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Wstęp

Regionalna Izba Obrachunkowa w Opolu już po raz drugi prezentuje „Raport o realizacji

budżetów jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego”. Tytuł opracowania nie oznacza

ujęcia w nim zagadnień związanych wyłącznie z wykonaniem  budżetów, bowiem faktyczny zakres raportu

odnosi się do całej gospodarki finansowej samorządu terytorialnego. Posiadane przez Izbę dokumenty

pozwoliły na szerokie spojrzenie na ekonomiczne aspekty funkcjonowania sektora samorządowego

finansów publicznych województwa opolskiego w roku 2006. Równocześnie, realizowana przez Izbę

działalność nadzorcza i kontrolna daje obraz poprawności i legalności działań organów administracji

samorządowej naszego województwa, w obszarze gospodarki finansowej.

Czytelna struktura Raportu i syntetyczna prezentacja aktualnego stanu prawnego na początku

każdego rozdziału, wydaje się czynić niniejsze opracowanie przystępnym dla szerokiego grona odbiorców.

Taki też cel - przybliżenie społecznościom lokalnym wiedzy o realizacji budżetów samorządowych,

przyświecał inicjatywie opracowania tego dokumentu. Zasada jawności życia publicznego, była

przesłanką ujęcia w Raporcie swego rodzaju rankingu jednostek samorządu terytorialnego, z punktu

widzenia skutków działań nadzorczych i kontrolnych prowadzonych przez Izbę w 2006 roku. Oczywistym

jest, iż przyjęte do oceny punkty, liczby, kryteria są rzeczą umowną - niemniej dla władz gmin czy

powiatów ujętych na pierwszych miejscach, może być to powodem do zadowolenia, dla tych z ostatnich

pozycji - przyczynkiem do poważnej refleksji.

Umieszczenie Raportu na stronach internetowych Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu

gwarantuje powszechną dostępność i możliwość korzystania z opracowania przez wszystkich

zainteresowanych.

1. Wykonanie budżetów jednostek samorządu terytorialnego

Budżet jednostki samorządu terytorialnego, który jest rocznym planem dochodów i wydatków

oraz przychodów i rozchodów, ujętych w odpowiednim stopniu szczegółowości, stanowi podstawę

prowadzenia gospodarki finansowej. 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 terytorialnego1 zostały

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

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.).
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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. Wydatki

publiczne powinny być dokonywane w sposób celowy i oszczędny, umożliwiający terminową

realizację zadań oraz w wysokości i terminach wynikających z wcześniej zaciągniętych

zobowiązań4.

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2006 r. uzyskały dochody w

łącznej wysokości 2 975 299 tys. zł i poniosły wydatki w kwocie 3 157 659 tys. zł. W porównaniu

do roku ubiegłego5 realny wzrost dochodów ogółem wyniósł 10,1%, a wydatków 16,8%, przy

wskaźniku inflacji - 1,0%6.

 W 2006 r. ogólny deficyt budżetowy j.s.t., w porównaniu do roku ubiegłego, uległ zwiększeniu

o 180 617 tys. zł i wyniósł 182 360 tys. zł, tj. 6,1% w relacji do dochodów wszystkich j.s.t.

Deficytem w kwocie 207 152 tys. zł zamknęły się budżety 42 gmin, 9 powiatów, województwa

samorządowego oraz miasta na prawach powiatu. Nadwyżkę budżetową w wysokości

24 791 tys. zł wypracowało 30 j.s.t. Należności wszystkich j.s.t. wyniosły 233 149 tys. zł (wzrost

o 11,9%), natomiast zobowiązania - 490 680 tys. zł (wzrost o 40,7%).

 W tabeli przedstawiono syntetyczne dane dotyczące wykonania budżetów przez wszystkie

j.s.t. województwa opolskiego.

Wyszczególnienie Dochody
tys. zł

Wydatki
tys. zł

Wynik
tys. zł (2-3)

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

Dynamika % (2006/2005) 111,2 117,9 x 140,7 111,9

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 wydają opinie o przedkładanych projektach budżetów8.

3 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego (DzU nr 203, poz. 1966
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 Za rok ubiegły przyjęto rok 2005.
6 Wskaźnik inflacji w 2006 r. wyniósł 1,0% - Komunikat Prezesa GUS z dnia 15.01.2007 r. w sprawie średniorocznego
wskaźnika cen towarów i usług konsumpcyjnych ogółem w 2006 r. (MP nr 4, poz. 43).
7 Ustawa z dnia 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jedn. DzU z 2001 r. nr 55, poz.
577 ze zm.) zwana dalej urio.
8 Opiniowanie projektów budżetów na 2006 r. odbywało się na podstawie ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o
finansach publicznych (tekst jedn. DzU z 2003 r. nr 15, poz. 148 ze zm.).
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W 2005 roku do tutejszej Izby wpłynęło 90 projektów budżetów na 2006 r., z czego 29

doręczono po dniu 15 listopada9.

Wyniki opiniowania przedstawia poniższa tabela.

Wyszczególnienie Gminy* Powiaty Województwo Związki Razem
1. Opinie pozytywne 63 9 1 7 80
struktura w % 88,7 81,8 100,0 100,0 88,9
2. Opinie z uwagami 8 2 0 0 10
struktura w % 11,3 18,2 0 0 11,1
3. Opinie negatywne 0 0 0 0 0
struktura w % - - - - -
R a z e m 71 11 1 7 90
struktura w % 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
* w tym Opole – miasto na prawach powiatu

Składy orzekające wydały o przedłożonych projektach budżetów 80 opinii pozytywnych, co

stanowiło prawie 90% ogółu. Uwagi zawarto jedynie w 10 opiniach (11,1%). W porównaniu z

rokiem 2005, kiedy składy orzekające wydały 29 opinii z uwagami, wzrosła poprawność

opracowywanych przez służby finansowe j.s.t projektów budżetów. Negatywnie nie

zaopiniowano żadnego projektu budżetu na 2006 r.

Wydanie opinii przez składy orzekające, każdorazowo poprzedzone było oceną

przedłożonych materiałów, pod kątem ich zgodności z prawem. Badano zgodność projektów z

wymogami wynikającymi z ustaw, m.in. o finansach publicznych, o dochodach jednostek

samorządu terytorialnego i 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. Ocenie

podlegały między innymi takie elementy, jak:

- zachowanie terminu przedłożenia projektu uchwały budżetowej,

- zawarcie wszystkich elementów projektu uchwały budżetowej wynikających z art. 109 ustawy

o finansach publicznych,

- zgodność struktury zaplanowanych dochodów i wydatków budżetowych z wymogami

wynikającymi z ustawy o finansach publicznych,

- zgodność wielkości subwencji oraz dotacji celowych związanych z realizacją zadań zleconych

i powierzonych z zakresu administracji rządowej, a także dotacji na zadania własne z

kwotami przekazanymi przez Ministerstwo Finansów oraz Opolski Urząd Wojewódzki,

- zaplanowanie w budżecie wydatków zabezpieczających realizację obligatoryjnych zadań

własnych,

9 Art. 121 ustawy o finansach publicznych stanowi, iż projekt uchwały budżetowej wraz z objaśnieniami oraz prognozę
kwoty długu i informację o stanie mienia komunalnego zarząd j.s.t. przedstawia RIO - celem zaopiniowania do dnia 15
listopada roku poprzedzającego rok budżetowy.
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- prawidłowe określenie wielkości nadwyżki budżetowej lub deficytu oraz wskazanie

przeznaczenia nadwyżki lub źródeł pokrycia deficytu budżetowego,

- zachowanie procedur ostrożnościowych wynikających z ustawy o finansach publicznych,

ograniczających w 2006 r. wielkość deficytu jednostek samorządu terytorialnego w stosunku

do ich dochodów do 20,0%10,

- przestrzeganie ustawowych granic zadłużenia,

- zamieszczenie wydatków związanych z wieloletnimi programami inwestycyjnymi (w

przypadku, gdy takie programy uchwalił organ stanowiący),

- określenie kwot dotacji udzielanych z budżetu,

- umieszczenie w budżecie przewidywanych przychodów i wydatków zakładów budżetowych,

gospodarstw pomocniczych jednostek budżetowych, funduszy celowych,

- zgodności z prawem udzielonych wójtowi (burmistrzowi, prezydentowi, zarządowi)

upoważnień do zaciągania zobowiązań i zmian w planie wydatków budżetu.

Nieprawidłowości, które składy orzekające wskazywały w opiniach o projektach
budżetów przedstawiono poniżej:

- przedłożona wraz z projektem budżetu informacja o stanie mienia komunalnego nie

zawierała całościowej informacji o przysługujących jednostce prawach własności oraz innych

prawach majątkowych, określonych w art. 120 pkt 1 i 2 ustawy o finansach publicznych,

- brak określenia, w części normatywnej projektu uchwały budżetowej, przeznaczenia rezerwy

celowej. Dane w tym zakresie zawarto jedynie w informacji opisowej do budżetu, co skład

orzekający uznał za niewystarczające, w świetle wyłącznej kompetencji organu

stanowiącego do tworzenia rezerw w budżecie,

- niezgodność łącznej kwoty przeznaczonej na wydatki majątkowe, określonej w normatywnej

części projektu uchwały budżetowej, z wielkością wykazaną w załączniku związanym z

realizacją zadań ujętych w wieloletnim programie inwestycyjnym,

- określone w załączniku do projektu uchwały budżetowej limity wydatków na wieloletnie

programy inwestycyjne nie spełniały wymogów przepisów art. 110 ufp,

- dołączona do projektu budżetu prognoza kwoty długu publicznego nie została opracowana

na wykazany w załączniku, okres pełnej spłaty długu,

- w załączniku dot. dochodów i wydatków związanych z realizacją zadań z zakresu

administracji rządowej oraz innych zadań zleconych ustawami, została nieprawidłowo

wykazana kwota dotacji jako wydatku w § 6339 „dotacje celowe przekazane z budżetu

10 Pismo Ministra Finansów z dnia 9 czerwca 2005 r. o sygn. ST1- 4800-538/2005/918; ograniczenia, o którym  mowa
nie stosuje się do kwot deficytu jednostek samorządu terytorialnego sfinansowanych nadwyżką budżetową z lat
poprzednich.
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państwa na realizację inwestycji i zakupów inwestycyjnych własnych gmin”, gdyż dotyczy

ona zadań własnych gmin, a nie zadań zleconych z zakresu administracji rządowej,

- wykazana kwota deficytu budżetowego (pomniejszona o wielkość finansowaną nadwyżką z

lat ubiegłych i środkami z tytułu spłat udzielonych pożyczek na finansowanie zadań

realizowanych z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej) przekraczała

poziom 20% dochodów, co jest niezgodne z art. 45 ufp,

- łączna kwota rat kredytów i pożyczek wraz z należnymi odsetkami, przypadających do

spłaty, wyniosła 15,3% planowanych na 2006 rok dochodów budżetowych, co naruszyło

dyspozycję art. 113 ufp,

- podano nieprawidłową wielkość deficytu, która powinna stanowić różnicę między dochodami

i wydatkami budżetowymi,

- zaniechanie przez powiat ujęcia w budżecie na rok 2006 planu przychodów ze sprzedaży

papierów wartościowych, w związku z podjęciem w 2005 roku uchwały w sprawie emisji

obligacji,

- nie zaplanowano wydatków w planie finansowym rachunków dochodów własnych,

- rozbieżności pomiędzy kwotą przychodów wykazaną w części normatywnej projektu uchwały

a załącznikiem z planem przychodów,

- błędne zastosowanie w części normatywnej projektu uchwały zapisu: „tworzy się rezerwy:

ogólną i celową, które zostaną rozdysponowane przez Wójta, zgodnie z obowiązującym

Statutem Gminy oraz statutami sołectw”, gdyż podmiotowe (na sołectwa) określenie rezerwy

celowej, nie znajduje uzasadnienia w dyspozycji art. 116 ust. 2 ufp, zgodnie z którą, rezerwy

celowe są tworzone na wydatki, których szczegółowy podział na pozycje klasyfikacji

budżetowej nie może być dokonany w okresie opracowywania budżetu.

Ponadto, składy orzekające w wydanych opiniach zwróciły uwagę na nowelizację przepisów

określających katalog przedmiotowy zakresu zadań własnych gmin:

- Zgodnie z obowiązującą od dnia 4 października 2005 r. ustawą o przeciwdziałaniu

narkomanii11, do zadań własnych gminy należy przeciwdziałanie narkomanii obejmujące m.in.

zwiększenie dostępności pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej dla osób uzależnionych i

osób zagrożonych uzależnieniem, udzielanie rodzinom, w których występują problemy

narkomanii, pomocy psychospołecznej i prawnej oraz prowadzenie profilaktycznej

działalności informacyjnej, edukacyjnej oraz szkoleniowej w zakresie rozwiązywania

problemów narkomanii. Wójt (burmistrz, prezydent miasta) w celu realizacji zadań, o których

mowa, opracowuje gminny program przeciwdziałania narkomanii.

11 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii (DzU nr 179, poz. 1485 ze zm.).
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- Zgodnie z ustawą o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie12, do zadań własnych gminy

należy w szczególności: tworzenie gminnego systemu przeciwdziałania przemocy w rodzinie,

prowadzenie poradnictwa i interwencji w zakresie przeciwdziałania przemocy w rodzinie,

opracowywanie i realizacja programów ochrony ofiar przemocy w rodzinie oraz prowadzenie

gminnych ośrodków wsparcia.

Na podstawie art. 20 ust. 1 urio od wydanych opinii, jednostkom samorządu terytorialnego

oraz związkom, przysługuje odwołanie do Kolegium Izby. Żadna z jednostek podlegających

nadzorowi tutejszej Izby nie złożyła odwołania od opinii składu orzekającego o projekcie budżetu

na 2006 r.

Nadzór nad uchwalonymi budżetami na 2006 r. obejmował badaniem przez Kolegium 91

uchwał organów stanowiących w sprawie uchwalenia budżetu.

Wyniki działalności nadzorczej w tym zakresie przedstawia poniższa tabela.

*w tym Opole –miasto na prawach powiatu

Prowadząc postępowanie nadzorcze, Kolegium tylko w jednym przypadku stwierdziło, iż

zapisy uchwały budżetowej w sposób istotny naruszają prawo oraz wskazało nieprawidłowości i

termin ich usunięcia.

Ustalona w uchwale rady gminy łączna kwota deficytu budżetowego stanowiła 25,80% planu

dochodów i przekraczała granicę uchwaloną w ustawie budżetowej na rok budżetowy 200513, co

naruszało art. 45 ust. 1 pkt 1 w związku z art. 45 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o

finansach publicznych. W uchwałach budżetowych jednostek samorządu terytorialnego na rok 2006

relacja deficytu w odniesieniu do dochodów budżetu nie mogła przekroczyć 20%. Nieprawidłowość

została przez radę gminy usunięta w wyznaczonym terminie, w związku z czym, nie zachodziła

konieczność orzeczenia w części lub w całości o nieważności uchwały budżetowej.

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 z

12 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie (DzU nr 180, poz. 1493).
13 Ustawa budżetowa na 2005 r. z dnia 22 grudnia 2004 r. (DzU nr 278, poz. 2755).

Ilość zbadanych uchwał budżetowychWyniki badań uchwał
Budżetowych gmin* powiatów województwa związków

Ogółem

1. Nie stwierdzono naruszenia prawa
ilość

 struktura %
69

97,2
11

100,0
1

100,0
7

87,5
88

96,7
2.  Stwierdzono nieistotne naruszenie prawa
 ilość
 struktura %

1
1,4

¾
¾

¾
¾

1
12,5

2
2,2

3.  Stwierdzono istotne naruszenie prawa
 ilość
 struktura %

1
1,4

¾
¾

¾
¾

¾
¾

1
1,1

R a z e m
 struktura %

71
100,0

11
100,0

1
100,0

8
100,0

91
100,0
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naruszeniem prawa. Badając uchwały budżetowe na 2006 rok Kolegium w dwóch przypadkach

wskazało na nieistotne naruszenie prawa, gdyż:

- określono treść uchwały budżetowej poprzez poddanie pod głosowanie projektu uchwały

budżetowej bez uzyskania opinii wszystkich komisji rady gminy, co w części naruszało zapisy

uchwały w sprawie procedury uchwalania budżetu gminy oraz rodzaju i szczegółowości

materiałów informacyjnych towarzyszących projektowi budżetu,

- uchwalono budżet związku po 31 marca roku budżetowego, co naruszało art. 182 ustawy o

finansach publicznych w zw. z art. 53 ust. 2 i art. 73a ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym14.

Budżety na 2006 r. uchwalone przez organy stanowiące j.s.t. były w ciągu roku wielokrotnie

zmieniane. Większość zmian była związana z przekazywaniem z budżetu państwa ostatecznych

kwot subwencji oraz dotacji celowych, których wysokość w trakcie roku ulegała licznym

korektom. 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
w ciągu roku

Plan na
31.12.2006 r.

  (w tys. zł) (w tys. zł) 3:2 (w %) (w tys. zł)
1 2 3 4 5

Dochody ogółem j.s.t. 2 943 450 101 774 3,5 3 045 224
Wydatki ogółem j.s.t. 3 327 189 154 547 4,6 3 481 736
Przychody ogółem j.s.t. 587 233 79 026 13,4 666 259
Rozchody ogółem j.s.t. 203 489 22 978 11,3 226 467

Największym zmianom uległ plan przychodów, który w trakcie roku budżetowego zwiększył

się o 13,4%. Najmniej (o 3,5%) zwiększono plan dochodów.

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu zbadało 2 437 uchwał i zarządzeń

zmieniających budżety na 2006 r., w tym 973 uchwały podjęte przez organy stanowiące j.s.t. i

ich związki. Prowadząc postępowanie nadzorcze w sprawie uznania uchwały organu

stanowiącego j.s.t. zmieniającej budżet za nieważną, Kolegium w 7 przypadkach stwierdziło

naruszenie prawa, wskazało sposób i termin usunięcia nieprawidłowości, które dotyczyły:

- zaniechania określenia źródła dochodu związanego ze zwiększeniem planu dochodów

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

- nieprawidłowego określenia kwoty deficytu budżetowego oraz zaniechania wskazania źródeł

jego pokrycia, co narusza art. 184 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 168 ust. 1 ufp,

- nieprawidłowego określenia źródeł sfinansowania deficytu budżetu, co narusza art. 184 ust.

1 pkt 3 ufp,

14 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn. DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1591 ze zm.) dalej
usg.
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- zwiększenia przychodów budżetu bez wskazania ich źródła, co narusza art. 184 ust. 1 pkt 3

w zw. z art. 168 ust. 2 ufp,

- uchwalenia planu przychodów i kosztów GFOŚiGW, zamiast planu przychodów i wydatków

funduszu, co narusza art. 29 ust. 1 w zw. z art. 165 ust. 4 i art. 184 ust. 1 pkt 8 ufp,

- zmniejszenia planu wydatków inwestycyjnych budżetu, bez uprzedniej zmiany kwot wydatków

określonych w wieloletnim programie inwestycyjnym, co narusza art. 166 ust. 4 ufp,

- zwiększenia wydatków majątkowych na finansowanie zadania wykraczającego poza zakres

zadań własnych gminy (dotacja na rzecz Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad),

co narusza art. 18 ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 2 usg.

 Wszystkie prowadzone postępowania zostały umorzone, z uwagi na usunięcie przez

jednostki stwierdzonych nieprawidłowości w określonym przez Kolegium terminie.

