgodności z prawem 

uchwał wyniósł w związku Miast i Gmin Źródła Rzeki Prosny 33,3%. 

Lp. 
Związki jednostek 

samorządu 
terytorialnego 

Uchwały zbadane w 2009 r. 

ogółem, 
w tym: 
(4+5)  
i (6+7) 

zgro-
madze-

nia 
zarządu 

zgodne z 
prawem  

łącznie z 
narusze-

niem 
prawa 

(8+9+10) 

istotne 
narusze-
nie prawa 

nieistotne 
narusze-
nie prawa 

nieważ-
ność w 

części lub 
całości 

niezgo-
dne z 

prawem 
w %  
(7/3) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

1 Aqua Silesia 4 4 - 4 - - - - 0,0 

2 
Związek Gmin      
Śląska Opolskiego 3 3 - 3 - - - - 0,0 

3 Trias Opolski  2 2 - 2 - - - - 0,0 

4 

Związek Miast i 
Gmin Źródła Rzeki 
Prosny 6 6 - 4 2 1 - 1 33,3 

5 Dolna Mała Panew 5 5 - 5 - - - - 0,0 

6 Prokado 4 3 1 4 - - - - 0,0 

7 Czysty Region 3 3 - 3 - - - 0 0,0 

Razem 27 26 1 25 2 1 0 1 7,4 
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8.6. Wyniki kontroli kompleksowych gospodarki finansowej w poszczególnych 

jednostkach samorządu terytorialnego 

W 2009 r. kontrolami kompleksowymi objęto 19 jednostek samorządu terytorialnego, w tym 

12 gmin, miasto na prawach powiatu, 5 powiatów oraz województwo samorządowe. W wyniku 

przeprowadzonych kontroli stwierdzono 627 nieprawidłowości, z czego 277 to uchybienia, 

natomiast 350 stanowiło istotne naruszenie prawa (dla porównania w 2008 r. stwierdzono 699 

nieprawidłowości, w tym 280 uchybień oraz 419 istotnych naruszeń prawa). Podczas 

wymienionych kontroli ujawniono 17 przypadków naruszenia dyscypliny finansów publicznych (w 

2008 r.- 30 przypadków). W 2009 r. nie stwierdzono przypadków rażącego naruszenia prawa 

noszących znamiona przestępstwa (tak samo w 2008 r.). 

Stosując kryteria analogiczne jak w ubiegłych latach, tj. liczbę ogółem stwierdzonych w 

trakcie kontroli nieprawidłowości, liczbę istotnych nieprawidłowości, liczbę nieprawidłowości o 

charakterze naruszenia dyscypliny finansów publicznych, liczbę nieprawidłowości skutkujących 

zawiadomieniem organów ścigania oraz przyporządkowaną im wartość punktową odpowiednio 

1, 2, 5, i 15 punktów ujemnych, sporządzono poniższe zestawienie. 

 

Lp. 
Jednostki samorządu 

terytorialnego 

Suma ilości 

punktów 

1 2 3 

Gminy 

1. Łubniany 36 

2. Biała 42 

3. Lubrza 45 

4. Wilków 47 

5. Otmuchów 56 

6. Praszka 73 

7. Grodków 77 

8. Kamiennik 103 

9. Izbicko 106 

10. Namysłów 110 

11. Domaszowice 131 

12. Olszanka 170 

Miasto na prawach powiatu 

13. Opole 116 

Powiaty 

14. nyski 23 

15. opolski 28 

16. głubczycki 58 

17. krapkowicki 59 

18. strzelecki 70 

Województwo samorządowe 

19. woj. opolskie 62 

Ogółem 1412 

  

  

  

  

  

 Podobnie jak w ubiegłym roku, wyniki kontroli kompleksowych wskazują na duże 

zróżnicowanie ilości ujemnych punktów (od 23 do 170), świadczących o naruszeniu przepisów 

prawa w prowadzeniu gospodarki finansowej przez poszczególne jednostki samorządu 

terytorialnego. Jednakże przy zbliżonej ilości kontroli, sumaryczna ilość punktów zmniejszyła się 

z 1687 w 2008 r. do 1412 w 2009 r. 
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Najczęstszą przyczyną stwierdzonych nieprawidłowości było nieprzestrzeganie przepisów 

prawa, a także nieznajomość przepisów oraz brak właściwego nadzoru i kontroli ze strony 

kierownictwa. 

9.  PODSUMOWANIE 

Dokonując oceny wykonania budżetu przez jednostkę samorządu terytorialnego należy 

uwzględnić wielkość jego podstawowych parametrów jak: dochody, wydatki, przychody 

i rozchody, osiągnięty wynik oraz legalność gospodarowania środkami publicznymi.  

I. Łączne dochody wszystkich j.s.t. wzrosły w 2009 r. o 9,6% (dynamika ta była wyższa od 

krajowej o 1,0 pkt proc.) i wyniosły 3 942 126 tys. zł. Tylko dochody miasta na prawach powiatu 

zmalały o 4,5%, w pozostałych grupach j.s.t. nastąpił ich wzrost; od 2,9% w gminach do 60,7% 

w województwie samorządowym. Powyżej planu dochody wykonało jedynie województwo 

samorządowe (100,2%). 

Dochody własne były mniejsze we wszystkich typach j.s.t., a ich ogólna kwota -

1 671 109 tys. zł zmalała o 7,9% w porównaniu do wielkości ubiegłorocznej. Możemy 

zaobserwować stałą tendencję kształtowania się na poziomie niższym od średniej w kraju 

udziału dochodów własnych j.s.t. województwa opolskiego w strukturze dochodów ogółem, który 

w minionym roku był niższy o 6,4 pkt proc. (w roku 2008 – 4,6 pkt proc, w 2007r. - 3,2 pkt proc.). 

Na ogólny wynik rzutował mniejszy, od przeciętnego w kraju dla jednostek danego szczebla, 

udział tych dochodów w budżecie województwa samorządowego, miasta na prawach powiatu 

oraz w budżetach powiatów. Jedynie w gminach udział dochodów własnych w strukturze 

dochodów ukształtował się powyżej wskaźnika średniego dla jednostek tego szczebla w kraju i 

wyniósł 49,6%, co świadczy o większej samodzielności finansowej jednostek, w których to 

zjawisko miało miejsce.  

W 2009 r., podobnie jak w poprzednich latach, na żadnym ze szczebli jednostek samorządu 

terytorialnego w naszym województwie nie wykonano planu wydatków. Najniższy poziom realizacji 

wydatków wystąpił w województwie samorządowym (87,5%), a najwyższy w powiatach (96,7%). 

Wydatki ogółem wzrosły o 18,9% i zamknęły się kwotą 4 235 181 tys. zł, na co złożyło się 

zwiększenie wydatków w: gminach - o 12,9%, powiatach - o 18,4% i województwie samorządowym - 

o 86,1% oraz zmniejszenie o 4,2% w mieście na prawach powiatu.  

W ogólnej kwocie wydatków j.s.t. największy udział (54,6%) miały gminy, najmniejszy (12,2%) 

miasto na prawach powiatu, a wydatki województwa samorządowego osiągnęły w strukturze 

poziom zbliżony do wydatków wszystkich 11 powiatów. 

Rok 2009 cechowało znaczne zwiększenie dynamiki wydatków majątkowych, na co 

niewątpliwe miał wpływ wzrost wydatków majątkowych w województwie samorządowym - o 

177,5% oraz w powiatach – o 102,7%. Wydatki majątkowe wrosły także w gminach - o 44,2%, 
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natomiast w mieście na prawach powiatu uległy zmniejszeniu o 32,5%. W porównaniu do roku 

2008 sumaryczna kwota wydatków majątkowych j.s.t. wzrosła o 60,5%. 