Ponadto, w 3 przypadkach Kolegium orzekło o nieważności zarządzeń zmieniających budżet

w całości, a w 4 przypadkach o nieważności zarządzeń i uchwały w części. Nieprawidłowości

dotyczyły:

- finansowania wydatków inwestycyjnych z rezerwy ogólnej na wydatki bieżące, co narusza

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

- dokonania przez burmistrza zmian w planie wydatków GFOŚiGW, co narusza art. 184 ust. 1

pkt 8 ufp oraz art. 18 ust. 2 pkt 15 usg w zw. z art. 420 ustawy Prawo ochrony środowiska15,

- dokonania przez burmistrza zmian w wydatkach budżetu w rozdziale, który nie był uprzednio

zaplanowany w budżecie, co narusza art. 30 ust. 2 pkt 4 usg w zw. z uchwałą budżetową,

- dokonania przez burmistrza zmian po stronie wydatkowej budżetu pomiędzy działami

klasyfikacji budżetowej, co narusza art. 30 ust. 2 pkt 4 usg w zw. z uchwałą budżetową,

- wprowadzenia przez wójta po stronie planu wydatków środków związanych ze zmianami

kwot subwencji, co narusza art. 18 ust. 2 pkt 4 usg oraz art. 188 ust.1 pkt 3 ufp,

- wskazania przez zarząd źródeł sfinansowania deficytu budżetu, co narusza art. 12 pkt 5

ustawy o samorządzie powiatowym16 w zw. z art. 165 ufp.

Kolegium w 2006 roku w 5 uchwałach zmieniających budżet wskazało naruszenie prawa o

charakterze nieistotnym jak:

- nieprawidłowa klasyfikacja budżetowa w zakresie planu wydatków "różne rozliczenia"

naruszała § 1 rozporządzenia Ministra Finansów w sprawie szczegółowej klasyfikacji

dochodów i wydatków oraz przychodów i rozchodów,

- zaniechano określenia przeznaczenia kwoty pozostającej po zbilansowaniu dochodów i

przychodów, wydatków i rozchodów, co naruszało art. 165 ust. 1 w zw. z art. 184 ust. 1 ufp,

15 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska (tekst jedn. DzU z 2006 r. nr 129, poz. 902 ze zm.).
16 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (tekst jedn. DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1592 ze zm.)
dalej usp.



12

- burmistrz wprowadził zmiany kwot dotacji celowej w nieprawidłowej wysokości, co naruszało

art. 30 ust. 2 pkt 4 usg w zw. z art. 188 ust. 1 pkt 1 ufp,

- zmniejszono wydatki na dokształcanie i doskonalenie zawodowe nauczycieli poniżej kwoty

1% planowanych rocznych środków przeznaczonych na wynagrodzenia osobowe

nauczycieli, co naruszało art. 70a ust. 1 ustawy Karta Nauczyciela17,

- w załączniku do uchwały zmieniającej budżet dotyczącym wieloletniego programu

inwestycyjnego ujęto zadania zrealizowane w 2005 r., co narusza art. 166 ust. 2 pkt 4 ufp.

2. Realizacja dochodów jednostek samorządu terytorialnego

Dochody jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2006 r. wyniosły

2 975 299 tys. zł i stanowiły 97,7% planu. Największy wzrost dochodów – o 25,6% (realnie o

24,4%) odnotowano w województwie samorządowym i mieście na prawach powiatu, mniejszy w

gminach o 8,0% (realnie o 6,9%), a najniższy w powiatach o 4,1% (realnie o 3,1%). Wykonanie

dochodów ukształtowało się w przedziale od 96,9% w gminach do 99,6% w powiatach.

Planowanie i wykonanie dochodów budżetów jednostek samorządu terytorialnego w 2006 r.

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

2005 r. 2006 r.

Wykonanie Plan WykonanieRodzaje dochodów

 (w tys. zł)  (w tys. zł)  (w tys. zł)

%
wykonania

(4:3)

Dynamika
wykonanych
dochodów

%
(4:2)

Dynamika
wykonanych
dochodów
w Polsce

%
1 2 3 4 5 6 7

Dochody ogółem
jst, z tego: 2 674 906 3 045 224 2 975 299 97,7 111,2 113,7

- dochody własne 1 385 122 1 523 465 1 523 324 100,0 110,0 114,6

- dotacje celowe 406 873 565 634 495 851 87,7 121,9 126,1

- subwencja ogólna 882 911 956 125 956 124 100,0 108,3 106,4

gminy

Dochody ogółem z
tego: 1 599 608 1 783 361 1 727 809 96,9 108,0 112,9

- dochody własne 872 525 904 000 894 440 98,9 102,5 109,9

- dotacje celowe 222 969 333 775 287 784 86,2 129,1 139,1

- subwencja ogólna 504 114 545 586 545 585 100,0 108,2 105,0

powiaty

Dochody ogółem, z
tego: 480 275 501 897 500 118 99,6 104,1 107,9

- dochody własne 139 136 152 839 154 452 101,1 111,0 113,7

- dotacje celowe 109 606 116 751 113 359 97,1 103,4 112,8

- subwencja ogólna 231 533 232 307 232 307 100,0 100,3 102,1

17 Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (tekst jedn. DzU z 2006 r. nr 97, poz. 674 ze zm.).
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1 2 3 4 5 6 7

miasto na prawach powiatu

Dochody ogółem, z
tego: 375 713 479 122 472 000 98,5 125,6 112,0

- dochody własne 243 394 314 222 320 370 102,0 131,6 114,8

- dotacje celowe 41 186 68 901 55 631 80,7 135,1 114,2

- subwencja ogólna 91 133 95 999 95 999 100,0 105,3 104,3

województwo samorządowe

Dochody ogółem, z
tego: 219 310 280 844 275 372 98,1 125,6 134,2

- dochody własne 130 067 152 404 154 062 101,1 118,4 132,0

- dotacje celowe 33 112 46 207 39 077 84,6 118,0 119,5

- subwencja ogólna 56 131 82 233 82 233 100,0 146,5 154,1

Dynamika dochodów j.s.t. wskazuje na wzrost wszystkich źródeł dochodów w kwotach

ogólnych, tj. dochodów własnych, subwencji oraz dotacji. W poszczególnych grupach jednostek

nastąpił wzrost określonych źródeł dochodów, który mieścił się w przedziale od 0,3% w subwencji

dla powiatów do 46,5% w subwencji dla województwa samorządowego. Zwraca też uwagę

dynamika dochodów własnych, najwyższa w Opolu (131,6%), a najniższa w gminach (102,5%).

Powyższe relacje, w odniesieniu do danych krajowych, wskazują na niższą o 4,6 pkt

procentowego dynamikę dochodów własnych j.s.t. województwa opolskiego, przy mniejszej o

7,4 pkt w gminach, o 2,7 pkt w powiatach i województwie samorządowym o 13,6 pkt.

Tylko miasto Opole osiągnęło wyższy od krajowego przyrost dochodów ogółem - o 13,6 punktu

procentowego (w tym dochodów własnych o 16,8 pkt). Natomiast dynamika wzrostu dochodów

ogółem powiatów, gmin oraz województwa samorządowego była niższa niż w kraju dla

poszczególnych grup jednostek, odpowiednio o 3,8; 4,9 i 8,6 punktu procentowego.

Strukturę dochodów jednostek samorządu terytorialnego w kraju i województwie opolskim

przedstawia poniższa tabela.

Polska (%) Województwo opolskie (%)
Wyszczególnienie

ogółem dochody
własne dotacje subwencje ogółem dochody

własne dotacje subwencje

Dochody wszystkich
j.s.t. 100,0 53,7 16,8 29,5 100,0 51,2 16,7 32,1
- gminy 100,0 47,4 20,0 32,6 100,0 51,7 16,7 31,6
- miasto na prawach
  powiatu 100,0 63,1 12,6 24,3 100,0 67,9 11,8 20,3

- powiaty 100,0 30,8 23,1 46,1 100,0 30,9 22,6 46,5

- woj. samorządowe 100,0 63,8 14,2 22,0 100,0 55,9 14,2 29,9

Struktura sumarycznych dochodów j.s.t. województwa opolskiego, podobnie jak w roku

ubiegłym, wskazuje na mniejszy niż w kraju udział dochodów własnych, co wydaje się
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konsekwencją ich niższej dynamiki, o czym wyżej. Na powyższe rzutuje też, znacznie niższy od

przeciętnego w kraju dla jednostek danego szczebla, udział tych dochodów w budżecie

województwa samorządowego. Natomiast w Opolu, gminach i powiatach, udział dochodów

własnych w strukturze ukształtował się powyżej wskaźnika średniego dla jednostek danego

szczebla w kraju, odpowiednio o 4,8; 4,3 i 0,1 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.

Do dochodów własnych, na potrzeby niniejszego opracowania, doliczono dochody pozyskane 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).

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

2006 r. 35,95% wpływów z podatku od osób fizycznych i 6,71% od osób prawnych, powiaty

odpowiednio 10,25% i 1,4%, a województwa 1,6% i 15,9%. Udziały te stanowią znaczące źródło

dochodów własnych j.s.t. zajmując w strukturze dochodów własnych: gmin – 30,9%, miasta na

prawach powiatu – 35,6%, powiatów – 49,6%, województwa – 64,8%.

Jednostki samorządu terytorialnego wykonały przyjęty plan dochodów własnych, realizując go

na kwotę 1 523 324 tys. zł, przy uchwalonym planie – 1 523 465 tys. zł. Dochody własne ponad

ustalony plan wykonały powiaty, miasto na prawach powiatu oraz województwo samorządowe.

Wykonanie to mieściło się w przedziale od 101,1% w powiatach oraz województwie do 102,0%

w Opolu. Gminy wykonały swoje dochody własne poniżej przyjętego planu tj. na poziomie

98,9%. W porównaniu do roku ubiegłego, dochody własne ogółem j.s.t. zwiększyły się średnio o

10,0%. Ich wzrost wahał się od 2,5% w gminach do 31,6% w Opolu.

 Za wyjątkiem powiatów, gdzie dochody własne stanowiły 30,9% dochodów ogółem, ten rodzaj

dochodów dominował w jednostkach pozostałych szczebli, uzyskując największy wskaźnik - 67,9%

w dochodach miasta Opola, co świadczy o wysokim stopniu samodzielności finansowej tej jednostki.
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2.1.2. 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, od posiadania

psów oraz opłaty: skarbową, targową, administracyjną i eksploatacyjną.

Dochody podatkowe miasta na prawach powiatu i gmin w latach 2005 – 2006 ujęto w

poniższej tabeli.

Wpływy       tys. zł Struktura        %

2005 r. 2006 r. 2005 r. 2006 r.Wyszczególnienie

Opole gminy Opole gminy Opole gminy Opole gminy

Dochody podatkowe 171 194 650 856 184 106 684 526 100,0 100,0 100,0 100,0

1.
Udziały w podatku
dochodowym od
osób prawnych

10 667 33 869 10 274 27 280 6,2 5,2 5,6 4,0

2.
Udziały w podatku
dochodowym od
osób fizycznych

92 671 212 050 103 660 248 857 54,1 32,6 56,3 36,4

3. Podatek rolny 272 47 786 189 35 991 0,2 7,3 0,1 5,3

4. Podatek od
nieruchomości

53 014 305 862 54 234 316 701 31,0 47,0 29,5 46,3

5. Podatek od środków
transportowych

2 225 11 193 2 619 12 034 1,3 1,7 1,4 1,8

6. Opłata skarbowa 4 320 11 094 4 171 10 966 2,5 1,7 2,3 1,6

7.
Podatek od
czynności
cywilnoprawnych

4 794 12 337 6 022 15 502 2,8 1,9 3,3 2,3

8. Opłata targowa 1 556 4 214 1 049 4 084 0,9 0,6 0,6 0,6

9. Pozostałe podatki i
opłaty*

1 675 12 451 1 888 13 111 1,0 2,0 0,9 1,7

* Zaliczono do nich: podatki leśny, od spadków i darowizn, podatek od osób fizycznych opłacany w formie karty podatkowej
oraz opłaty eksploatacyjną i administracyjną, podatek od posiadania psów, których udział w strukturze jest mniejszy niż 1%

Analiza danych zawartych w powyższej tabeli wskazuje, iż w tej licznej grupie dochodów

gmin decydujące znaczenie mają podatek od nieruchomości i udział w podatku dochodowym od

osób fizycznych, stanowiące łącznie ponad 80% wszystkich dochodów podatkowych. W

porównaniu do roku ubiegłego, nastąpił w gminach znaczący spadek wpływów z podatku

dochodowego od osób prawnych - o ponad 6 000 tys. zł i z podatku rolnego o ponad 11 700 tys. zł.

Dochody podatkowe powiatów oraz 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 2005 - 2006 przedstawia tabela poniżej.



16

Wpływy                 tys. zł Struktura         %
2005 r. 2006 r. 2005 r. 2006 r.Wyszczególnienie

powiaty województwo powiaty województwo powiaty województwo powiaty województwo
Dochody
podatkowe

68 323 116 741 76 664 99 783 100,0 100,0 100,0 100,0

Udziały w podatku
dochodowym od
osób prawnych

7 286 103 980 5 710 85 117 10,7 89,1 7,4 85,3

Udziały w podatku
dochodowym od
osób fizycznych

61 037 12 761 70 954 14 666 89,3 10,9 92,6 14,7

Jak wynika z zestawienia, w przypadku powiatów decydujące znaczenie ma udział w podatku

dochodowym od osób fizycznych, a w województwie odwrotnie - udział w podatku dochodowym

od osób prawnych, co jest oczywistą konsekwencją rozwiązań przyjętych w ustawie o

dochodach jednostek samorządu terytorialnego.

2.1.2.1.  Planowanie i realizacja dochodów podatkowych

Dochody podatkowe jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego wyniosły

1 045 079 tys. zł i wzrosły w stosunku do roku ubiegłego o 3,8%, stanowiąc 35,1% ogółu

dochodów.

W porównaniu do roku ubiegłego, w gminach dochody podatkowe zwiększyły się o 5,2%, co

oznaczało ich wykonanie na poziomie 684 526 tys. zł. Największy wzrost (o 25,7%) gminy

odnotowały w podatku od czynności cywilnoprawnych. Wzrost pozostałych dochodów

podatkowych wahał się od 3,5% w podatku od nieruchomości do 17,4% w udziałach w podatku

dochodowym od osób fizycznych, natomiast spadek mieścił się w granicach od 1,2% w opłacie

skarbowej do 24,7% w podatku rolnym. Zmniejszone wpływy w podatku rolnym związane były z

suszą jaka wystąpiła w 2006 r., co było powodem uzyskiwania przez podatników umorzenia

zapłaty III i IV raty tego podatku.

Głównym źródłem dochodów podatkowych w gminach był, podobnie jak w latach

poprzednich, podatek od nieruchomości, który stanowił 46,3% w strukturze ich dochodów

podatkowych (w 2005 r. - 47,0%).

Udział w podatku dochodowym od osób fizycznych stanowił średnio 36,4%, a w podatku

dochodowym od osób prawnych 4,0% uzyskanych dochodów podatkowych. Pozostałe źródła

dochodów podatkowych zajmowały w strukturze od 0,6% - opłata targowa do 5,3% - podatek rolny.

Dochody podatkowe w Opolu wykonane w kwocie 184 106 tys. zł, zwiększyły się o 7,5%.

Podobnie jak w gminach, najbardziej wzrosły (o 25,6%) dochody z podatku od czynności

cywilnoprawnych. Odnotowano również wzrost dochodów w podatku od środków

transportowych (o 17,7%), „pozostałych podatkach i opłatach” (o 12,7%), udziałach w podatku

dochodowym od osób fizycznych (o 11,9%) oraz podatku od nieruchomości (o 2,3%).

W pozostałych źródłach nastąpiło zmniejszenie dochodów, które mieściło się w granicach od

32,6% w opłacie targowej do 3,4% w opłacie skarbowej. Ponad połowę – 56,3% dochodów
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podatkowych Opola, stanowił udział w podatku dochodowym od osób fizycznych, należny

zarówno gminie jak i powiatowi. Podatek od nieruchomości stanowił 29,5%, a w porównaniu do

roku ubiegłego jego udział w strukturze dochodów podatkowych uległ zmniejszeniu o 1,5 punktu

procentowego. Pozostałe źródła dochodów tego rodzaju stanowiły w strukturze od 0,1% -

podatek rolny do 5,6 % - udziały w podatku dochodowym od osób prawnych. Kwoty podatku

leśnego oraz opłaty administracyjnej, podobnie jak w roku ubiegłym, były tak małe, że nie

znalazły odzwierciedlenia w strukturze dochodów.

Dochody podatkowe powiatów wzrosły w porównaniu do roku ubiegłego średnio o 12,2% i

wyniosły 76 664 tys. zł. W 2006 r. dochody z udziału w podatku dochodowym od osób

fizycznych wzrosły o 16,2%, natomiast z udziału w podatku dochodowym od osób prawnych

zmalały o 21,6%. 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%.

Dochody podatkowe województwa samorządowego stanowiły udziały w podatku

dochodowym od osób fizycznych i prawnych. W porównaniu do roku ubiegłego zmalały one o

14,5% i wyniosły 99 783 tys. zł. W przeciwieństwie do powiatów, w strukturze dochodów

podatkowych dominował udział w podatku dochodowym od osób prawnych – 85,3%, natomiast

pozostałą część stanowił udział w podatku od osób fizycznych – 14,7%.

2.1.2.2.  Ocena działalności uchwałodawczej gmin w sprawach podatkowych

Ustalanie wysokości podatków i opłat lokalnych przez jednostkę samorządu terytorialnego

sprowadza się do określenia przez jej organy (w drodze stanowienia prawa miejscowego oraz

poprzez wydawanie decyzji) elementów konstrukcji podatku, decydujących o jego wysokości

(stawki, ulgi, zwolnienia). Organy podatkowe mogą regulować tylko te sprawy i tylko w takim

zakresie, jaki wynika z upoważnienia ustawowego.

 Nadzorowi izb obrachunkowych podlegają uchwały podejmowane przez organy stanowiące

w sprawach podatków i opłat lokalnych, do których mają zastosowanie przepisy ustawy

Ordynacja podatkowa18 (art. 11 ust. 1 pkt 5 urio). Wśród tych aktów prawnych przeważają

uchwały rad gmin ustalające wysokość stawek podatkowych w zakresie podatków: od

nieruchomości, od środków transportowych, rolnego oraz opłaty targowej.

 Uchwały podatkowe są badane przez Kolegium wg kryterium legalności. Nie ma zatem

podstaw do kontrolowania tych aktów w oparciu o kryteria takie, jak np. celowość i skutki ich

podejmowania. 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.

18 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. DzU z 2005 r. nr 8, poz. 60 ze zm.).
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 W 2006 r. Kolegium RIO w Opolu zbadało łącznie 180 uchwał w sprawie podatków i opłat

lokalnych, z czego w 6 uchwałach (3,3%) znalazły się postanowienia naruszające prawo,

skutkujące ich unieważnieniem. W porównaniu z rokiem 2005, kiedy zbadano 349 uchwał w

sprawach podatkowych (3,2% uchwał z naruszeniem prawa), nastąpił wyraźny spadek liczby

podjętych uchwał. W wielu jednostkach rady nie wprowadzały nowych stawek podatkowych i

zwolnień. W przypadku nieuchwalenia stawek podatków lub opłat przez radę gminy (lub

orzeczenia rio o nieważności uchwały określającej stawki lub jej części), stosuje się stawki

obowiązujące w roku poprzedzającym rok podatkowy.