Korzystnie ukształtował się również udział wydatków majątkowych w strukturze wydatków 

ogółem, który zwiększył się z 18,7% do 25,2%. Największy wzrost odnotowano w województwie 

samorządowym - o 17,9 pkt proc., a najwyższy wskaźnik udziału wydatków majątkowych w 

wydatkach ogółem osiągnęła gmina Ujazd (56,4%).  

Jednostki samorządu terytorialnego realizowały wydatki majątkowe niemal w każdym z 

działów klasyfikacji budżetowej. Najwięcej wydatków majątkowych (34,9%) poniesiono 

inwestując w transport i łączność, finansując głównie budowę i modernizację dróg. Dział ten 

dominował w wydatkach majątkowych wszystkich szczebli j.s.t. województwa opolskiego, stanowiąc 

odpowiednio: 49,8% wydatków majątkowych w mieście na prawach powiatu, 38,7% w województwie 

samorządowym, 34,6% w powiatach oraz 29,1% w gminach. Następnym, co do wielkości udziału 

(10,4%), kierunkiem wydatków majątkowych była gospodarka komunalna oraz ochrona 

środowiska, gdzie realizowano przede wszystkim zadania związane z budową kanalizacji 

sanitarnej. Na pozostałe obszary działalności dokonywano niższych nakładów finansowych, i tak 

kolejne działy - oświata i wychowanie oraz edukacyjna opieka wychowawcza pochłonęły 9,2% 

ogółu wydatków majątkowych, ochrona zdrowia - 9,0%, a kultura fizyczna i sport - 8,8%. 

Wydatki bieżące stanowiły w j.s.t. województwa opolskiego 74,8% ogółu wydatków, a ich 

kwota ogółem, w porównaniu do roku ubiegłego, zwiększyła się o 9,3%. W poszczególnych 

szczeblach samorządu wydatki bieżące wzrosły; od 5,7% w mieście na prawach powiatu do 

33,9% w województwie samorządowym. Dominującą pozycję w wydatkach bieżących miały 

wydatki na wynagrodzenia z pochodnymi – 35,8% ogółu wydatków (wzrost o 9,3%), a następnie 

pozostałe wydatki - 29,6% wydatków ogółem (wzrost o 5,2%). Dotacje zwiększyły się o 26,0% i 

w sumarycznej kwocie wydatków j.s.t. stanowiły 8,7%. Samorządy na obsługę długu 

przeznaczyły 0,7% wydatków ogółem, to jest o 10,7% środków więcej niż w roku poprzednim. 

Podobnie jak w roku ubiegłym, ponad 40% wydatków bieżących miasta na prawach powiatu, 

powiatów i gmin to bieżące koszty funkcjonowania oświaty. Wydatki na pomoc społeczną 

stanowiły istotną część (ok. 20%) wydatków bieżących w gminach i w powiatach. W wydatkach 

bieżących województwa samorządowego dominującą pozycję (28,7%) zajmowały wydatki w 

dziale transport i łączność. 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego, w wyniku wykonania 

dochodów i wydatków, zamknęły rok budżetowy 2009 łącznym deficytem w wysokości 

260 566 tys. zł. Nadwyżkę budżetową osiągnęło 20 gmin, deficyt wystąpił w 50 gminach, 

mieście na prawach powiatu, wszystkich powiatach oraz województwie samorządowym. 

Wskaźnik relacji deficytu do dochodów jednostek z deficytem ukształtował się w granicach od 

6,7% w mieście na prawach powiatu do 16,0% w grupie gmin miejskich.  
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Źródłami pokrycia deficytu budżetowego były w głównej mierze kredyty i pożyczki, które 

stanowiły 35,3% ogółu przychodów oraz wolne środki - 32,3% przychodów. Nadwyżka z lat 

ubiegłych oraz wyemitowane obligacje stanowiły odpowiednio 16,9% oraz 15,3% przychodów.  