 Kolegium orzekając nieważność uchwał podatkowych stwierdziło następujące

nieprawidłowości:

- nieprawidłowe określenie terminu wejścia w życie uchwały w sprawie zwolnień od podatku

od nieruchomości, co narusza art. 4 ust. 1 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i

niektórych innych aktów prawnych19 w zw. z art. 42 usg – 3 przypadki,

- upoważnienie burmistrza do opracowania i wprowadzenie do stosowania wzorów

załączników do wniosków o zwolnienie od podatku od nieruchomości, co narusza art. 18

ust. 2 pkt 8 usg oraz art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych20 – 2 przypadki,

- zwolnienie od podatku od nieruchomości stanowiących mienie gminy, gruntów i budynków

będących w posiadaniu gminy m.in. gminnych jednostek organizacyjnych w ramach pomocy

publicznej przyznawanej przedsiębiorcom - de minimis określonej w uchwale, co narusza

art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych w zw. z art. 1 ustawy o postępowaniu

w sprawach dotyczących pomocy publicznej21.

W 2006 r. jedna gmina złożyła skargę do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego na

rozstrzygnięcie Kolegium dotyczące spraw podatkowych. W przedmiotowym rozstrzygnięciu

Kolegium uznało za niezgodne z prawem zwolnienia z podatku rolnego przez radę gminy na

podstawie art. 13e ustawy o podatku rolnym22: dróg, oznaczonych w ewidencji gruntów i

budynków symbolem „dr”, bez oznaczonej klasy gleboznawczej gruntu, wchodzących w skład

nieruchomości, których grunty są opodatkowane podatkiem rolnym i cmentarzy, bez względu na

określone w ewidencji gruntów klasy użytków rolnych.

 Zgodnie z art. 1 ustawy o podatku rolnym, opodatkowaniu podatkiem rolnym podlegają

grunty sklasyfikowane w ewidencji gruntów i budynków jako użytki rolne lub jako grunty

zadrzewione i zakrzewione na użytkach rolnych, z wyjątkiem gruntów zajętych na prowadzenie

19 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (tekst jedn.
DzU z 2007 r. nr 68, poz. 449).
20 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (tekst jedn. DzU z 2006 r. nr 121, poz. 844 ze
zm.).
21 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej (tekst jedn. DzU z
2007 r. nr 59, poz. 404 ze zm.).
22 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (tekst jedn. DzU z 2006 r. nr 136, poz. 969 ze zm.).
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działalności gospodarczej innej niż działalność rolnicza. Na podstawie art. 13e powołanej wyżej

ustawy, rada gminy, w drodze uchwały, może wprowadzić zwolnienia i ulgi przedmiotowe inne

niż określone w ustawie. Tym samym Kolegium uznało, że zarówno drogi oznaczone symbolem

„dr” jak i cmentarze, nie są zaliczane do użytków rolnych.

 Strona skarżąca zarzuciła, iż rozstrzygnięcie nadzorcze zostało podjęte z naruszeniem art.

13e ustawy o podatku rolnym oraz przepisów rozporządzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i

Budownictwa w sprawie ewidencji gruntów i budynków23 poprzez ich błędną wykładnię.

Wojewódzki Sąd Administracyjny oddalił skargę uznając, iż zaskarżone rozstrzygnięcie

nadzorcze nie narusza prawa.

2.1.2.3.   Wyniki kontroli realizacji dochodów podatkowych

W roku 2006 kontrole przeprowadzone przez RIO objęły jednostki samorządu terytorialnego

województwa opolskiego, których dochody w analizowanym okresie wyniosły łącznie 1 612 226

tys. zł (w tym dochody z podatków lokalnych oraz opłat objętych ustawą o podatkach i opłatach

lokalnych  – 179 463 tys. zł). Znaczne kwoty dochodów, stanowiące aż 54,2% wykonanych

dochodów j.s.t. województwa wiązały się z objęciem kontrolą w 2006 r. największych, pod

względem budżetu, jednostek samorządowych tj. Opola oraz województwa samorządowego.

Stwierdzone w toku kontroli nieprawidłowości skutkowały uszczupleniem budżetów

kontrolowanych jednostek o dochody podatkowe na sumę 253 731 zł. W wymiarze kwotowym

największe znaczenie miały nieprawidłowości związane z ustaleniem wymiaru podatku od

nieruchomości niezgodnie z przepisami. Ujawniono je w trakcie 10 kontroli spośród 17

podejmujących tę problematykę.

Szereg nieprawidłowości w tym zakresie miało charakter typowy, przykładowo stwierdzono

nieprawidłowość analogiczną do opisanego w ubiegłorocznym Raporcie naruszenia zasady

powszechności opodatkowania podatkiem od nieruchomości,

W gminie Niemodlin nie ustalono podatku od nieruchomości osobom fizycznym będącym na

podstawie umów najmu zawartych przez Zakład Gospodarki Mieszkaniowej w Niemodlinie z

posiadaczami komunalnych lokali użytkowych oraz nie określono wysokości zobowiązania z

tego tytułu osobom prawnym, co było przyczyną, że na rachunek gminy nie wpłynęły dochody

od wymienionych podatników o wartości 23 276 zł w roku 2004 i 18 303 zł w roku 2005.

Powyższa nieprawidłowość wynikła z błędnej intepretacji przez gminę art. 3 ust. 1 pkt 4 lit a

upol. Bezpośrednio związane z tym naruszeniem jest również nieujęcie w ewidencji podatkowej

danych w zakresie osób fizycznych i prawnych będących na podstawie umów najmu

posiadaczami komunalnych lokali użytkowych.

23 Rozporządzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji
gruntów i budynków (DzU nr 38, poz. 454).
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Zwrócić należy uwagę, iż w opisanej sytuacji kwoty należnego podatku błędnie przypisano

do zapłaty Zakładowi Gospodarki Mieszkaniowej w Niemodlinie, a następnie, zostały one

decyzją Burmistrza umorzone.

Przeprowadzone kontrole ujawniły również nieprawidłowości związane tolerowaniem przez

służby podatkowe praktyk przedsiębiorców zmierzających do niezgodnych z przepisami prób

obniżania wysokości należnego podatku od nieruchomości. Wiązały się one przede wszystkim z

niewykazywaniem posiadanych gruntów i budynków jako związanych z prowadzoną

działalnością gospodarczą oraz z nadużywaniem przez podatników instytucji prawnych

służących obniżeniu obciążeń podatkowych. Od 1 stycznia 2003 r. do ustawy o podatkach i

opłatach lokalnych wprowadzono rozwiązanie umożliwiające przedsiębiorcom niekwalifikowanie

określonych przedmiotów do opodatkowania najwyższą stawką podatku od nieruchomości o ile

„przedmiot opodatkowania nie jest i nie może być wykorzystywany do prowadzenia tej

działalności ze względów technicznych” – art. 1a ust. 1 pkt 3 upol.

W gminie Zębowice podatnik (będący osobą prawną) wykazał w deklaracji grunty związane z

prowadzeniem działalności gospodarczej o pow. 12 000 m2 (zadeklarowany podatek 7 920,00 zł)

oraz grunty pozostałe o pow. 27 100 m2 (zadeklarowany podatek 6 775 zł). Zgodnie z przepisem

art. 1a ust.1 pkt 3 upol, wszystkie grunty będące w posiadaniu podatnika należało opodatkować wg

stawki jak od gruntów związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej (39 100 m2 x 0,66 zł =

25 806,00 zł); zaniżono wymiar podatku o kwotę 11 111,00 zł (25 806,00 zł – 14 695,00 zł). Ponadto

podatnik w złożonej deklaracji wykazał budynki o pow. 656 m2, które zostały opodatkowane wg

stawki jak od budynków pozostałych – kwota zadeklarowanego podatku 3 542,40 zł. Jak

ustalono w toku kontroli, budynki te nie są budynkami mieszkalnymi, brak jest również

jakiegokolwiek dokumentu stwierdzającego, że budynki te nie mogą być wykorzystywane do

prowadzenia działalności ze względów technicznych. Wobec powyższego pow. tych budynków

należało opodatkować wg stawek związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej, tj.

656 m2 x 15,50 zł = 10 168,00 zł. Zaniżono wymiar podatku o kwotę 6 625,60 zł. Łącznie

zaniżono wymiar podatku na 2005 r. o kwotę 17 736,60 zł (11 111,00 zł + 6 625,60 zł).

Zauważyć należy, że organ podatkowy nie może poprzestawać na bezkrytycznym

akceptowaniu danych przedstawionych przez podatnika w deklaracjach. Na mocy przepisów

zobowiązany jest bowiem do dokonania czynności sprawdzających, o których mowa w art. 272

Ordynacji, a o ile okażą się one niewystarczające, do przeprowadzenia innych koniecznych

działań, mając na względzie wyrażoną w art. 122 zasadę prawdy obiektywnej, zgodnie z którą

„w toku postępowania organy podatkowe podejmują wszelkie niezbędne działania w celu

dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz załatwienia sprawy w postępowaniu

podatkowym”.

Inny podatnik z terenu tej samej gminy, również bezpodstawnie, w deklaracji złożonej na

2005 r. wykazał pow. 1 184,67 m2 budynków opodatkowanych jak od budynków pozostałych –
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zadeklarowana kwota podatku 6 397,20 zł. W dokumentacji przedstawionej kontrolującym

znajduje się protokół przeglądu (nr 1/04 z dnia 11.01.2004 r.) magazynu towarów masowych

sporządzony przez firmę „Usługi Projektowe […]” sporządzony na zlecenie podatnika. Jak

ustalono w toku kontroli, na podstawie ww. protokołu podatnik uznał, iż przedmiot

opodatkowania nie może być wykorzystywany do prowadzenia działalności gospodarczej ze

względów technicznych. Brak jakichkolwiek działań ze strony organu podatkowego w celu

dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego, narusza przepis art. 122 oraz art. 187 ustawy

Ordynacja podatkowa. Kontrolujący wskazali, iż z wydanych w powyższym zakresie wyjaśnień

Ministerstwa Finansów (brak sygnatury) z dnia 14.03.2003 r., pismo LK-795/LP/03/PP z dnia

21.08.2003 r. oraz pismo LK-1601/LP/03/PP z dnia 20.10.2003 r., wynika, że brak możliwości

wykorzystywania ww. przedmiotów opodatkowania ze względów technicznych, powinien zostać

potwierdzony przez właściwy organ administracji budowlanej. Zgodnie z przepisem art. 1a ust. 1

pkt 3 w związku z art. 5 cyt. ustawy o podatkach i opłatach lokalnych, grunty i budynki związane

z prowadzeniem działalności gospodarczej będące w posiadaniu przedsiębiorcy podlegają

opodatkowaniu podatkiem od nieruchomości wg najwyższych stawek podatkowych. Wymiar

podatku na 2005 r. przy zastosowaniu stawek obowiązujących dla budynków związanych z

prowadzeniem działalności gospodarczej wynosi 18 362,40 zł (1 184,67 m2 x 15,50 zł); przy

zastosowaniu stawek jak dla budynków i gruntów pozostałych 6 397,20 zł (1 184,67 m2 x 15,50 zł).

Na uwagę zasługuje fakt, że już w trakcie kontroli prowadzonej przez RIO w dniu 5.06.2006 r.

podatnik złożył korektę deklaracji na podatek od nieruchomości za 2005 r., w wyniku czego

dokonano przypisu podatku w kwocie 11 965,20 zł. Zauważyć należy, że skutki opisanych wyżej

przykładów świadczą o zaniżeniu dochodów z tytułu podatku od nieruchomości w roku podatkowym

łącznie o kwotę 29 701 zł, co stanowi blisko 5% dochodów gminy z tego tytułu.

W czterech kontrolowanych gminach były stwierdzane przez Izbę nieprawidłowości w

zakresie podatku od środków transportowych, które łącznie skutkowały uszczupleniem

dochodów podatkowych o kwotę 2 071,08 zł. Dotyczyły one w szczególności zaniechania

podejmowania działań w celu ustalania podatku, w sytuacji gdy podatnik nie złożył informacji o

posiadanych pojazdach.

Ustalono, że Wydział Komunikacji Starostwa Powiatowego w Opolu przekazuje Gminie

Niemodlin informacje podatkowe, które zawierają zestawienia zmian w ewidencji pojazdów.

Kontrolę przeprowadzono na podstawie 17 zmian dotyczących rejestracji pojazdów o numerach

rejestracyjnych […] Kontrola wykazała, że właściciele 10 środków transportu nie wywiązali się z

obowiązków określonych w art. 9 ust. 6 oraz 11 ust. 4 upol, gdyż nie złożyli deklaracji na

podatek od środków transportowych pomimo powstania obowiązku podatkowego oraz nie uiścili

należnego podatku od środków transportowych za 2005 r. Ustalono, że organ podatkowy

zaniechał w w/w przypadkach ustalenia należności gminy, gdyż pomimo posiadanych informacji

o zaistnieniu okoliczności powodujących powstanie obowiązku podatkowego oraz braku wpłaty



22

podatku na rachunek gminy nie skorzystał z uprawnień posiadanych na mocy art. 274a § 1,

art. 165 § 1 oraz art. 21 § 3 ustawy Ordynacja podatkowa, tj. nie zażądał złożenia wyjaśnień w

sprawie przyczyn niezłożenia deklaracji oraz nie wezwał do ich złożenia, a ponadto nie wszczął

postępowania podatkowego z urzędu i nie wydał decyzji określających wysokość zobowiązań

podatkowych [..]. Niedołożenie należytej staranności ze strony organu podatkowego w załatwieniu

omawianych spraw podatkowych spowodowało realizację dochodów gminy z tytułu podatku od

środków transportowych w 2005r. w zaniżonej wysokości, o łączną kwotę 1 480,40 zł.

Kontrolujący stwierdzali również deklarowanie wielkości należnego podatku od środków

transportowych w wielkościach niezgodnych z określonymi w uchwale przez radę gminy.

Przykładowo w gminie Popielów, w badanej próbie, stwierdzono dwa przypadki zadeklarowania

kwoty podatku niezgodnie z uchwałą Rady Gminy, co spowodowało zaniżenie podatku od

środków transportowych na kwotę 425 zł.

Nieprawidłowości w zakresie ustalania wymiaru podatku rolnego, stwierdzone w 6

kontrolowanych jednostkach, również nie miały istotnego wymiaru finansowego. W badanych

próbach stwierdzono łączne zawyżenie tego podatku na kwotę 1 324,10 zł oraz zaniżenie na

96 zł. Najczęściej stwierdzaną nieprawidłowością było zaniechanie skonfrontowania danych

wykazanych przez podatników z danymi wynikającymi z ewidencji gruntów i budynków, w

wyniku czego podatek rolny ustalano niezgodnie z treścią art. 4 ustawy z dnia 15 listopada

1984 r. o podatku rolnym, zgodnie z którym podstawę wymiaru podatku rolnego ustala się w

oparciu o dane z ewidencji gruntów i budynków. Jeżeli podatnicy wykazali dane niezgodnie z

ewidencją gruntów i budynków, obowiązkiem organu było zweryfikować te dane zgodnie z

dyspozycją art. 122 Ordynacji podatkowej.

Skutki finansowe przeprowadzanych przez RIO kontroli wiązać należy nie tylko z

gromadzeniem podatków, lecz również opłat o charakterze publicznoprawnym, w tym opłaty

adiacenckiej i tzw. renty planistycznej. Nieprawidłowości w tym zakresie stwierdzono aż w 12

kontrolowanych jednostkach. Łączne skutki finansowe w tej grupie nieprawidłowości to

zaniżenie dochodów j.s.t. o 70 172,30 zł i zawyżenie o 2 173,20 zł.

W tej grupie nieprawidłowości dominujący wymiar finansowy – 69 013 zł, miały

nieprawidłowości związane z poborem renty planistycznej. Badanie tych zagadnień jest

szczególnie złożone ze względu na konieczność analizy uchwał w sprawie planów

zagospodarowania przestrzennego gminy, często wielokrotnie zmienianych, przekazywanych

przez starostwa gminom zawiadomień o zmianach w danych ewidencji gruntów i budynków,

aktów notarialnych oraz operatów szacunkowych.

 W wyniku kontroli w gminie Dąbrowa ustalono, iż na terenie wsi Wrzoski oraz Siedliska

zarejestrowano (po dacie uprawomocnienia się zmian planu) przypadki sprzedaży nieruchomości,

objętych zmianami planu zagospodarowania przestrzennego. W miejscowym planie ogólnego

zagospodarowania przestrzennego gminy Dąbrowa, działki w Siedliskach przeznaczone były na
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cele rolne (RP). W związku ze zmianą planu, działki te przeznaczone zostały pod zabudowę

mieszkaniową jednorodzinną, szeregową oraz jednorodzinną z usługami. Natomiast we Wrzoskach

w miejscowym planie ogólnego zagospodarowania przestrzennego gminy Dąbrowa, częściowo

przeznaczone były na cele istniejącej zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i zagrodowej;

pozostała część działek to strefa rolna (RP). W związku ze zmianą planu – z dnia 17.12.2001 r. –

działki te przeznaczone zostały pod zabudowę mieszkaniową. Równocześnie dla terenów objętych

zmianą Rada Gminy Dąbrowa ustaliła stawkę procentową służącą naliczeniu jednorazowej opłaty od

wzrostu wartości nieruchomości w wysokości 30% dla Wrzosek i 20% dla Siedlisk. Ustalono, że

kontrolowana jednostka nie podjęła żadnych czynności zmierzających do ustalenia i pobrania w

opisanych wyżej przypadkach opłat z tytułu wzrostu wartości nieruchomości. W złożonym na tę

okoliczność wyjaśnieniu Wójt Gminy wskazywał, że akt notarialny dotyczący sprzedaży 2 spośród

przedmiotowych działek wpłynął do Urzędu ze znacznym opóźnieniem, pozostałe zaś akty

notarialne jak do tej pory do Urzędu Gminy Dąbrowa nie wpłynęły. Równocześnie Wójt wskazał na

daty upływu 5-letniego terminu zgłaszania roszczeń z tego tytułu, tj. w przypadku nieruchomości z

Wrzosek – do dnia 31.01.2007 r., a w przypadku nieruchomości z Siedlisk – do dnia 15.06.2008 r.

 Odnosząc się do treści złożonego wyjaśnienia kontrolujący wskazali, iż zgodnie z przepisem

art. 37 ust. 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, działania zmierzające do

ustalenia i pobrania opłaty z tytułu wzrostu wartości nieruchomości, na skutek zmiany planu

zagospodarowania przestrzennego gminy winny być podjęte przez Wójta niezwłocznie po powzięciu

informacji o dokonanej transakcji sprzedaży, na podstawie wypisu aktu notarialnego. W przypadku

działek, których zbycie stwierdzono w oparciu o przesłane do tut. urzędu zawiadomienia o zmianach

w danych ewidencji gruntów należy stwierdzić, iż niepowiadomienie Wójta przez notariusza,

sporządzającego umowę sprzedaży nieruchomości nie zmienia faktu, iż zawiadomienie o sprzedaży

przesłane zostało do urzędu przez pracowników ewidencji gruntów Starostwa Powiatowego w Opolu

w celach podatkowych. Powyższa informacja nie została jednak wykorzystana do celów pobrania

opłaty z tytułu wzrostu wartości zbywanej nieruchomości – z powodu niewłaściwie uregulowanego

obiegu dokumentów na terenie urzędu. W myśl art. 35 § 2 kpa postępowanie administracyjne

mające na celu wydanie decyzji administracyjnej (ustalenie tzw. renty planistycznej następuje w

formie decyzji), może być wszczęte w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane organowi, bądź

możliwe do ustalenia na podstawie danych, którymi organ rozporządzał.