Zadłużenie ogółem jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego, w 

porównaniu do 2008 r., wzrosło o 38,1%, i wyniosło 804 755 tys. zł. Największą dynamikę 

wykazały zobowiązania gmin – wzrost o 48,7% i powiatów - wzrost o 48,5%. Zwiększyły się 

również zobowiązania województwa samorządowego – o 37,9% i miasta na prawach powiatu – 

o 11,4%. W analizowanym okresie, podobnie jak latach poprzednich, tylko powiat kluczborski 

posiadał zobowiązania, których wskaźnik mierzony relacją zobowiązań do osiągniętych 

dochodów, po potencjalnym przejęciu zobowiązań SP ZOZ, przekraczał dopuszczalny 60% próg 

zadłużenia. 

Wskaźnik zadłużenia mniejszy niż 10% posiadało 31 j.s.t. województwa opolskiego. W 

porównaniu do 2008 r., zmniejszyła się o ponad 22% liczba jednostek o niskim poziomie 

zadłużenia (od 0 do 20%) i ponad dwukrotnie wzrosła ilość jednostek o średnim wskaźniku 

zadłużenia (od 20% do 40%), a w grupie jednostek z zadłużeniem powyżej 50% przybyła 1 

gmina. Zwiększenie kwoty zobowiązań wynikało w dużej mierze z realizacji zadań unijnych. 

Pomimo wzrostu kwoty zobowiązań o ponad 222 009 tys. zł, należy stwierdzić, iż zadłużenie jest 

w zdecydowanej większości jednostek dalekie od dopuszczalnych progów. 

 

II. Z punktu widzenia działalności nadzorczej RIO, gospodarkę finansową j.s.t. województwa 

opolskiego w roku 2009 należy ocenić pozytywnie, ze względu na stosunkowo wysoki wskaźnik 

(97,7%) uchwał, w których organ nadzoru nie dopatrzył się naruszenia prawa, a który w 

porównaniu z rokiem poprzednim uległ nieznacznej poprawie.  

Na ogólną ilość 90 jednostek podlegających nadzorowi RIO, w 39 jednostkach nie wystąpiły 

uchwały bądź zarządzenia, w których organ nadzoru dopatrzyłby się naruszenia prawa. Należy 

stwierdzić poprawę w tym zakresie, gdyż w roku ubiegłym w 32 jednostkach organy 

podejmowały decyzje z poszanowaniem przepisów prawa. 

Odnosząc się do dwóch najważniejszych dla gospodarki finansowej j.s.t. kategorii uchwał, tj. 

budżetowych i podatkowych, wskaźnik tego rodzaju aktów zgodnych z ustawowymi przepisami 

w 2009 r. wyniósł 98,7%, co oznacza poprawę jakości stanowionego prawa, w porównaniu do 

poprzedniego roku, gdy wskaźnik ten stanowił 95,0%.  

Wzrosła ilość decyzji samorządów o zaciąganiu długoterminowych pożyczek i kredytów – w 

2009 r. podjęto 208 takich uchwał (w 2008 r. 164 uchwały, w 2007 r. 151 uchwał). Wskazać 

należy, iż legalność podejmowanych uchwał w sprawie zobowiązań uległa poprawie, gdyż 

wskaźnik stwierdzonych przez Kolegium naruszeń prawa obniżył się z 6,3% w 2008 roku do 

3,4% w analizowanym okresie. Powyższa sytuacja miała wpływ na ilość wydanych przez składy 
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orzekające opinii o możliwości spłaty pożyczki, kredytu lub wykupu papierów wartościowych, 

których w 2009 r. wydano o 23,2% więcej niż w roku poprzednim.  

Ocenę realizacji budżetów samorządowych w roku 2009 przez uprawnione organy, tj. rady 

gmin, powiatów, sejmiku i ich komisji rewizyjnych, podobnie jak w roku 2008, uznać należy za 

pozytywną. Jedynie w 8 przypadkach (w 2008 r. wystąpiło 10 przypadków) składy orzekające 

miały uwagi do przygotowanych wniosków komisji rewizyjnych, ale żaden wniosek nie został 

zaopiniowany negatywnie.  

Zgodnie z obowiązującymi przepisami, RIO w procesie oceny realizacji budżetów 

samorządowych, wydaje opinie o sprawozdaniu rocznym z wykonania budżetu. Wskaźnik opinii 

pozytywnych o sprawozdaniu rocznym uległ obniżeniu o 4 punkty procentowe w porównaniu z 

rokiem ubiegłym i wyniósł 92,2%. Izba nie wydała ani jednej opinii negatywnej w tym zakresie. 

 

III. Kontrola gospodarki finansowej jednostek samorządu terytorialnego w 2009 r. wykazała 

szereg nieprawidłowości. Przy porównywaniu danych liczbowych i skutków stwierdzonych 

nieprawidłowości należy uwzględnić fakt, iż w stosunku do roku poprzedniego, kontrole 

obejmowały inne jednostki samorządu. Niemniej w 2009 r. stwierdzono mniej nieprawidłowości 

ogółem, a co istotne, również w grupie nieprawidłowości o większym ciężarze gatunkowym.  

Ta pozytywna sytuacja trwa już drugi rok z rzędu i należy mieć nadzieję, że utrzyma się w 

kolejnych latach. 

Istotnym elementem kontroli przeprowadzanej przez RIO - oprócz oceny działań samorządu 

w sferze gospodarki finansowej pod względem zgodności z prawem i zgodności dokumentacji 

ze stanem faktycznym - jest również uzyskanie odpowiedzi na pytanie odnoszące się do 

skutków finansowych ujawnionych nieprawidłowości. Prawidłowe i legalne gromadzenie oraz 

wydatkowanie środków publicznych jest bowiem wyznacznikiem kondycji danej jednostki 

samorządu, sprawności w działaniu jej organów a zarazem realizacji potrzeb wspólnoty 

samorządowej.  

W 2009 r. skutki finansowe stwierdzonych nieprawidłowości określone zostały na łączną 

kwotę 431 956 zł. Dla porównania, w jednostkach kontrolowanych w roku poprzednim wyniosły 

one 567 728 zł. W tym miejscu należy przypomnieć, że w szeregu ustaleń kontrolnych nie 

sposób dokonać wymiaru finansowego. Dotyczy to w szczególności stwierdzanych 

nieprawidłowości związanych z gospodarowaniem mieniem czy z ewidencją księgową. Wiele 

błędów, szczególnie formalnych czy dokumentacyjnych, nie daje się skwantyfikować w zakresie 

rezultatów finansowych. 

W wyniku kontroli zagadnień dotyczących gospodarki pieniężnej i rozrachunków 

stwierdzono, że w wielu jednostkach nieterminowo regulowano zobowiązania, Łączna kwota 

nieterminowo regulowanych zobowiązań wobec kontrahentów ustalona w trakcie kontroli 
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wyniosła 970 817,66 zł. W jednej jednostce stwierdzono zapłatę karnych odsetek na skutek 

nieterminowego regulowania zobowiązań w kwocie 37,59 zł. 

Kontrole realizacji dochodów podatkowych pozwoliły stwierdzić, iż najwięcej 

nieprawidłowości, w dalszym ciągu, stwierdzanych jest w trakcie badania podatku od 

nieruchomości, a w szczególności, powszechności opodatkowania tym podatkiem. Kontrola 

realizacji dochodów ujawniła, iż istotna grupa tych nieprawidłowości wynika z wadliwego obiegu 

informacji pomiędzy komórkami organizacyjnymi urzędu. Miejmy nadzieję, że nowe przepisy w 

zakresie kontroli zarządczej, obligujące wprost kierowników do zapewnienia efektywności i 

skuteczności przepływu informacji, doprowadzą do wyeliminowania tej grupy nieprawidłowości. 