 Na uwagę zasługuje fakt, iż po zwróceniu przez inspektorów kontroli uwagi na powyższe

transakcje, Wójt podjął działania w celu ustalenia opłaty z tytułu wzrostu wartości nieruchomości,

skutkujące wydaniem decyzji na łączną kwotę 29 010 zł.

Interesujące były wyniki kontroli w tym zakresie w Gminie Nysa, gdzie weryfikując wykonanie

wniosków pokontrolnych z poprzedniej kontroli kompleksowej inspektorzy ustalili, że do dnia

przeprowadzenia obecnej kontroli nie wykonano zaleceń pokontrolnych sformułowanych przez

Izbę dotyczących ustalenia i wyegzekwowania od właściciela zbywanej nieruchomości (wskazanej
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przez RIO) opłaty z tytułu wzrostu wartości nieruchomości w związku ze zmianą miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego oraz zorganizowania prawidłowego obiegu dokumentów

związanych z ustalaniem okoliczności, uzasadniających pobieranie ww. opłat.

Powyższe ustalenie skutkowało skierowaniem do organów ścigania zawiadomienia o

podejrzeniu popełnieniu przestępstwa z art. 27 urio, tj. nierzetelnego poinformowania Izby o

wykonaniu wniosków pokontrolnych.

Nieprawidłowości stwierdzane w związku z poborem innych opłat nie miały istotnego

wymiaru finansowego. Podkreślić przy tym należy, że wiele z nich ma charakter formalny,

związany z naruszeniem kompetencji lub z nieprzestrzeganiem terminów. Za przykład mogą

służyć nieprawidłowości związane z pobieraniem opłaty targowej.

W gminie Cisek stwierdzono pobór opłaty targowej przez osobę nie będącą sołtysem, mimo

że Rada Gminy w uchwale wskazała sołtysów jako inkasentów opłaty targowej. W złożonym

wyjaśnieniu Wójt Gminy podniósł, że „Sołtys wsi Łany nie wywiązywał się ze swoich

obowiązków, również podjęte działania w celu jego odwołania z tej funkcji nie dały żadnych

rezultatów (brak nowego kandydata), więc do pobierania opłaty w tej miejscowości upoważniłem

radnego”. Pobieranie opłaty targowej przez osobę nieuprawnioną naruszało zapisy uchwały

Rady Gminy Cisek w przedmiotowej sprawie w związku z treścią art. 19 pkt 2 upol. W tej samej

gminie stwierdzono wpłacanie przez inkasentów pobranych kwot opłaty targowej z opóźnieniem

sięgającym do 4 miesięcy. Powyższe narusza art. 47 § 4a Ordynacji podatkowej, zgodnie z

którym, terminem płatności dla inkasentów jest dzień następujący po ostatnim dniu, w którym,

zgodnie z przepisami prawa podatkowego, wpłata podatku powinna nastąpić, chyba że organ

stanowiący właściwej jednostki samorządu terytorialnego wyznaczył termin późniejszy.

W odniesieniu do części stwierdzonych nieprawidłowości, brak stosownej dokumentacji

uniemożliwia określenie skutku finansowego nieprawidłowości, dotyczy to na przykład zaniechania

pobierania opłaty targowej na festynach i innych imprezach organizowanych przez gminę.

W gminie Pawłowiczki stwierdzono niepobieranie opłaty targowej na imprezach kulturalnych

organizowanych przez gminę w roku 2005. W złożonym wyjaśnieniu Wójt Gminy podniósł, iż

„organizatorem imprez był Urząd Gminy przy udziale Rad Sołeckich lub OSP. Imprezy te nie

były dochodowe. Opłata za ustawienie stoiska nie była pobierana, ponieważ podmioty w zamian

za uiszczenie opłaty targowej fundowały nagrody rzeczowe wielokrotnie przekraczające wartość

ustalonej uchwałą Rady Gminy za ustawienie stoiska. Natomiast na imprezach strażackich

stoiska były ustawiane przez członków OSP, którzy pozyskane fundusze przeznaczają na zakup

wyposażenia lub umundurowania danej jednostki OSP.” Niepobieranie opłaty targowej na

festynach pozostawało w sprzeczności z uchwałą Rady Gminy w tym zakresie w związku z

postanowieniami art. 15 upol. Zaznaczyć należy, iż Rada Gminy w Pawłowiczkach uchwałą z

dnia 1 grudnia 2005 r. zwolniła od opłaty targowej sprzedaż dokonywaną na imprezach
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organizowanych przez jednostki organizacyjne gminy i w ten sposób zlikwidowała obowiązek

pobierania opłaty od roku 2006.

Niestety nie wszystkie należne samorządom podatki są terminowo regulowane. Stąd

istotnym elementem prowadzonych kontroli jest badanie poprawności prowadzonej windykacji

podatków. Wymiar finansowy tych nieprawidłowości trudny jest do oszacowania, albowiem nie

jest jasne, czy prowadzenie prawidłowej egzekucji doprowadziłoby do wpłaty należnego

podatku. Niemniej zaniechanie windykacji może doprowadzić do całkowitej utraty szans na

uzyskanie należnych jednostce samorządu terytorialnego podatków.

Nieprawidłowości w zakresie egzekucji stwierdzono w 5 kontrolowanych gminach.

Najczęściej kwestionowano niewystawianie tytułów wykonawczych, bądź wystawianie ich z

opóźnieniem oraz niezabezpieczanie wierzytelności wpisem na hipotekę.

W gminie Zębowice ustalono, iż mimo klauzuli zawartej na deklaracjach podatkowych osób

prawnych informującej, że na podstawie ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji

stanowi ona podstawę wystawienia tytułu wykonawczego, organ podatkowy w sytuacji braku wpłaty

należności nie wystawiał tytułów wykonawczych na zaległości podatkowe oraz nie zabezpieczał w

inny sposób swoich należności od trzech podatników na łączną kwotę 73 236,60 zł (wg stanu na

dzień 31.12.2005 r.). W złożonym na tę okoliczność wyjaśnieniu Wójt stwierdził między innymi,

że zna sytuacje swoich podatników, ich sytuację finansową i rodzinną i był „zmuszony do

ludzkiego podejścia do problemu, a nie do radykalnego zabezpieczenia należności. Staram się

ich rozumieć, wzywać i rozmawiać celem wyegzekwowania ich zaległości”. Powyższe nie

zmienia faktu, iż brak lub nieterminowe wystawianie upomnień i tytułów wykonawczych stanowi

naruszenie § 3 i § 5 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 22 listopada 2001 r. w sprawie

wykonania niektórych przepisów ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji.

Kontrola podatków i opłat obejmuje nie tylko zagadnienia związane z ustalaniem podatków,

ich poborem i egzekucją, lecz również przyznawaniem ulg i zwolnień. Problematyka ta jest

szczególnie doniosła w podatku rolnym, albowiem ustawodawca konstruując ten podatek

przewidział w nim szereg ulg ustawowych. Nieprawidłowe udzielanie ulg i zwolnień w tym

podatku stwierdzono w 7 kontrolowanych jednostkach, łącznie zawyżono udzielone ulgi na

kwotę 3 059,60 zł. Najczęściej stwierdzaną nieprawidłowością było nieprzestrzeganie

ustawowych terminów przyznania ulgi, które wystąpiło w 5 kontrolowanych jednostkach.

W gminie Zębowice w okresie kontrolowanym wydano 4 decyzje w sprawie przyznania

zwolnienia w podatku rolnym z tytułu nabycia gruntów na utworzenie nowego gospodarstwa lub

powiększenie istniejącego do 100 ha, przy czym w 3 z nich zastosowano niewłaściwy termin

zwolnienia, zastosowano je bowiem od pierwszego dnia miesiąca następującego po miesiącu w

którym nabyto grunt, co spowodowało zawyżenie przyznanej kwoty zezwolenia o 1 764,00 zł.

Powyższe stanowi naruszenie przepisu art. 13d ust. 3 cyt. ustawy o podatku rolnym zgodnie, z
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którym zwolnienie udzielone na wniosek podatnika stosuje się od pierwszego dnia miesiąca

następującego po miesiącu, w którym złożono wniosek

Nieprawidłowości dotyczące formalnej strony ulg i zwolnień w zapłacie podatków

stwierdzono w dwóch kontrolowanych jednostkach. Wiązały się one z niedopełnieniem przez

organ podatkowy wymogów jakie muszą spełniać decyzje umorzeniowe.

W gminie Popielów, decyzje w sprawie przesunięcia/odroczenia terminu zapłaty

podatku/zaległości podatkowej oraz rozłożenia zapłaty zaległości na raty w uzasadnieniu

zawierają zapis o trudnej sytuacji podatnika. W związku z powyższym, nie ma możliwości

stwierdzenia, które okoliczności podane przez podatników organ podatkowy uznał za

udowodnione, którym dał wiarę. Powyższe stanowi naruszenie przepisu art. 210 § 1 pkt 6 i § 5

cyt. ustawy Ordynacja podatkowa, zgodnie z którym, decyzja na podstawie której przyznano

ulgę w zapłacie podatku winna, zawierać uzasadnienie faktyczne i prawne. Uzasadnienie

faktyczne decyzji zgodnie z m.in. 210 § 4 cyt. ustawy, zawiera w szczególności wskazanie

faktów, które organ uznał za udowodnione dowodów, którym dał wiarę oraz przyczyn, dla

których innym dowodom odmówił wiarygodności.

2.1.3.  Dochody z majątku

Dochody majątkowe j.s.t. pochodzą przede wszystkim ze: sprzedaży nieruchomości

stanowiących własność tych jednostek, z opłaty z tytułu oddania gruntu stanowiącego ich

własność w użytkowanie wieczyste, z czynszów z tytułu najmu lub dzierżawy rzeczy i praw

stanowiących własność j.s.t., jak również z wpłaty do budżetu nadwyżki środków obrotowych

przez zakłady budżetowe oraz z wpłat do budżetu części zysku wypracowanego przez

gospodarstwa pomocnicze. Planowanie dochodów majątkowych, z uwagi na dynamiczną

koniunkturę rynku nieruchomości może być obarczone błędem. Niemniej, zauważa się niekiedy

świadomą tendencję do zawyżania wpływów z tego źródła dochodów, dla uzyskania

odpowiedniego poziomu strony dochodowej budżetu, a w konsekwencji poprawę wskaźnika

poziomu dopuszczalnego długu. 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.

2.1.3.1. Planowanie i realizacja dochodów z majątku

Dochody majątkowe jednostek samorządu terytorialnego w 2006 r. wyniosły 161 296 tys. zł i

stanowiły 101,7% przyjętego planu. W strukturze dochodów ogółem ich udział wyniósł 5,4%. W

porównaniu do roku ubiegłego, dochody majątkowe j.s.t. wzrosły o 47,3%.
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Wykonanie dochodów z majątku przez jednostki samorządu terytorialnego województwa

opolskiego przedstawia poniższa tabela.

Wyszczególnienie
Wykonanie
(w tys. zł)
2005 r.

Plan
(w tys.

zł)
2006 r.

Wykonanie
(w tys. zł)
2006 r.

Wykonanie
(%)
4/3

Dynamika
(%)
4/2

Struktura
(%)

Udział w
dochodach

ogółem
%

1 2 3 4 5 6 7 8
Dochody majątkowe j.s.t.
w tym: 109 499 158 618 161 296 101,7 147,3 100,0 5,4

- gminy 62 923 85 645 81 546 95,2 129,6 50,6 4,7
- miasto na prawach
  powiatu 36 979 55 626 62 253 111,9 168,3 38,6 13,2

- powiaty 8 381 12 144 12 081 99,5 144,1 7,5 2,4
- województwo
  samorządowe 1 216 5 203 5 416 104,1 445,4 3,3 2,0

Połowę uzyskanych przez samorząd terytorialny województwa dochodów majątkowych

stanowiły (z uwagi na wielkość zasobów komunalnych) dochody gmin - 50,6%, następnie Opola

– 38,6% i powiatów 7,5%. Najmniejszy udział (3,3%) miały dochody majątkowe wypracowane

przez województwo samorządowe.

Wzrost dochodów majątkowych nastąpił we wszystkich typach jednostek i kształtował się od

29,6% w gminach do 345,4% w województwie. Tak duży wzrost dochodów majątkowych w

województwie samorządowym wynikał ze sprzedaży w 2006 r. Gospodarstwa Rolnego w

Michałkowicach i bez wątpienia rzutował na dynamikę dochodów z majątku ogółem j.s.t.

Powyżej przyjętego planu wykonano dochody w Opolu - 111,9% i województwie

samorządowym - 104,1%, natomiast nie osiągnięto założonego planu w gminach – 95,2% i

powiatach – 99,5%.

Największy udział dochodów majątkowych w dochodach ogółem wystąpił w mieście na

prawach powiatu i wyniósł 13,2%. Ponad połowa (55,9%) dochodów majątkowych Opola

pochodziła ze sprzedaży składników majątkowych (34 824 tys. zł), pozostałe środki uzyskano

między innymi z najmu i dzierżawy składników majątkowych (22 481 tys. zł). W gminach

dochody majątkowe stanowiły 4,7% ogółu dochodów. Połowę dochodów majątkowych w

gminach stanowiły, podobnie jak w Opolu, dochody ze sprzedaży składników majątkowych

(41 103 tys. zł). Dochody majątkowe w powiatach i województwie samorządowym stanowiły

odpowiednio 2,4% i 2,0% osiągniętych dochodów ogółem. Tak niski udział tej grupy dochodów

w tych typach jednostek związany jest z wielkością i charakterem posiadanych zasobów

komunalnych.

2.1.3.2.  Wyniki kontroli realizacji dochodów majątkowych

Ważnym elementem kontroli przeprowadzanych przez Izbę jest badanie dochodów

osiąganych w związku z gospodarowaniem mieniem komunalnym. W roku ubiegłym wpływy z

tytułu sprzedaży mienia (ustalone na podstawie § 077 oraz § 087 klasyfikacji budżetowej), w
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objętych kontrolą jednostkach wyniosły 65 643 tys. zł. Kwoty dochodów pochodzące z wpływów

za najem i dzierżawę składników majątkowych były o blisko połowę niższe, kontrolowane

jednostki osiągnęły z ww. tytułów łącznie kwotę 34 323 tys. zł.

Naruszenia przepisów związane z przygotowywaniem i przeprowadzaniem postępowań w

sprawie sprzedaży nieruchomości stwierdzono w 13 kontrolowanych jednostkach na 29 kontroli

podejmujących tę tematykę. Miały one różny ciężar gatunkowy, często spotykano drobne

nieprawidłowości, polegające przykładowo na nieujęciu w ogłoszeniach o przetargach danych o

obciążeniu nieruchomości, w sytuacji gdy nieruchomości nie były obciążone, lub na sporządzaniu

protokołów z postępowań niezawierających wszystkich elementów wymaganych przepisami. W

trakcie kontroli stwierdzano jednak również poważniejsze nieprawidłowości, związane z

nieprawidłowym ustalaniem wartości nieruchomości. Zgodnie z ustawą o gospodarce

nieruchomościami, uprawnieni do powyższych czynności są rzeczoznawcy majątkowi, jednak w

ocenie Izby powyższe nie zdejmuje z osób zarządzających mieniem komunalnym obowiązku

szczególnej staranności i choćby podstawowej weryfikacji przedłożonych operatów szacunkowych.

W gminie Głubczyce, w wyniku kontroli dokumentów dot. sprzedaży poszczególnych

nieruchomości (tj. operatów szacunkowych, wykazów, ogłoszeń o przetargach i rokowaniach,

protokołów uzgodnień i aktów notarialnych), stwierdzono rozbieżności w zakresie powierzchni

gruntów oraz powierzchni użytkowej posadowionych na nich budynków, przyjętych do wyceny a

wykazanych do sprzedaży. Ustalono, że dokonując wyceny rzeczoznawca przyjął powierzchnię

działki równą 0,12 ha (zgodnie z dołączoną do operatu informacją z rejestru gruntów, sporządzoną

wg stanu rejestru na dzień 30.04.2001r.), podczas gdy zgodnie z wyciągiem z wykazu zmian

gruntowych z dnia 5 kwietnia 2001r. powierzchnia ta wynosiła 0,1295 ha (95 m2 więcej). Taka też

powierzchnia działki, tj. 0,1295 ha ujęta była w uchwale Zarządu Gminy o sprzedaży, wykazie i

ogłoszeniach o kolejnych przetargach oraz akcie notarialnym. W związku z powyższym, ustalona

przez rzeczoznawcę wartość prawa własności gruntu wyniosła 26 964 zł (1 200 m2 x 22,47 zł/m2),

natomiast przyjmując do obliczenia właściwą powierzchnię gruntu oraz cenę za m2, ustaloną przez

rzeczoznawcę wartość ta powinna wynieść 29 098,65 zł (1 295 m2 x 22,47 zł/m2). Powyższe

wskazuje na to, iż ustalona przez rzeczoznawcę i przyjęta przez gminę do ustalenia ceny

wywoławczej wartość prawa własności gruntu została zaniżona o 2 134,65 zł.

 Oprócz błędów o charakterze oczywistym, w trakcie kontroli stwierdzano inne fakty, poddające w

wątpliwość prawidłowość sporządzenia operatów szacunkowych, a związane ze skrajnie

rozbieżnymi wycenami poszczególnych nieruchomości na przestrzeni kilku lat.

Analizując dokumenty dostępne w Urzędzie Gminy i Miasta Ozimek w okresie, w którym zostały

opracowane operaty z dnia 1.12.2003 r. i 1.08.2005 r., tj. dowody przyjęcia na stan środków trwałych

powyższych nieruchomości (budynku OSiR w wartości 585 251,57 zł – dowód PT nr 27/2000,

budynku stołówki w wartości 994 524,05 zł – dowód PT nr 28/2000), protokół rokowań w sprawie

darowizny z dnia 29.12.2000 r. sporządzony pomiędzy Starostą Opolskim a Zarządem Gminy i
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Miasta Ozimek, w którym wskazano łączną wartość nieruchomości zabudowanych w kwocie

11 942 600 zł, a także inne dokumenty […] stwierdzono znaczne rozbieżności pomiędzy

wartościami nieruchomości wynikającymi z operatów szacunkowych (z dnia 1.12.2003 r. i

1.08.2005 r.), a wartościami nieruchomości przyjętych na stan w ewidencji księgowej konta 011 -

„Środki trwałe” i wartościami wynikającymi m.in. z protokołu rokowań z dnia 29.12.2000 r., będącego

podstawą do zawarcia umowy darowizny w dniu 29.12.2000 r. Jak wcześniej wspomniano

wartości nieruchomości wskazane w protokołach przekazania darowizny i ww. umowach

były ustalone przez rzeczoznawcę majątkowego w celu oszacowania wartości

nieruchomości przekazywanych w 2000 r. przez Hutę „Małapanew” S. A. na rzecz Skarbu

Państwa, w imieniu którego występował Starosta Opolski.

W trakcie kontroli pozyskano ze Starostwa Powiatowego w Opolu operaty szacunkowe

nieruchomości przekazanych przez Hutę Małapanew w 2000 r. w zamian za zaległości

podatkowe na rzecz Skarbu Państwa. Operaty sporządzone zostały na zlecenie Huty

Małapanew S.A., przez rzeczoznawcę majątkowego według wartości na dzień 31 grudnia

1998 r., a następnie zaktualizowane na dzień 30 września 2000 r. Według tychże operatów

wartość nieruchomości zabudowanej budynkiem Stołówki wyniosła 1 324 200 zł (w tym wartość

budynku 1 290 100 zł), natomiast wartość nieruchomości zabudowanej budynkiem OSiR

wyceniono na 2 999 200 zł (w tym wartość budynku 2 962 400 zł). W świetle powyższego,

według operatów, wartość nieruchomości zabudowanej Stołówką spadła z 1 324 200 zł w roku

2000 do 433 500 zł w roku 2003, a wartość nieruchomości zabudowanej OSiR z 2 999 200 zł w

roku 2000 do 516 910 zł w roku 2005. W ocenie inspektorów Izby, opisane fakty winny

spowodować zwrócenie się na podstawie art. 157 cyt. ustawy o gospodarce nieruchomościami o

ocenę prawidłowości sporządzenia operatów, do organizacji zawodowej rzeczoznawców

majątkowych. Zaniechanie powyższego świadczyło o naruszenie zasady zachowania szczególnej

staranności przy wykonywaniu zarządu mieniem komunalnym, co jest sprzeczne z przepisem

art. 50 usg, przy ewidentnej stracie dla finansów publicznych.

 Dochody z mienia komunalnego realizowane są nie tylko w drodze sprzedaży, lecz również

poprzez najem i dzierżawę składników majątkowych. Kontrole w tym zakresie ujawniają

najczęściej drobne nieprawidłowości związane np. z zaniechaniem waloryzowania stawek

czynszu lub też nieprawidłowości o charakterze formalnym, z których najczęściej stwierdzane

jest zawieranie umów dzierżawy na okres dłuższy niż trzy lata, bez stosownej uchwały organu

stanowiącego. Zdarza się jednak, że dogłębna analiza stanów faktycznych ujawnia

poważniejsze nieprawidłowości, świadczące o naruszaniu zasad zarządzania mieniem

komunalnym.

Dokonując analizy umowy przejęcia działalności medycznej Samodzielnego Wojewódzkiego

Szpitala dla Nerwowo i Psychicznie Chorych w Branicach przez SP ZOZ Kędzierzyn – Koźle na

podstawie których wydzierżawiono pomieszczenia szpitala wraz z wyposażeniem ustalono, że
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stawka czynszu dzierżawnego wyniosła 0,50 zł netto miesięcznie. Z treści wyjaśnień złożonych

przez Marszałka i Wicemarszałka wynika, że jedyną podstawą ustalenia stawki czynszu

dzierżawnego było zarządzenie nr Wójta Gminy Branice z dnia 16 grudnia 2003 r. gdzie dla

zakładów opieki zdrowotnej ustalono stawkę preferencyjną w wysokości 1,55 zł + VAT za 1m²

powierzchni. Kontrolujący zwracają uwagę na fakt, że stawka czynszu dzierżawnego ustalona w

wartości 0,50 zł za 1m² jest trzykrotnie niższa od stawki „preferencyjnej” i nadto zawiera w sobie

również opłatę za użytkowanie sprzętu stanowiącego wyposażenie szpitala. W świetle

złożonych wyjaśnień, w których de facto nie podano podstaw, jakie przyjęto do ustalenia stawki

czynszu dzierżawnego, kontrolujący dokonali analizy wysokości ustalonych stawek czynszu w

odniesieniu do kosztów ponoszonych przez Samodzielny Wojewódzki Szpital dla Nerwowo i

Psychicznie Chorych w Branicach w likwidacji.

 Zgodnie z umowami roczny czynsz dzierżawny za wydzierżawiane nieruchomości oraz

sprzęt wynosił 95 266,87 zł (w tym VAT) = 6 507,30 zł x 12 + 22% VAT. W oparciu o deklaracje

na podatek od nieruchomości na rok 2005 złożoną przez SWSdNiPC w Branicach w likwidacji

ustalono, że podatek od nieruchomości zadeklarowany na 2005 r. wyniósł 80 259,80 zł. Stawka

podatkowa od budynków zajętych na prowadzenie działalności gospodarczej wyniosła 1,50 zł w

2005 r. Przy uwzględnieniu powierzchni wynikającej z umowy w ilości 13 014,60 m² wartość

podatku od budynków wydzierżawionych na rzecz SP ZOZ Kędzierzyn – Koźle wyniosła

19 521,90 zł. Wprawdzie w umowie przejęcia działalności medycznej Szpitala przez SP ZOZ

Kędzierzyn – Koźle w § 2 pkt 8 zawarto postanowienie, że „Podatek od nieruchomości za

wymienione w § 2 pkt 1 obiekty ponosi Przejmujący”, należy jednak uznać taki zapis w umowie

za bezskuteczny w świetle przepisów ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa.

Nie można obowiązków podatkowych w sposób skuteczny przenosić na drodze umów

cywilnoprawnych. Kontrolujący wskazują również, iż dzierżawca nie wywiązywał się z obowiązku

ekonomicznego ponoszenia kosztu podatku, bowiem środki na zapłatę podatku od

nieruchomości nie były Samodzielnemu Wojewódzkiemu Szpitalowi dla Nerwowo i Psychicznie

Chorych w Branicach w likwidacji przekazywane. Faktycznie Szpital nie płacił podatku od

nieruchomości, jednostka występowała o umorzenie podatku i takie umorzenie uzyskiwała.

Ponadto, były Likwidator Samodzielnego Wojewódzkiego Szpitala dla Nerwowo i Psychicznie

Chorych w Branicach w likwidacji zawarł w dniu 20.10.2005 r. z Agencją Ochrony z Opola

umowę dotyczącą całodobowej ochrony szpitala. Stawka godzinowa za świadczenie usług

ochrony wyniosła 7,80 zł + 22 % VAT. Za wykonanie usług w miesiącach październik – grudzień

2005 r. wykonawca wystawił faktury na łączną kwotę 26 311,74 zł (w tym VAT). Ustalone przez

kontrolujących koszty poniesione przez Samodzielny Wojewódzki Szpital dla Nerwowo i

Psychicznie Chorych w Branicach w likwidacji, w związku z utrzymaniem mienia

wydzierżawionego SP ZOZ Kędzierzyn – Koźle wyniosły w 2005 r. 45 833,64 zł. Uznając

zasadność zatrudnienia firmy świadczącej usługi mienia uznać należy, że celowe byłoby
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zatrudnienia ochrony w pozostałych miesiącach roku, a koszty te kształtowały się w miesiącu 31

dniowym na poziomie 11 209,85 zł, a w miesiącu 30 dniowym na poziomie 10 848,24 zł.

Dodatkowo do wyliczeń ponoszonych kosztów przez Samodzielny Wojewódzki Szpital dla

Nerwowo i Psychicznie Chorych w Branicach w likwidacji, nie ujęto kosztów amortyzacji sprzętu

wchodzącego w skład wydzierżawionego majątku.

 Reasumując, należy stwierdzić, że zawarcie umowy dzierżawy nr 229/XII/04 oraz umowy

przejęcia wykonywanej działalności medycznej Samodzielnego Wojewódzkiego Szpitala dla

Nerwowo i Psychicznie Chorych w Branicach przez SP ZOZ Kędzierzyn – Koźle jedynie na

podstawie przeprowadzonych negocjacji bez uwzględnienia kosztów, jakie spoczywały na

wydzierżawiającym, świadczy o niezachowaniu szczególnej staranności, do czego

zobowiązywał § 3 ust. 2 uchwały Nr XXIII/166/2000 Sejmiku Samorządu Województwa

Opolskiego z dnia 14 listopada 2000 r. w sprawie ustalenia zasad gospodarowania mieniem

Województwa Opolskiego. Zgodnie z cyt. uchwałą w gospodarowaniu mieniem województwa

obowiązuje zasada zachowania szczególnej staranności.

 Oprócz nieprawidłowości związanych ze sprzedażą, czy najmem i dzierżawą mienia,

zainteresowaniem inspektorów objęta jest również poprawność prowadzonej ewidencji  mienia oraz

jego inwentaryzacja. Zagadnienia te są często lekceważone w kontrolowanych jednostkach,

nieprawidłowe przeprowadzenie inwentaryzacji rzeczowych składników majątku stwierdzono w toku

aż 11 kontroli. Są one jednak istotne, albowiem wiążą się z gromadzeniem dochodów z tytułu

władania mieniem i zdarza się, iż skutkują drastycznymi skutkami finansowymi. Na przekład,

przeprowadzona w 2006 roku kontrola doraźna w mieście Opolu ujawniła poważne nieprawidłowości

w tym zakresie. Miały one swoje źródło w nieprawidłowym prowadzeniu ewidencji nieruchomości

komunalnych (niewprowadzenie do ewidencji skomunalizowanej nieruchomości w roku 1994), która

to nieprawidłowość następnie przez lata nie była ujawniana wskutek nierzetelnie przeprowadzanych

inwentaryzacji składników majątkowych.

 Kontrolujący ustalili, że z tytułu własności nieruchomości położonej przy Placu Św. Sebastiana 3

Gmina Opole nie pobierała dochodów z tytułu czynszu. Ze złożonego przez Prezydenta  wyjaśnienia

wynika m.in., iż informację o posiadaniu ww. nieruchomości Urząd powziął w 2004 r. przy okazji

zapytań kierowanych przez radnych. Odnaleziono decyzję komunalizacyjną, i od tego momentu

rozpoczęto czynności prowadzące do przejęcia we władanie nieruchomości.

 W ocenie kontrolujących wiedza o fakcie, że nieruchomość należy do Gminy Opole znana jej

była z chwilą otrzymania decyzji komunalizacyjnej (1994 r.), natomiast umowy najmu lokali

mieszkalnych zawarto w grudniu roku 2005. Do dnia kontroli nie zawarto umów na najem

powierzchni użytkowej. Powyższe zostało spowodowane nieprzekazaniem informacji o

nieruchomości do Wydziału odpowiedzialnego za pobieranie dochodów z czynszu. Na podstawie

przedstawionych kontrolującym dokumentów ustalono, że począwszy od czerwca roku 2004 wiedzę

o nieruchomości posiadały zarówno Wydział Lokalowy jak i Wydział Gospodarki Nieruchomościami,
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Geodezji i Kartografii. Od dnia 12.12.2005 r. wiedzę na temat nieruchomości posiadał również

zastępca Skarbnika Miasta, która podpisała się na protokole przekazania w zarząd przedmiotowej

nieruchomości.

Według szacunków sporządzonych przez kontrolujących, Gmina Opole z tytułu najmu lokali w

przedmiotowej nieruchomości, w okresie objętym kontrolą, tj. latach 2001 - 2006 utraciła potencjalne

dochody o łącznej wysokości 259 926,94 zł. Zaznaczyć należy, że Gmina nie pobierała również

podatku od nieruchomości od jej posiadaczy. Oszacowana w protokole kwota podatków należnych

za okres objęty kontrolą wyniosła 53 591,32 zł.

 Powyższe upoważniało do postawienia zarzutu rażącego naruszenia wymienionego już

art. 50 usg, stanowiącego o konieczności zachowania szczególnej staranności przy zarządzaniu

mieniem komunalnym.

 Obowiązkiem osób uczestniczących w zarządzie mieniem jest nie tylko zachowanie

szczególnej staranności przy wykonywaniu zarządu zgodnie z przeznaczeniem tego mienia, ale

i jego ochrona. Nietypowy przypadek zaniedbania obowiązku ochrony mienia ujawniła kontrola

wybranych zagadnień gospodarki finansowej Samodzielnego Wojewódzkiego Szpitala dla

Nerwowo i Psychicznie Chorych w Branicach w likwidacji przeprowadzona w ramach kontroli

kompleksowej Samorządu Województwa.

 W okresie od 1.01.2004 r. do 30.09.2004 r. mienie kontrolowanej jednostki było zabezpieczane

przez pięciu portierów zatrudnionych w systemie zmianowym. Portiernia została zamknięta w 1

października 2004 r. który był ostatnim miesiącem działalności SWSdNiPC. Od dnia 1.10.2004 r. do

31.03.2005 r. nie było ochrony, następnie przez 6 miesięcy był dozorowany przez pracowników innej

jednostki – Zakładu Energetyki Cieplnej, a od 20.10.2005 r. do 31.01.2006 r. ochronę powierzono

Agencji Ochrony. Po upływie tej daty obiektom szpitala w likwidacji nie zapewniono ochrony.

Niezapewnienie ochrony Szpitala dla Nerwowo i Psychicznie Chorych w Branicach w likwidacji

stanowiło rażące naruszenie § 4 ust. 2 powołanej wyżej uchwały Sejmiku Województwa.

2.2. Subwencje
Subwencja ogólna dla gmin i powiatów składa się z części: oświatowej, wyrównawczej i

równoważącej, natomiast województwa samorządowe otrzymują subwencję ogólną składającą

się z części wyrównawczej, regionalnej i oświatowej. Jednostki samorządu terytorialnego

samodzielnie decydują o wykorzystaniu środków pochodzących z subwencji ogólnej.

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

wyrównawczą oraz część równoważącą subwencji dla gmin i powiatów, natomiast w

województwach – w postaci części regionalnej subwencji ogólnej. Elementem systemu

wyrównawczego stały się wpłaty poszczególnych j.s.t. do budżetu państwa, na zasadach

określonych w ustawie o dochodach jednostek samorządu terytorialnego. W naszym
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województwie 4 jednostki samorządu terytorialnego (gminy: Dobrzeń Wielki, Gogolin,

Kędzierzyn – Koźle i miasto na prawach powiatu Opole) dokonały takich wpłat.

2.2.1. Planowanie i realizacja subwencji
Informację o kwotach subwencji zaplanowanej na 2006 rok Ministerstwo Finansów

przekazuje j.s.t. na etapie planowania przez nie budżetów. Subwencja ogólna przyznana na

2006 r. dla j.s.t. województwa opolskiego wzrosła o 8,3% i została przekazana przez

Ministerstwo Finansów w kwocie 956 124 tys. zł.

Subwencja ogólna dla gmin była o 8,2% wyższa od kwoty uzyskanej w roku poprzednim i

wyniosła 545 585 tys. zł. Część oświatowa subwencji ogólnej dla gmin wzrosła o 8,2% i

zamknęła się kwotą 424 189 tys. zł. Część wyrównawczą subwencji ogólnej w kwocie 108 374

tys. zł uzyskały 63 gminy, natomiast część równoważącą w kwocie 11 098 tys. zł otrzymało 46

gmin. Uzupełnienie subwencji ogólnej otrzymały 33 gminy w kwocie 1 923 tys. zł.

Udział subwencji w strukturze dochodów ogółem gmin wyniósł 31,6% r. Udział subwencji

ogólnej w dochodach ogółem gmin ukształtował się na poziomie 40,3% w gminach wiejskich,

30,6% w gminach miejsko-wiejskich i 17,4% w gminach miejskich.

Wpłaty do budżetu dokonane przez trzy gminy wyniosły 8 613 tys. zł.

Subwencja dla miasta na prawach powiatu zrealizowana została w wysokości 95 999 tys. zł,

w tym część gminna - 38 195 tys. zł i części powiatowa - 57 804 tys. zł. W stosunku do roku

ubiegłego, była ona wyższa o 4 867 tys. zł tj. 5,3%. Subwencja ogólna dla Opola składała się z

dwóch części tj. subwencji oświatowej wynoszącej 89 187 tys. zł  stanowiącej 18,9% udziału w

dochodach oraz części równoważącej subwencji ogólnej w kwocie 5 412 tys. zł stanowiącej

1,1% dochodów.

Opole dokonało wpłaty do budżetu państwa w wysokości 4 385 tys. zł.

Subwencja ogólna przekazana z budżetu państwa powiatom województwa opolskiego w

2006 roku, zwiększyła się w stosunku do roku ubiegłego o 0,3% i wyniosła 232 307 tys. zł,

stanowiąc 46,5% ich dochodów ogółem. Podobnie jak w roku ubiegłym, w strukturze dochodów

powiatów największy udział – 39,0% miała subwencja oświatowa  w kwocie 194 833 tys. zł.

Część wyrównawcza subwencji wyniosła 26 420 tys. zł i stanowiła 5,3% ogółu dochodów,

natomiast część równoważąca subwencji to 8 908 tys. zł i 1,8% dochodów. Uzupełnienie

subwencji ogólnej wyniosło 2 146 tys. zł i stanowiło 0,4% dochodów powiatów ogółem.

Subwencja ogólna przekazana województwu samorządowemu w kwocie 82 233 tys. zł,

stanowiła 29,9% dochodów. Na subwencję ogólną składały się jej poszczególne części:

wyrównawcza – 45 564 tys. zł, oświatowa – 13 384 tys. zł, regionalna – 22 235 tys. zł i

uzupełnienie subwencji ogólnej – 1 050 tys. zł. Kwota subwencji była wyższa o 46,5% niż w roku

ubiegłym i została przekazana w pełnej planowanej wysokości. W 2006 r. nastąpił znaczny
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wzrost części regionalnej oraz części wyrównawczej subwencji ogólnej. Wynikało to ze sposobu

ich wyliczenia oraz wielkości wskaźników udziałów w podatku dochodowym od osób fizycznych i

prawnych, określonych zapisami ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek

samorządu terytorialnego. Znaczny wzrost udziałów w podatkach dochodowych stanowiących

dochody budżetu państwa miał wpływ na zwiększenie części wyrównawczej subwencji ogólnej.

Zasady podziału części regionalnej subwencji ogólnej na 2006 r., uzależniające jej wysokość od

wydatków bieżących poniesionych przez województwa na regionalne przewozy pasażerskie w

2004 r., zostały określone w Rozporządzeniu Ministra Finansów24.

Realizację dochodów z subwencji obrazuje poniższa tabela.

2005 r. 2006 r. Struktura w %

Wyszczególnienie Wykonanie
tys. zł

Plan tys.
zł

Wykonanie
tys. zł

Wykonanie
w %

Dynamika
2006/2005 2005 r. 2006 r.

1 2 3 4 5 6 7 8

gminy
Subwencja ogólna w tym: 504 114 545 586 545 585 100,0 108,2 100,0 100,0

- część oświatowa 392 172 424 189 424 189 100,0 108,2 77,8 77,7

- uzupełnienie subwencji ogólnej 422 1 923 1 923 100,0 455,7 0,1 0,4

- część wyrównawcza 99 269 108 376 108 375 100,0 109,2 19,7 19,9

- część równoważąca 12 251 11 098 11 098 100,0 90,6 2,4 2,0

miasto na prawach powiatu

Subwencja ogólna w tym: 91 133 95 999 95 999 100,0 105,3 100,0 100,0

- część oświatowa 85 223 89 187 89 187 100,0 104,7 93,5 92,9

- uzupełnienie subwencji ogólnej 0 1 400 1 400 100,0 x 0,0 1,5

- część wyrównawcza 0 0 0 x x 0,0 0,0

- część równoważąca 5 910 5 412 5 412 100,0 91,6 6,5 5,6

powiaty
Subwencja ogólna w tym: 231 532 232 307 232 307 100,0 100,3 100,0 100,0

- część oświatowa 194 230 194 833 194 833 100,0 100,3 83,9 83,9

- uzupełnienie subwencji ogólnej 2 632 2 146 2 146 100,0 81,5 1,1 0,9

- część wyrównawcza 22 410 26 420 26 420 100,0 117,9 9,7 11,4

- część równoważąca 12 260 8 908 8 908 100,0 72,7 5,3 3,8

województwo
Subwencja ogólna w tym: 56 131 82 233 82 233 100,0 146,5 100,0 100,0

- część oświatowa 14 209 13 384 13 384 100,0 94,2 25,3 16,3

- uzupełnienie subwencji ogólnej 1 700 1 050 1 050 100,0 61,8 3,0 1,3

- część wyrównawcza 25 498 45 564 45 564 100,0 178,7 45,4 55,4

- część regionalna 14 724 22 235 22 235 100,0 151,0 26,2 27,0

24 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 29 września 2005 r. w sprawie podziału części regionalnej subwencji
ogólnej dla województw na rok 2006 (DzU nr 194, poz. 1623).
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2.2.2.  Wyniki kontroli działań gmin mających wpływ na wielkość przyznanych subwencji

 Działania gmin, które miały istotny wpływ na wielkość przyznanych im subwencji

sprowadzały się w istocie do rzetelnego zebrania i przedstawienia danych niezbędnych do

sformułowania wniosku o subwencję, a następnie sporządzenia go 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 14 kontroli

kompleksowych gmin zrealizowanych w 2006 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, skontrolowanie rzetelności danych wykazanych w rocznych sprawozdaniach

Rb-PDP i Rb-27S, sporządzanych przez kontrolowane j.s.t., ze szczególnym uwzględnieniem

prawidłowości wykazania w nich danych dotyczących skutków obniżenia górnych stawek

podatków, skutków udzielonych przez gminę ulg, umorzeń i zwolnień podatkowych i skutków

decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie ustawy Ordynacja podatkowa oraz

badanie rzetelności przedstawienia przez jednostki danych będących podstawą obliczania i

przyznawania kwoty rekompensującej dochody utracone z ww. tytułów.