W zakresie dochodów związanych z gospodarowaniem mieniem, piętą achillesową 

samorządów pozostają procedury związane z zbywaniem bądź czasowym udostępnianiem 

nieruchomości. Przepisy w tym zakresie są rozbudowane i formalistyczne, należy jednak 

pamiętać, że mają służyć zapewnieniu przejrzystości operacji związanych z gospodarowaniem 

mieniem publicznym. Istotną poprawę należy dostrzec zaś w zakresie sporządzania przez 

samorządy planów wykorzystania zasobów nieruchomości. W latach poprzednich była to 

nieprawidłowość stwierdzana powszechnie, natomiast w roku 2009 jedynie w dwóch 

kontrolowanych jednostkach stwierdzono uchybienia w tym obszarze.  

W zakresie realizacji wydatków, na szczególną uwagę zasługują nieprawidłowości związane 

z wypłacaniem wynagrodzeń. Polegały one głównie na wypłacaniu niektórych składników 

wynagrodzeń pracowniczych w zawyżonych wysokościach. Ich skutki finansowe wyniosły 

łącznie 45 278,35 zł, z czego zawyżono pracownikom wynagrodzenia o kwotę 43 042,51 zł.  

Nadal obszarem działalności samorządu, w którym stwierdzana jest duża liczba 

nieprawidłowości, jest współpraca z podmiotami spoza sektora finansów publicznych i kwestia 

prawidłowego przyznawania i rozliczania przyznanych dotacji. Łącznie skutki finansowe 

nieprawidłowości stwierdzonych w zakresie wydatków i rozchodów wyniosły 97 436,09 zł. 

Ponadto, w trakcie kontroli stwierdzono, że jednostki niejednokrotnie nie przestrzegały 

przepisów ustawy Prawo zamówień publicznych. Nieprawidłowości z tego zakresu stanowiły 

ponad 10 % wszystkich stwierdzonych. Szczególnie było to widoczne podczas kontroli 

realizowania zadań inwestycyjnych. Zaznaczyć należy, iż naruszenie niektórych przepisów 

wymienionej ustawy stanowi jednocześnie naruszenie dyscypliny finansów publicznych. W 

zakresie inwestycji realizowanych przez kontrolowane jednostki, wartość zamówień publicznych 

obarczonych istotnymi nieprawidłowościami skutkującymi naruszeniem dyscypliny finansów 

publicznych wyniosła łącznie 2 138 965,33 zł. 

Analizując przyczyny ujawnionych nieprawidłowości stwierdzić należy, iż głównie dotyczyły 

one nierespektowania obowiązujących przepisów prawa, bądź ich błędnej interpretacji lub wręcz 
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nieznajomości. Związane były również z niedostatecznym nadzorem nad podległymi służbami 

oraz brakiem lub nieskutecznością prowadzonych kontroli wewnętrznych. 

Na podstawie wyników kontroli do kontrolowanych jednostek skierowano wystąpienia 

pokontrolne zawierające 211 wniosków do realizacji (w 2008 r. - 230 wniosków). 

Do Ministra Finansów skierowano 7 zawiadomień o nieprawidłowym wykazaniu w 

sprawozdaniach budżetowych danych stanowiących podstawę do naliczenia subwencji, 

stwierdzonym podczas kontroli zrealizowanych w 2009 r. 

W związku z ujawnionymi w trakcie kontroli w 2009 r. przypadkami noszącymi znamiona 

naruszenia dyscypliny finansów publicznych, do Rzecznika dyscypliny finansów publicznych 

skierowano 10 zawiadomień w tej sprawie. 

W zakresie ustaleń kontroli przeprowadzonych w 2009 r. nie ujawniono naruszeń prawa 

skutkujących zawiadomieniem organów ścigania. 