 Nieprawidłowości w przedmiotowym zakresie stwierdzono w 9 skontrolowanych jednostkach.

Najczęściej polegały one na wykazaniu w sprawozdaniach błędnej kwoty skutków finansowych

dotyczących udzielonych przez jednostki kontrolowane ulg, umorzeń i zwolnień podatkowych.

Zaniżenie ww. skutków finansowych wystąpiło w 6 przypadkach, a łączna kwota zaniżenia

wyniosła 282 537,70 zł, natomiast zawyżenie w łącznej kwocie 158 023,40 zł stwierdzono w 3

jednostkach. Również w 3 jednostkach (w kwocie łącznej – 35 271 zł), zawyżone zostały

wykazane w sprawozdaniu skutki decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie ustawy

Ordynacja podatkowa. W trakcie kontroli nie stwierdzono przypadków zaniżenia wykazanych w

sprawozdaniu danych w zakresie skutków obniżenia górnych stawek podatkowych.

 Złożone podczas kontroli wyjaśnienia osób odpowiedzialnych wskazują, iż najczęstszymi

przyczynami powstania ww. nieprawidłowości były przeoczenia i pomyłki osób sporządzających

sprawozdania oraz niewłaściwa interpretacja przepisów prawa.

Trudności interpretacyjne sprawiał m. in. przepis art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 października

2002 r. o zmianie ustawy o podatkach i opłatach lokalnych oraz o zmianie niektórych innych

ustaw (DzU nr 200, poz. 1683) zmieniający treść art. 2 ust. 3 pkt 3 ustawy o podatkach i

opłatach lokalnych, co potwierdzają wyjaśnienia uzyskane podczas kontroli Gminy Głubczyce. Z

ich treści wynika, iż niewykazanie w sprawozdaniach skutków finansowych zwolnień z podatku

od nieruchomości jednostek budżetowych gminy, wystąpiło w następstwie niewłaściwej
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interpretacji wymienionego przepisu, ponieważ sądzono, że ustawowemu zwolnieniu podlegają

wszystkie nieruchomości zajęte na potrzeby organu jednostki samorządu terytorialnego tj.

Urzędu Gminy oraz utworzonych jednostek organizacyjnych gminy. W istocie jednak przepis ten

określa, że opodatkowaniu podatkiem od nieruchomości nie podlegają tylko te nieruchomości

lub ich części, które zajęte są na potrzeby organów j.s.t., w tym urzędów gmin, starostw

powiatowych i urzędów marszałkowskich. Nieruchomości pozostałych jednostek budżetowych

zastały zwolnione od podatku na mocy uchwały Rady Miejskiej i skutki finansowe tych zwolnień

powinny zostać wykazane w sprawozdaniach Rb-PDP i Rb-27S.

Natomiast w Gminie Turawa w skutek błędnej interpretacji uchwały Rady Gminy w sprawie

określenia stawek podatku od nieruchomości oraz zwolnień od tego podatku, niektórzy

podatnicy zostali potraktowani jako korzystający ze zwolnienia, chociaż w rzeczywistości ze

zwolnienia nie mogli skorzystać. Skutkowało to wykazaniem w sprawozdaniu Rb-PDP danych w

zakresie skutków ulg udzielonych na podstawie uchwał Rady Gminy w wysokości zawyżonej o

kwotę 124 790, 40 zł.

 W trakcie trwania kontroli 8 jednostek dokonało korekty błędnie sporządzonych sprawozdań,

które następnie przesłano do RIO w Opolu.

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

Ministra Finansów przesłano informacje o stwierdzonych nieprawidłowościach w zakresie

danych dotyczących naliczania subwencji. Nie skutkowały one jednak wydaniem przez Ministra

Finansów decyzji o obniżeniu kwot subwencji dla skontrolowanych gmin.

2.3. Dotacje
Jednostki samorządu terytorialnego mogą otrzymywać z budżetu państwa dotacje na:

- zadania z zakresu administracji rządowej i inne zadania zlecone ustawami,

- dofinansowanie zadań własnych oraz objętych kontraktem wojewódzkim.

 Wszystkie jednostki samorządu terytorialnego mogą również otrzymywać dotacje celowe z

funduszy celowych oraz dotacje celowe na zadania realizowane przez j.s.t. na podstawie

porozumień z organami administracji rządowej. Ponadto, j.s.t. realizujące zadania z zakresu

działania innych j.s.t., na podstawie zawartych z nimi porozumień, mogą otrzymywać dotacje na

wykonanie przedmiotowych zadań, w kwocie wynikającej z zawartego porozumienia. Dotacje

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

finansowane zadania bieżące i zadania inwestycyjne.

2.3.1.  Planowanie i realizacja dotacji
Kwoty dotacji celowych przekazane j.s.t. są określone w ich uchwałach budżetowych. W

2006 roku j.s.t. województwa opolskiego zaplanowały dotacje w wysokości 565 634 tys. zł,

natomiast kwota przekazanych dotacji wyniosła 495 852 tys. zł i była o 43,3% wyższa niż w roku

2005. Kwota dotacji na zadania realizowane na podstawie porozumień z organami administracji
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rządowej zmalała w porównaniu do roku ubiegłego o 8,2%, pozostałe rodzaje dotacji uległy

zwiększeniu od 25,6% w dotacjach na zadania własne do 282,9% w dotacjach na zadania

realizowane na podstawie porozumień z j.s.t.

Gminy otrzymały 86,2% planowanych dotacji celowych, w łącznej wysokości 287 784 tys. zł.

Wzrosły one w stosunku do roku ubiegłego o 29,1%. Zwiększyły się wszystkie rodzaje dotacji

dla gmin, za wyjątkiem dotacji przekazanych z funduszy celowych, które uległy zmniejszeniu o

17,5% i stanowiły kwotę 9 314 tys. zł.

Dotacje na zadania z zakresu administracji rządowej wyniosły 207 295 tys. zł (wzrosły o

29,6%). Dotacje na zadania własne dla gmin zwiększyły się o 16 442 tys. zł i wyniosły 62 939

tys. zł. Dotacje na zadania realizowane na podstawie porozumień między jednostkami

samorządu terytorialnego to 5 627 tys. zł (wzrost o 67,1%), a na zadania realizowane na

podstawie porozumień z organami administracji rządowej – 2 609 tys. zł (wzrost o 39,3%).

W Opolu, w porównaniu do roku ubiegłego, dotacje celowe wzrosły o 35,1% i wyniosły

55 630 tys. zł, z tego dotacje celowe na zadania z zakresu administracji rządowej to kwota

28 849 tys. zł (wzrost o 4,3%). Dotacje na zadania realizowane na podstawie porozumień z j.s.t.

zwiększyły się o 194,7% i zamknęły się kwotą 20 075 tys. zł, zaś dotacje celowe na zadania

własne (6 451 tys. zł) wzrosły o 22,4%.

Dochody powiatów z tytułu dotacji celowych w 2006 r. wyniosły 113 360 tys. zł i wzrosły w

porównaniu do roku ubiegłego o 3,4%. Dotacje na zadania zlecone (54 655 tys. zł) uległy

zwiększeniu, natomiast znacznie zmalała (o 22,5%) wielkość dotacji na zadania realizowane na

postawie porozumień z organami administracji rządowej – 1 593 tys. zł. W ogólnej kwocie

dotacji, najważniejszą pozycję zajęły dotacje na zadania z zakresu administracji rządowej

(54 655 tys. zł), które stanowiły 47,1% dotacji ogółem. Dotacje na zadania własne to 37,6%

ogółu dotacji. Pozostałe 15,3% to dotacje na zadania realizowane na podstawie porozumień z

organami administracji rządowej i między j.s.t. oraz otrzymane z funduszy celowych.

Dotacje celowe dla województwa wzrosły o 18,0% w porównaniu do roku 2005. Dotacje

celowe z budżetu państwa na zadania własne wykonywane przez samorząd województwa

zostały zrealizowane w wysokości 15 419 tys. zł (80,5% planu). Niskie wykonanie dotacji

wynikało z ujęcia w wydatkach niewygasających w budżecie państwa z upływem 2006 r. kwoty

2 624 tys. zł, która nie została przekazana na realizację zadań własnych województwa

samorządowego.

Dotacje celowe na zadania z zakresu administracji rządowej wykonane zostały w wysokości

13 593 tys. zł, co stanowiło 82,8% planu (wzrost o 61,3%). Kwota dotacji celowych na

zadania realizowane na podstawie porozumień z j.s.t. wzrosła o 183,1% i wyniosła 3 726 tys.

zł. Na wspólne zadania inwestycyjne przeznaczono ponad 80% tych dotacji. Województwo
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samorządowe realizowało dofinansowywane przez inne j.s.t. zadania jak: pokrycie kosztów

utrzymania Biura Informacyjnego Województwa Opolskiego w Brukseli, realizację projektu

„E-urząd dla mieszkańców Opolszczyzny”, przedsięwzięcia na drogach wojewódzkich oraz

zadania z zakresu ochrony zdrowia oraz kultury i ochrony dziedzictwa narodowego. Dochody

z dotacji otrzymanych z funduszy celowych (WFOŚiGW) wyniosły 4 455 tys. zł. Ten rodzaj

dochodów osiągnął najwyższy wskaźnik dynamiki – 358,7%, w związku m.in. z realizacją zadań

inwestycyjnych z zakresu gospodarki wodnej i melioracji.

Dynamikę i wewnętrzną strukturę dotacji obrazuje poniższa tabela.

2005 r. 2006 r. Struktura w %

Wyszczególnienie Wykonanie
tys. zł

Plan
tys. zł

Wykonanie
tys. zł

Wykonanie
w %

Dynamika
2006/2005 2005 r. 2006 r.

1 2 3 4 5 6 7 8

gminy

Dotacje celowe w tym: 222 968 333 775 287 784 86,2 129,1 100,0 100,0

- na zadania z zakresu
administracji rządowej 159 939 239 389 207 295 86,6 129,6 71,7 72,0

- na zadania własne 46 497 74 405 62 939 84,6 135,4 20,9 21,9

- na zadania realizowane
na podstawie porozumień
z organami administracji
rządowej

1 873 2 664 2 609 97,9 139,3 0,8 0,9

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

3 368 6 882 5 627 81,8 167,1 1,5 2,0

- z funduszy celowych 11 291 10 435 9 314 89,3 82,5 5,1 3,2

miasto na prawach powiatu

Dotacje celowe w tym: 41 185 68 901 55 630 80,7 135,1 100,0 100,0

- na zadania z zakresu
administracji rządowej 27 658 36 868 28 849 78,2 104,3 67,2 51,9

- na zadania własne 5 269 7 125 6 451 90,5 122,4 12,8 11,6

- na zadania realizowane
na podstawie porozumień
z organami administracji
rządowej

285 56 56 100,0 19,6 0,7 0,1

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

6 811 24 653 20 075 81,4 294,7 16,5 36,1

- z funduszy celowych 1 162 199 199 100,0 17,1 2,8 0,4
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1 2 3 4 5 6 7 8

powiaty

Dotacje celowe w tym: 109 606 116 751 113 360 97,1 103,4 100,0 100,0

- na zadania z zakresu
administracji rządowej 51 589 56 717 54 655 96,4 105,9 47,1 48,2

- na zadania własne 41 268 46 010 45 129 98,1 109,4 37,6 39,8

- na zadania realizowane
na podstawie porozumień
z organami administracji
rządowej

2 054 1 608 1 593 99,1 77,5 1,8 1,4

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

13 434 10 842 10 541 97,2 78,5 12,3 9,3

- z funduszy celowych 1 261 1 574 1 442 91,6 114,3 1,2 1,3

województwo samorządowe

Dotacje celowe w tym: 33 112 46 207 39 078 84,6 118,0 100,0 100,0

- na zadania z zakresu
administracji rządowej 8 429 16 420 13 593 82,8 161,3 25,5 34,8

- na zadania własne 20 632 19 143 15 419 80,5 74,7 62,3 39,5

- na zadania realizowane
na podstawie porozumień
z organami administracji
rządowej

1 493 1 885 1 885 100,0 126,3 4,5 4,8

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

1 316 3 806 3 726 97,9 283,1 4,0 9,5

- z funduszy celowych 1 242 4 953 4 455 89,9 358,7 3,7 11,4

razem j.s.t.

Dotacje celowe w tym: 346 057 565 634 495 852 87,7 143,3 100,0 100,0

- na zadania z zakresu
administracji rządowej 213 227 349 394 304 392 87,1 142,8 60,9 61,4

- na zadania własne 103 422 146 683 129 938 88,6 125,6 27,9 26,2

- na zadania realizowane
na podstawie porozumień
z organami administracji
rządowej

6 690 6 213 6 143 98,9 91,8 1,4 1,2

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

10 438 46 183 39 969 86,5 382,9 6,1 8,1

- z funduszy celowych 12 280 17 161 15 410 89,8 125,5 3,7 3,1
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2.3.2.  Wyniki kontroli w zakresie wykorzystania przez jednostki samorządu terytorialnego
dotacji celowych.

 Zagadnienia dotyczące prawidłowości wykorzystania dotacji celowych badano w trakcie

prowadzonych 11 kontroli kompleksowych gospodarki finansowej jednostek samorządu

terytorialnego. W 2006 r. kontrolowane jednostki otrzymały dotacje celowe w łącznej kwocie

99 654,1 tys. zł, w tym na zadania z zakresu administracji rządowej – 53 801,7 tys. zł, na

zadania własne – 29 097,9 tys. zł, na zadania realizowane na podstawicie porozumień z

administracją rządową – 2 445,1 tys. zł oraz na zadania zawarte na podstawie porozumień z

j.s.t. - 7 966,4 tys. zł. Z funduszy celowych kontrolowane jednostki uzyskały dotacje w kwocie

6 342,7 tys. zł.

Przedmiotem kontroli były m.in. działania jednostek związane z prawidłowością sporządzania

wniosków o przyznanie dotacji, ujmowaniem dotacji w budżecie, prawidłowością wydatkowania

otrzymanych środków oraz rozliczaniem dotacji.

 W wyniku przeprowadzonych kontroli stwierdzono nieprawidłowości w 3 kontrolowanych

jednostkach. Polegały one na niewprowadzeniu do budżetu środków funduszu celowego

przeznaczonego na dofinansowanie przedsięwzięcia inwestycyjnego (w jednej z kontrolowanych

jednostek), nieprawidłowym wydatkowaniu środków otrzymanej dotacji (w jednej jednostce) oraz

nieterminowym rozliczeniu dotacji udzielonej w ramach porozumienia zawartego pomiędzy j.s.t.

(również w jednej jednostce).

W dniu 9 grudnia 2005 r. pomiędzy Bankiem Gospodarstwa Krajowego działającym w

imieniu i na rzecz Ministra Sportu a gminą Dąbrowa reprezentowaną przez wójta gminy została

zawarta umowa o dofinansowanie przedsięwzięcia inwestycyjnego ze środków Funduszu

Rozwoju Kultury Fizycznej. W umowie gmina zobowiązała się do zakończenia realizacji

inwestycji polegającej na budowie boiska wielofunkcyjnego przy Publicznym Gimnazjum w

Żelaznej do 31 sierpnia 2006 r., bank natomiast zobowiązał się do dofinansowania

przedsięwzięcia do kwoty 140 000 zł, co stanowiło 32,9% nakładów inwestycyjnych.

Na podstawie dokumentacji przedstawionej kontrolującym ustalono, że w 2005 r. gmina na

realizację wymienionego zadania otrzymała z Ministerstwa Edukacji Narodowej i Sportu

dofinansowanie w kwocie 52 600 zł, natomiast w 2006 r. w kwocie 78 526 zł. Środki przyznane

na podstawie  wymienionej umowy nie zostały wprowadzone do budżetu gminy zarówno w

2005 r. jak i 2006 r. Zaniechanie wprowadzenia uzyskanych środków funduszu celowego do

budżetu gminy stanowi naruszenie przepisów art. 51 ust.1 usg, zgodnie z którym, gminy

prowadzą samodzielnie gospodarkę finansową na podstawie budżetu.

W trakcie kontroli gminy Bierawa stwierdzono, że w pierwszym półroczu 2005 r. przyznana

została pismem Opolskiego Urzędu Wojewódzkiego z dnia 30 marca 2005 r. dotacja w kwocie

16 377 zł na pokrycie kosztów udzielania edukacyjnej pomocy materialnej dla uczniów, w postaci
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stypendiów i zasiłków szkolnych. Kwota dotacji została prawidłowo wprowadzona do budżetu gminy

uchwałą Rady Gminy z dnia 29 kwietnia 2005 r. Jak ustalono, w pierwszym półroczu 2005 r.

przyznano w formie decyzji administracyjnych stypendium 21 uczniom w kwocie 2 658 zł.

W wyniku kontroli stwierdzono, iż w 3 przypadkach przyznano świadczenia niezgodnie z

postanowieniami regulaminu udzielania pomocy materialnej dla uczniów, przyjętego uchwałą

rady gminy z dnia 31 marca 2005 r., co spowodowało ich zaniżenie o kwotę 124 zł.

W czasie trwania czynności kontrolnych jednostka podjęła działania celem wyeliminowania

stwierdzonych nieprawidłowości, tj. wystąpiła do Samorządowego Kolegium Odwoławczego o

stwierdzenie nieważności wydanych decyzji, a po uzyskaniu z SKO decyzji stwierdzających ich

nieważność, wydane zostały przez zastępcę wójta gminy nowe decyzje przyznające

świadczenia w prawidłowej wysokości.

3.  Realizacja wydatków jednostek samorządu terytorialnego

Wydatki ogółem jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2006 roku

wyniosły 3 157 659 tys. zł (90,7% planu). W porównaniu do roku ubiegłego, uległy one

zwiększeniu o 481 010 tys. zł, czyli o 18,0% (realnie o 16,8%). Nominalny wzrost wydatków

budżetowych, odnotowany w jednostkach wszystkich szczebli, mieścił się w granicach od 8,2%

w powiatach do 38,4% w mieście na prawach powiatu (w ujęciu realnym 7,1% i 37%). Realizacja

planu wydatków w 2006 r. mieściła się w przedziale od 87,4% w mieście na prawach powiatu do

96,7% w powiatach. W ogólnej kwocie dokonanych wydatków największy udział (56,9%) miały

gminy, natomiast najmniejszy (9,9%) województwo samorządowe. Miasto na prawach powiatu

oraz powiaty miały zbliżony udział na poziomie odpowiednio 16,5% i 16,7%.

2006 r.

Wyszczególnienie
Wykonanie

tys. zł
2005 r. Plan

tys. zł
Wykonanie

tys. zł

Wykonanie
%
4/3

Dynamika
%
4/2

Udział
w

wydatkach
ogółem

%

1 2 3 4 5 6 7

Ogółem wydatki
j.s.t. w tym: 2 676 649 3 481 736 3 157 659 90,7 118,0 100,0

- gminy 1 567 903 1 998 169 1 795 805 89,9 114,5 56,9

- miasto na
prawach powiatu 377 496 598 010 522 528 87,4 138,4 16,5

- powiaty 487 876 545 906 527 828 96,7 108,2 16,7

- województwo
samorządowe 243 374 339 651 311 498 91,7 128,0 9,9

W dokonanych przez jednostki województwa opolskiego wydatkach dominujący udział w

strukturze miały wydatki bieżące: w województwie samorządowym - 56,2%, w mieście na

prawach powiatu - 65,7%, w gminach - 80,9% i w powiatach - 90,9%.
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3.1.  Wydatki bieżące

Wydatki bieżące są związane z funkcjonowaniem jednostki i realizacją jej zadań publicznych.

Zgodnie z art. 184 ufp zalicza się do nich w szczególności:

a) wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzeń,

b) dotacje,

c) wydatki na obsługę długu jednostki samorządu terytorialnego,

d) 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 w tym

remontowych, 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. w granicach od 91,2% w mieście na

prawach powiatu do 96,8% w powiatach.

Wydatki bieżące w poszczególnych szczeblach j.s.t. przedstawiono w poniższej tabeli.

2005 r. 2006 r.

Wydatki bieżące Wykonanie
tys. zł

Udział w
wydatkach

ogółem
%

Wykonanie
tys. zł

Udział w
wydatkach

ogółem
%

Dynamika
4/2
%

1 2 3 4 5 6

gminy

bieżące w tym: 1 302 155 83,1 1 451 984 80,9 111,5

wynagrodzenia z
pochodnymi 663 584 42,3 694 890 38,8 104,7
dotacje 95 452 6,1 97 724 5,4 102,4
obsługa długu w tym: 8 897 0,6 8 610 0,5 96,8

z tyt. udzielonych
poręczeń i gwarancji 367 0,0 1 036 0,1 282,5

pozostałe 534 221 34,1 650 760 36,2 121,8

miasto na prawach powiatu

bieżące w tym: 318 912 84,5 343 529 65,7 107,7

wynagrodzenia z
pochodnymi 163 455 43,4 172 201 33,0 105,4
dotacje 23 949 6,3 26 594 5,1 111,0
obsługa długu w tym: 554 0,1 1 279 0,2 230,9

z tyt. udzielonych
poręczeń i gwarancji 0 0,0 0 0,0 -

pozostałe 130 954 34,7 143 455 27,4 109,5
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1 2 3 4 5 6
powiaty

bieżące w tym: 457 793 93,8 479 737 90,9 104,8

wynagrodzenia z
pochodnymi 276 609 56,7 290 715 55,1 105,1
dotacje 30 162 6,2 28 976 5,5 96,1
obsługa długu w tym: 6 566 1,3 2 699 0,5 41,1

z tyt. udzielonych
poręczeń i gwarancji 4 540 0,9 0 0,0 -

pozostałe 144 457 29,6 157 347 29,8 108,9

województwo

bieżące w tym: 148 012 60,8 175 046 56,2 118,3

wynagrodzenia z
pochodnymi 36 396 15,0 40 296 13,0 110,7
dotacje 86 278 35,4 89 222 28,6 103,4
obsługa długu w tym: 642 0,3 1 141 0,4 177,7

z tyt. udzielonych
poręczeń i gwarancji 0 0,0 0 0,0 -

pozostałe 24 695 10,1 44 386 14,2 179,7

razem j.s.t.

bieżące w tym: 2 226 871 83,2 2 450 295 77,6 110,0

wynagrodzenia z
pochodnymi 1 140 044 42,6 1 198 103 37,9 105,1
dotacje 235 842 8,8 242 515 7,7 102,8
obsługa długu w tym: 16 659 0,6 13 729 0,4 82,4

z tyt. udzielonych
poręczeń i gwarancji 4 907 0,2 1 036 0,0 21,1

pozostałe 834 327 31,2 995 948 31,5 119,4

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 szczeblach j.s.t. 77,6% ogółu wydatków (w

roku 2005 - 83,2%). Najmniejszy udział wydatków bieżących w wydatkach ogółem wystąpił w

województwie samorządowym - 56,2%, natomiast największy w powiatach - 90,9%.

Dominującą pozycję w wydatkach bieżących stanowiły wydatki na wynagrodzenia z

pochodnymi - 37,9% ogółu wydatków. Udział ten w jednostkach poszczególnych szczebli

samorządu wahał się od 13,0% w województwie samorządowym do 55,1% w powiatach.

Pozostałe wydatki stanowiły 31,5% wydatków ogółem. Ich udział ukształtował się w przedziale

od 14,2% w województwie samorządowym do 36,2% w gminach. Dotacje w budżetach j.s.t.

stanowiły 7,7% wydatków; od 5,1% w mieście na prawach powiatu do 28,6% w województwie

samorządowym. Samorządy na obsługę długu poświęciły 0,4% wydatków ogółem. Wydatki z
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tytułu udzielonych poręczeń i gwarancji, ze względu na swoją wielkość nie znalazły

odzwierciedlenia w strukturze wydatków.

W porównaniu do roku poprzedniego, wydatki bieżące wzrosły ogółem w j.s.t. o 10,0%.

Dynamika wzrostu ukształtowała się od 104,8% w powiatach do 118,3% w województwie

samorządowym.

Największą dynamiką wzrostu charakteryzowały się pozostałe wydatki (wzrost o 19,4%), przy

czym na poszczególnych szczeblach j.s.t. wzrost ten kształtował się na poziomie od 8,9% w

powiatach do 79,7% w województwie samorządowym. Wynagrodzenia z pochodnymi

pracowników samorządowych województwa wzrosły w porównaniu do 2005 roku o 5,1% (od

4,7% w gminach do 10,7% w województwie samorządowym). Wzrostem (o 2,8%)

charakteryzowały się także wydatki na dotacje, przy czym, w powiatach wydatki te uległy

zmniejszeniu (o 3,9%), a na pozostałych szczeblach j.s.t. wzrosły od 2,4% w gminach do 11,0%

w mieście na prawach powiatu. Ogólne wydatki j.s.t. województwa na obsługę długu uległy

zmniejszeniu o 17,6%, a wydatki z tytułu udzielonych poręczeń i gwarancji o 78,9%. Jednakże

dynamika tych dwóch kierunków wydatkowania środków była na poszczególnych szczeblach

j.s.t. bardzo zróżnicowana. Wydatki na obsługę długu uległy zmniejszeniu w gminach o 3,2% a

w powiatach o 58,9%, co w tym przypadku wynikało z faktu realizacji w 2005 roku przez powiat

kluczborski znacznych wydatków na spłatę kredytu zaciągniętego przez Samodzielny Publiczny

Zakład Opieki Zdrowotnej. Natomiast w województwie samorządowym oraz w mieście na

prawach powiatu wydatki na obsługę długu wzrosły odpowiednio o 77,7% i 130,9%. Wydatki z

tytułu udzielonych poręczeń i gwarancji wystąpiły jedynie na szczeblu gminnym (gdzie wzrosły o

182,5%) i dotyczyły spłaty przez gminę Brzeg zobowiązania wynikającego z poręczenia

pożyczki za związek EKOGOK.

Poniższa tabela przedstawia wydatki bieżące w poszczególnych szczeblach j.s.t. wg działów

klasyfikacji budżetowej.

Gminy
Miasto

na prawach
powiatu

Powiaty Województwo
samorządowe Ogółem jst

Wyko-
nanie Udział

Wyko-
nanie Udział

Wyko-
nanie Udział

Wyko-
nanie Udział

Wyko-
nanie Udział

Wyszczególnienie

tys. zł (%) tys. zł (%) tys. zł (%) tys. zł (%) tys. zł (%)
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11

Wydatki bieżące: 1 451 984 100,0 343 529 100,0 479 737 100,0 175 046 100,0 2 450 295 100,0

Rolnictwa i łowiectwo 12 422 0,9 183 0,1 900 0,2 7 735 4,4 21 240 0,9

Transport i łączność 44 456 3,1 24 842 7,2 35 554 7,4 67 088 38,3 171 940 7,0

Gospodarka
mieszkaniowa

39 900 2,7 26 864 7,8 1 242 0,3 376 0,2 68 382 2,8

Administracja
publiczna

172 262 11,9 31 049 9,0 62 022 12,9 22 301 12,7 287 633 11,7

Bezpieczeństwo
publiczne i ochrona
przeciwpożarowa

14 888 1,0 12 003 3,5 33 630 7,0 203 0,1 60 723 2,5
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11

Oświata i
wychowanie
Edukacyjna opieka
wychowawcza

679 383 46,8 155 015 45,1 208 244 43,4 23 702 13,5 1 066 343 43,5

Pomoc społeczna
Pozostałe zadania w
zakresie polityki
społecznej

309 722 21,3 49 633 14,4 105 459 22,0 16 552 9,5 481 367 19,6

Gospodarka
komunalna i ochrona
środowiska

55 456 3,8 12 936 3,8 19 0,0 296 0,2 68 706 2,8

Kultura i ochrona
dziedzictwa
narodowego

52 993 3,6 7 919 2,3 1 990 0,4 20 592 11,8 83 494 3,4

Kultura fizyczna i
sport 27 706 1,9 4 714 1,4 543 0,1 2 918 1,7 35 881 1,5

Pozostałe działy 42 796 2,9 18 372 5,3 30 136 6,3 13 283 7,6 104 587 4,3

Gminy, miasto na prawach powiatu oraz powiaty miały bardzo zbliżoną strukturę działową

dokonywanych wydatków bieżących. Największy udział w tych szczeblach j.s.t., z uwagi na

posiadaną sieć szkół, miały wydatki na oświatę oraz edukacyjną opiekę wychowawczą,

stanowiące odpowiednio od 43,4% wydatków bieżących w powiatach, poprzez 45,1% w mieście

na prawach powiatu do 46,8% w gminach. Drugim kierunkiem wydatków bieżących była pomoc

społeczna oraz pozostałe zadania w zakresie polityki społecznej, na które wydatkowano w

mieście na prawach powiatu 14,4% wydatków bieżących, w gminach 21,3% a w powiatach

22,0%. Na administrację publiczną, która była trzecim co do wielkości udziału kierunkiem

wydatków bieżących, przeznaczono od 9,0% wydatków bieżących w mieście na prawach

powiatu do 12,9% w powiatach. Odmienną strukturę wydatków bieżących miało województwo

samorządowe, w którym dominowały wydatki na transport i łączność (38,3%). Na oświatę i

edukacyjną opiekę wychowawczą, administrację publiczną oraz kulturę i ochronę dziedzictwa

narodowego przeznaczonych zostało w województwie samorządowym odpowiednio 13,5%,

12,7% oraz 11,8% wydatków bieżących.

3.1.2.  Wyniki kontroli realizacji wydatków bieżących

Prawidłowość dokonywania wydatków bieżących zbadano w trakcie przeprowadzonych

kontroli kompleksowych w 22 jednostkach samorządu terytorialnego oraz w 4 związkach

międzygminnych. Wydatki bieżące tych jednostek w 2006 r. wyniosły ogółem 819 151 272 zł.

Kontrole obejmowały m.in. zagadnienia związane z prawidłowością dokonywania wypłat

wynagrodzeń i nagród pracownikom samorządowym, ustalaniem i wypłacaniem diet radnym,

finansowaniem bieżących usług i dostaw, udzielaniem dotacji podmiotom niezaliczanym do

sektora finansów publicznych oraz naliczaniem i przekazywaniem środków na zakładowy fundusz

świadczeń socjalnych. Powszechnie stwierdzaną nieprawidłowością (w 22 kontrolowanych
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jednostkach) było niezgodne z obowiązującymi przepisami ustalanie i wypłacanie pracownikom

wynagrodzeń zasadniczych, dodatków funkcyjnych i specjalnych, dodatkowego wynagrodzenia

rocznego oraz nagród pieniężnych. Skutki finansowe tych nieprawidłowości wyniosły łącznie

50 244 zł, z czego zawyżono bądź bezpodstawnie wypłacono pracownikom wynagrodzenia w

kwocie 21 175 zł oraz zaniżono o kwotę 29 069 zł.

W trakcie kontroli w gminie Pokój stwierdzono, iż pracownikowi zatrudnionemu na

stanowisku inspektora, wójt gminy przyznał dodatek specjalny w związku ze zwiększeniem

obowiązków służbowych w wysokości 903,20 zł w okresie od 1 maja 2004 r. do odwołania.

Zgodnie z przepisami rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 11 lutego 2003 r. w sprawie zasad

wynagradzania i wymagań kwalifikacyjnych pracowników zatrudnionych w urzędach gmin,

starostwach powiatowych i urzędach marszałkowskich, dodatek specjalny może być

przyznawany za okres nie dłuższy niż 12 miesięcy.

Z wyliczeń dokonanych przez inspektorów wynika, iż za okres 1 maja 2005 r. do 31 grudnia

2005 r. bezzasadnie wypłacono pracownikowi 7 225 zł.

W toku kontroli w starostwie powiatowym w Namysłowie stwierdzono nieprawidłowe ustalenia

kategorii zaszeregowania wicestaroście oraz zawyżenie wynagrodzenia zasadniczego i

pochodnych składników wynagrodzenia w okresie od 1 stycznia 2005 r. do 30 września 2006 r.

Jak ustalono, starosta określił wysokość wynagrodzenia zasadniczego dla wicestarosty wg XX

kategorii zaszeregowania, podczas gdy zgodnie z rozporządzeniem Rady Ministrów

z dnia 11 lutego 2003 r. maksymalna stawka wynagrodzenia zasadniczego dla wicestarosty

zatrudnionemu w powiecie liczącym do 60 tys. mieszkańców (powiat namysłowski na dzień

31.12.2005 r. liczył 43 753 mieszkańców), określono według XIX kategorii zaszeregowania.

Przyznana wicestaroście stawka zaszeregowania zasadniczego przewyższała maksymalną

stawkę o 100 zł miesięcznie.

Jak ustalono, łącznie z zawyżonymi składnikami wynagrodzenia (dodatku funkcyjnego,

specjalnego, dodatku za wysługę lat), wicestaroście w okresie od dnia stycznia 2005 r. do 30

września 2006 r. wypłacono nienależne wynagrodzenie w wysokości 2 187,30 zł.

Kontrola prawidłowości ustalania wynagrodzenia w Związku Gmin „Prokado” w Prószkowie

wykazała zaniżenie wynagrodzenia przewodniczącemu Związku za lata 2004-2005 i pierwsze

półrocze 2006 r. W wymienionym okresie przewodniczącemu naliczono dodatek za wieloletnią

pracę w wysokości 5%, 6% i 7%. Z udokumentowanych okresów zatrudnienia w innych

jednostkach znajdujących się w aktach osobowych wynikało, iż zgodnie z obowiązującymi

przepisami przewodniczącemu należało naliczyć stawkę dodatkowego wynagrodzenia rocznego

w wysokości odpowiednio 13%, 14% i 15%. W wyniku niewłaściwego naliczenia dodatku,

przewodniczącemu zaniżano wynagrodzenie w wymienionym okresie łącznie o kwotę 6 023 zł.
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Kontrola rozliczeń z wykonawcami robót i usług wykazała w 3 jednostkach wypłacenie

wynagrodzeń w zawyżonych wysokościach, bądź ich bezpodstawne wypłacenie. W wyniku tych

nieprawidłowości uszczuplone zostały budżety kontrolowanych jednostek o kwotę 35 451 zł.

W trakcie kontroli w gminie Turawa stwierdzono, iż wykonawcy remontu dróg gruntowych

wypłacono wynagrodzenie w kwocie zawyżonej o 32 451 zł. Jak ustalono, wynagrodzenia

dokonano na podstawie sporządzonych przez wykonawcę faktur, w których zawyżono stawki

jednostkowe za wykonanie poszczególnych prac. Do wyliczeń wykonawca przyjmował ustalone

w umowie stawki brutto jako stawki netto, do których ponownie naliczał narzuty i podatek VAT.

Ponadto, wykonawca w kosztorysach dołączonych do faktur naliczał koszty za pracę środków

transportowych pomimo, iż nie były one objęte umową.

Wszystkie faktury przed wypłatą wynagrodzenia sprawdzane były pod względem merytorycznym

przez inspektora ds. zamówień publicznych, który zamieszczał na nich adnotację o zgodności z

zawartą umową. Z wyjaśnień wymienionego pracownika wynikało, iż był świadomy zawyżonej przez

wykonawcę stawki i jej niezgodności z zawartą umową, przyjął jednak uzasadnienia wykonawcy, że

stawki w umowie są niedoskonałe a zastosowane przez niego rozliczenie bardziej szczegółowe i

adekwatne do poniesionych kosztów.

Dopuszczenie do wypłaty faktur zawierających naliczenia wynagrodzenia niezgodnie z

warunkami umowy stanowi naruszenie podstawowych obowiązków pracownika samorządowego

określonych w art. 15 ustawy o pracownikach samorządowych25.

W 7 kontrolowanych jednostkach stwierdzono udzielenie dotacji podmiotom niezaliczanym

do sektora finansów publicznych z naruszeniem przepisów ustawy o działalności pożytku

publicznego i wolontariacie26, a dla dotacji udzielonych przed wejściem w życie wymienionej

ustawy, przepisów art. 118 ust. 3 ustawy o finansach publicznych. W szczególności, kontrole

wykazały nieprawidłowe rozliczanie udzielonych dotacji, zawieranie umów, które nie określały

terminów wykonania zadania i trybu płatności. Udzielano również dotacji z pominięciem

procedur wynikających z wymienionych ustaw. Łączna wartość udzielonych dotacji z

naruszeniem przepisów prawa wyniosła 383 540 zł.

W gminie Pokój kontrola sprawozdań podmiotów, którym udzielono dotacji z budżetu oraz

kserokopii faktur potwierdzających poniesione wydatki wykazała, iż w rozliczeniu udzielonej

dotacji w wysokości 17 500 zł Gminnemu Zrzeszeniu Ludowych Zespołów Sportowych w 2003 r.

ujęto 17 faktur na łączną kwotę 5 290 zł wystawionych w 2002 r. Powyższe naruszało ustalenia

umowy zawartej z wymienionym podmiotem oraz ustalenia wynikające z uchwały Rady Gminy w

sprawie trybu postępowania o udzielenie dotacji oraz sposobu kontroli wykonania zadania przez

25 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorządowych (tekst jedn. DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1593 ze
zm.).
26 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i wolontariacie (DzU nr 96, poz. 873 ze zm.).
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podmioty niezaliczane do sektora finansów publicznych, podjętej na podstawie art. 118 ust. 3

ustawy o finansach publicznych.

Jak wynikało z wyjaśnienia skarbnika gminy, powodem błędnego rozliczenia dotacji dla

Gminnego Zrzeszenia LZS za 2003 r. był brak dostatecznej analizy dokonywanych wydatków.

Kontrola wykazała ponadto, iż nie były przestrzegane zasady wynikające z zawartej umowy,

dotyczące przedstawiania gminie kwartalnych sprawozdań z otrzymanych kwot dotacji oraz

informacji o przebiegu realizacji zadania i uzyskanych efektach, jak również nie były prowadzone

kontrole przebiegu realizowanych zadań oraz wykorzystania środków finansowych w sposób

przewidziany postanowieniami wymienionej umowy.

Łącznie skutki finansowe nieprawidłowo bądź bezpodstawnie dokonanych wydatków w

2006 r., powodujące uszczuplenie budżetów kontrolowanych jednostek wyniosły 121 420 zł i

były one prawie 3-krotnie mniejsze niż ujawnione w kontrolach roku 2005.

Zgodnie z art. 35 ufp podstawą dokonywania wydatków każdej j.s.t. jest plan finansowy a

ujęte w nim kwoty na poszczególne cele stanowią nieprzekraczalny limit.

Przeprowadzone kontrole ujawniły w 11 jednostkach przekroczenie kwoty wydatków

określonej w planie finansowym - łącznie o kwotę 342 321 zł. Stosownie do przepisu art. 11

ust. 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych27

przekroczenie kwoty wydatków określonych w rocznym planie finansowym stanowi naruszenie

dyscypliny finansów publicznych.

Kontrola kompleksowa gospodarki finansowej powiatu oleskiego obejmująca okres 2004 i

2005 r. wykazała dokonywanie wydatków ponad kwoty określone w planie finansowym w

rozdziale 02001, § 3030 w zakresie wydatków na rzecz osób fizycznych z tytułu wypłat

ekwiwalentu za zalesianie oraz w rozdz. 75020, § 4210 w zakresie zakupów materiałów i

wyposażenie w tym dowodów rejestracyjnych, praw jazdy i tablic rejestracyjnych.

Na dzień 9.11.2004 r. stwierdzono przekroczenie planu wydatków w rozdziale 02001, § 3030 o

kwotę  39 333,82 zł (plan wynosił 102 000 zł, wydatki 141 333,82 zł), na dzień 23.12.2004 r. w

rozdziale 75020, § 4210 o kwotę 128 634,77 zł (plan wynosił 406 500 zł, wydatki 535 134,77 zł).

Ponadto, jak ustalono w trakcie kontroli, wydatki nie mające pokrycia w planie finansowym nie były

prawidłowo klasyfikowane lecz ujmowane w symbolu 4990 jako niewłaściwe obciążenia rachunków

bieżących i dopiero po zmianie planu finansowego pod datą odpowiednio 31.12.2004 r. i

30.12.2004 r. zostały przeksięgowane do właściwych podziałek klasyfikacji budżetowej. Z

wyjaśnienia Skarbnika w tej sprawie wynikało, że zarówno w rozdziale 02001 jak i 75020 na rok

2004 zaplanowano wydatki na poziomie roku 2003, jednak już we wrześniu wydatki przekroczyły

zaplanowane kwoty. Zmiany planu przez niedopatrzenie nie udało się zrealizować na sesji Rady

Powiatu w październiku 2004 r. i plan zwiększono dopiero w dniu 29 listopada 2006 r.

27 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych (DzU nr 14
poz.114 ze zm.) dalej udfp.
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 W wyniku przeprowadzonego badania ewidencji księgowej oraz dokumentów źródłowych w

gminie Lewin Brzeski stwierdzono przypadki dokonywania wydatków przekraczających granice

kwot określonych w planie finansowym. W rozdziale 60016 § 6059 poniesione zostały wydatki

na realizację inwestycji w okresie od 12.07.2005 r. do 5.09.2005 r. w kwocie 210 899,03 zł,

podczas gdy w planie wydatków ustalonym uchwałą Rady Miejskiej z dnia 31.05.2005 r.

przewidziano kwotę 142 131 zł. Przekroczenie kwoty planowanych wydatków o 68 768,03 zł w

wymienionej podziałce klasyfikacji budżetowej utrzymywało się do 29.09.2005 r., tj. do dnia, w

którym dokonano zmiany planu.

Z uwagi na ujawnione w toku czynności kontrolnych nieprawidłowości dotyczące naruszenia

zasad udzielania dotacji oraz przekroczenia planowanych kwot wydatków, stanowiące

naruszenie dyscypliny finansów publicznych, do rzecznika dyscypliny finansów publicznych

skierowano zawiadomienia wskazujące 25 osób odpowiedzialnych za powyższe, w tym 2

starostów i 2 wicestarostów, burmistrza, 3 wójtów, 2 przewodniczących zarządu związków

międzygminnych oraz 3 dyrektorów jednostek organizacyjnych j.s.t.

W związku ze stwierdzeniem wypłacenia zawyżonych wynagrodzeń wykonawcy robót do

prokuratury skierowano zawiadomienie o działaniu na szkodę interesu gminy, tj. popełnieniu

czynu z art. 231 Kodeksu karnego.

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 78,1% w gminach

do 95,2% w powiatach. Wydatki majątkowe w poszczególnych szczeblach j.s.t. przedstawiono w

poniższej tabeli.

2005 r. 2006 r.

Wydatki majątkowe Wykonanie
tys. zł

Udział w
wydatkach

ogółem
%

Wykonanie
tys. zł

Udział w
wydatkach

ogółem
%

Dynamika
4/2
%

1 2 3 4 5 6
gminy

majątkowe w tym: 265 748 16,9 343 821 19,1 129,4
  inwestycyjne 248 976 15,9 331 706 18,5 133,2

miasto na prawach powiatu

majątkowe w tym: 58 584 15,5 179 000 34,3 305,5
  inwestycyjne 56 924 15,1 179 000 34,3 314,5
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1 2 3 4 5 6
powiaty

majątkowe w tym: 30 083 6,2 48 091 9,1 159,9
  inwestycyjne 29 583 6,1 48 091 9,1 162,6

województwo samorządowe

majątkowe w tym: 95 362 39,2 136 452 43,8 143,1
  inwestycyjne 95 262 39,1 136 452 43,8 143,2

razem j.s.t.

majątkowe w tym: 449 777 16,8 707 364 22,4 157,3
  inwestycyjne 430 745 16,1 695 249 22,0 161,4

Wydatki majątkowe j.s.t. wszystkich szczebli stanowiły 22,4% ogółu wydatków (w 2005 r. -

16,8%). Najmniej na wydatki majątkowe przeznaczyły powiaty – 9,1% wydatków ogółem, najwięcej

województwo samorządowe - 43,8%. W porównaniu do roku 2005 na wszystkich szczeblach j.s.t.

nastąpiło zwiększenie udziału wydatków majątkowych w wydatkach ogółem, a najwyższy wzrost

miał miejsce w budżecie miasta na prawach powiatu i wyniósł 18,8 punktu procentowego.

W porównaniu do roku poprzedniego, kwota wydatków majątkowych wzrosła ogółem o

57,3%. Dynamika wzrostu wyniosła 129,4% w gminach, 143,1% w województwie

samorządowym, 159,9% w powiatach i aż 305,5% w mieście Opolu.

Poniższa tabela przedstawia wydatki majątkowe w poszczególnych szczeblach j.s.t. wg

działów klasyfikacji budżetowej.

Gminy
Miasto na
prawach
powiatu

Powiaty Województwo
samorządowe Ogółem .j.s.t.

Wyko-
nanie Udział

Wyko-
nanie Udział

Wyko-
nanie Udział

Wyko-
nanie Udział

Wyko-
nanie Udział

Rodzaj wydatku

tys. zł (%) Tys. zł (%) tys. zł (%) tys. zł (%) tys. zł (%)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11

Wydatki majątkowe 343 821 100,0 179 000 100,0 48 091 100,0 136 452 100,0 707 364 100,0

Rolnictwo i
łowiectwo

22 568 6,6 4 0,0 131 0,3 19 375 14,2 42 078 5,9

Transport i łączność 79 888 23,2 70 666 39,5 17 981 37,4 67 094 49,2 235 630 33,3

Gospodarka
mieszkaniowa

17 043 5,0 977 0,5 0 0,0 0 0,0 18 020 2,5

Administracja
publiczna

6 729 2,0 1 391 0,8 5 440 11,3 8 768 6,4 22 328 3,2

Bezpieczeństwo
publiczne i ochrona
przeciwpożarowa

7 171 2,1 412 0,2 663 1,4 44 0,0 8 290 1,2

Oświata i
wychowanie
Edukacyjna opieka
wychowawcza

44 361 12,9 5 750 3,2 9 639 20,0 6 348 4,7 66 098 9,3

Pomoc społeczna
Pozostałe zadania w
zakresie polityki
społecznej

2 706 0,8 2 505 1,4 6 069 12,6 45 0,0 11 324 1,6
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11

Gospodarka
komunalna i ochrona
środowiska

116 150 33,8 81 674 45,6 0 0,0 326 0,2 198 150 28,0

Kultura i ochrona
dziedzictwa
narodowego

20 752 6,0 4 500 2,5 35 0,1 11 449 8,4 36 736 5,2

Kultura fizyczna i
sport

20 032 5,8 8 996 5,0 0 0,0 123 0,1 29 151 4,1

 Pozostałe działy 6 422 1,9 2 125 1,2 8 133 16,9 22 881 16,8 39 560 5,6

Jednostki samorządu terytorialnego realizowały wydatki majątkowe niemal w każdym z

działów klasyfikacji budżetowej. Najwięcej wydatków majątkowych poniesiono na inwestycje w

dziale transport i łączność, które przeznaczono głównie na budowę i modernizację dróg. Dział

ten stanowił 23,2% wydatków majątkowych w gminach, 37,4% w powiatach, 39,5% w mieście

na prawach powiatu, a najwięcej - 49,2% w województwie samorządowym. Drugim, co do

wielkości, kierunkiem wydatków majątkowych były inwestycje w zakresie gospodarki komunalnej

oraz ochrony środowiska. Były to przede wszystkim zadania współfinansowane ze środków

unijnych, związane z budową kanalizacji sanitarnej. Wydatki te dominowały w budżetach gmin,

stanowiąc 33,8% wydatków majątkowych oraz w budżecie miasta Opola - 45,6%. Kolejnym

obszarem dokonywania wydatków majątkowych była oświata i wychowanie oraz edukacyjna

opieka wychowawcza, które stanowiły od 3,2% wydatków majątkowych w mieście na prawach

powiatu do 20,0% w powiatach. Jednostki samorządu terytorialnego przeznaczały również

wydatki majątkowe m.in. na działy dotyczące: rolnictwa i łowiectwa, kultury i ochrony dziedzictwa

narodowego, kultury fizycznej i sportu, administracji publicznej oraz gospodarki mieszkaniowej.

 Wydatki majątkowe nie wystąpiły natomiast m.in. w dziale gospodarka mieszkaniowa,

gospodarka komunalna i ochrona środowiska oraz kultura fizyczna i sport w powiatach, a także

w dziale gospodarka mieszkaniowa w województwie samorządowym. Taka sytuacja związana

jest ze specyfiką tych jednostek i realizowanych przez nie zadań.

3.2.2.  Wyniki kontroli realizacji zadań inwestycyjnych
Prawidłowość dokonywania wydatków majątkowych zbadano w trakcie przeprowadzonych

21 kontroli kompleksowych gospodarki finansowej, 2 kontroli problemowych i 3 kontroli

doraźnych. W 2006 r. wydatki majątkowe kontrolowanych jednostek wynosiły ogółem

221 144 714 zł, w tym inwestycyjne 215 824 214 zł. W podanych kwotach nie zawarto danych

odnoszących się do wydatków dwóch spółek z o.o., w których Gmina Głubczyce posiada 100 %

udziałów, skontrolowanych w 2006 r. pod względem wybranych zagadnień gospodarki

finansowej oraz zamówień publicznych.

 Przeprowadzone kontrole dotyczyły w szczególności wydatków poniesionych w związku z

realizacją zadań inwestycyjnych, dotyczących budowy bądź modernizacji infrastruktury

technicznej oraz zakupów środków trwałych takich jak: urządzenia i maszyny biurowe, sprzęt
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komputerowy, samochody oraz w przypadku wydatków powiatów - zakup sprzętu medycznego.

Równie często kontrolowane były wydatki na budowę, remonty i modernizację dróg i ulic, a w

następnej kolejności, pod względem częstotliwości kontroli, badano wydatki na adaptacje,

remonty i modernizację budynków komunalnych.

 W trakcie przeprowadzonych kontroli badaniem objęto wydatki na realizację 81 wybranych

losowo zadań inwestycyjnych o łącznej wartości 54 266 027,93 zł, realizowanych w latach:

1997-2006, w zakresie stosowania przepisów ustawy o zamówieniach publicznych przy

zawieraniu umów o ich realizację oraz w zakresie prawidłowości sfinansowania tych zadań.

Najczęściej stwierdzane podczas kontroli nieprawidłowości dotyczyły zamówień publicznych.

Wśród nich stwierdzano liczne (20) przypadki sporządzania niekompletnych i nieprawidłowych

dokumentów w trakcie prowadzonego postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, bądź

zaniechanie ich sporządzenia. Łącznie w kontrolowanych jednostkach stwierdzono 109

nieprawidłowości w tym zakresie, z czego prawie połowa (47) dotyczyła zamówień udzielanych

podczas realizacji zadań inwestycyjnych.

 W 5 przypadkach stwierdzono nierespektowanie przesłanek do odrzucenia oferty, czego

niektóre przykłady podano poniżej:

· Zamawiający tj. Powiat Oleski, w postępowaniu o dostawę samochodu z opcją wykupu

samochodu używanego, w którym złożono 3 oferty, odrzucił jedną z nich, chociaż z ustaleń

kontroli wynika, iż powinien odrzucić dwie, gdyż druga również była niezgodna ze

specyfikacją istotnych warunków zamówienia, a tym samym postępowanie na dostawę

samochodu powinno być unieważnione, gdyż w postępowaniu prowadzonym w trybie

zapytania o cenę nie złożono co najmniej 2 ofert niepodlegających odrzuceniu. Wartość

zamówienia ujęta w umowie z wykonawcą wyniosła 74 589,00 zł.

· Podczas kontroli Gminy Lewin Brzeski stwierdzono, że w trakcie postępowania o udzielenie

zamówienia na rewaloryzację zabytkowego parku pałacowego w Skorogoszczy jedna z ofert

powinna zostać odrzucona, bowiem nie zawierała zaakceptowanego wzoru umowy, co było

wymagane w specyfikacji. Zamawiający jednak tego nie uczynił, czym naruszył przepisy

Prawa zamówień publicznych28. Wartość zamówienia ujęta w umowie z wykonawcą

wyniosła 186 461,47 zł.

· Do przetargu na wykonanie robót budowlanych dotyczących adaptacji byłej bursy w

Niemodlinie na lokale mieszkalne, zgłoszono 7 ofert. Po dokonaniu wyboru

najkorzystniejszej oferty, wniesione zostały 2 protesty dotyczące zaniechania wykluczenia z

postępowania wybranej oferty. Protesty zostały przez zamawiającego uwzględnione, a

oprotestowane czynności powtórzono. W wyniku powtórzenia czynności odrzucono 3 oferty

i wybrano nową najkorzystniejszą ofertę. Uwzględnienie protestu oraz ustalenia kontroli

28 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2006 nr 164, poz. 1163 ze
zm.) zwana dalej pzp.
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jednoznacznie wskazują, iż uprzednie zaniechanie odrzucenia ofert niezgodnych ze

specyfikacją było bezprawne. Na sposób ponownego rozstrzygnięcia postępowania został

złożony następny protest, na który nie została udzielona odpowiedź, w związku z czym

został uznany jako oddalony. Następnie, zamawiający poinformował oferentów, iż

unieważnia postępowanie z powodu wady uniemożliwiającej zawarcie ważnej umowy. Na to

unieważnienie postępowania protest złożył jeden z oferentów. Protest ten został

uwzględniony, w wyniku czego, Burmistrz odwołał swoje oświadczenie o unieważnieniu

postępowania, a w konsekwencji, jako najkorzystniejsza pozostała oferta wybrana w

poprzednim etapie postępowania. Zaniechanie odrzucenia ofert sprzecznych z treścią

specyfikacji było sprzeczne z art. 89 ust. 1 pkt 2 pzp. Wartość zamówienia ujęta w umowie z

wybranym wykonawcą wyniosła 2 163 114,82 zł.

· Głubczyckie Towarzystwo Budownictwa Społecznego Spółka z o.o. – jednoosobowa spółka

Gminy Głubczyce, przeprowadziło przetarg nieograniczony na modernizację kotłowni oraz

wykonanie sieci cieplnej w Głubczycach, do którego złożone zostały 2 oferty. Żadna z nich nie

została odrzucona. Pierwsza z ofert powinna być odrzucona ze względu na jej niezgodność ze

specyfikacją istotnych warunków zamówienia, polegającą na tym, iż przedłożone w ramach

oferty referencje potwierdzające wykonanie w okresie ubiegłych 3 lat robót o charakterze

zgodnym z przedmiotem zamówienia nie określały wartości zrealizowanych robót oraz ze

względu na nieprzedłożenie wszystkich wymaganych dokumentów potwierdzających

posiadanie przez wykonawcę uprawnień i kwalifikacji. Druga oferta również powinna zostać

odrzucona z powodów identycznych jak w przypadku oferty pierwszej, a ponadto do oferty

załączony został sfałszowany dokument świadczący o niekaralności oferenta. Zapis specyfikacji

wymagał przedstawienia w ramach oferty informacji z Krajowego Rejestru Karnego,

wystawionej nie wcześniej niż 6 miesięcy przed terminem składania ofert. W złożonej ofercie

znajdowała się kserokopia informacja wydana przez Ministerstwo Sprawiedliwości Centralny

Rejestr Skazanych, Punkt Informacyjny nr 13 w Opolu z datą 30.06.2003 r. Natomiast przepisy

dotyczące prowadzenia Centralnego Rejestru Skazanych oraz wydawania informacji z rejestru

przestały obowiązywać z dniem 22.06.2001 r. Po tej dacie wnioski o udzielenie informacji w

zakresie danych zgromadzonych KRK kierowane były do Biura Informacyjnego Krajowego

Rejestru Karnego lub jego punktów informacyjnych. Wobec powyższego, w świetle przepisów

prawa obowiązujących w dniu 30.06.2003 r., przedłożona w ofercie informacja o karalności nie

mogła być w tej dacie wydana przez Centralny Rejestr Skazanych, Punkt Informacyjny nr 13 w

Opolu, bowiem instytucja Centralnego Rejestru Skazanych nie istniała już od ponad 2 lat.

Wartość zamówienia ujęta w umowie z wykonawcą wyniosła 873 266,71 zł. W przedmiotowej

sprawie, do organów ścigania zostało skierowane zawiadomienie o podejrzeniu popełnienia

przestępstwa polegającego na posłużeniu się przez uczestnika przetargu fałszywym

dokumentem w celu uzyskania zamówienia publicznego tj. czynu karalnego z art. 270 kk.
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W 3 skontrolowanych jednostkach stwierdzono przypadki niezłożenia przez kierownika

zamawiającego tj. burmistrza i dwóch wójtów, oświadczenia o braku lub istnieniu okoliczności, o

których mowa w art. 17 ust. 1 i 2 pzp. Dotyczy to Gmin Lewin Brzeski, Turawa i Zębowice. Z

wyjaśnień złożonych w tej sprawie przez osoby odpowiedzialne za powstanie nieprawidłowości

wynika przede wszystkim, iż kierownicy tych jednostek nie mieli świadomości, że ww. przepis

również ich dotyczy oraz, że oświadczenia nie zostały złożone przez nieuwagę.

Przykładem poważnego naruszenia przepisów prawa przy udzielaniu zamówień publicznych

jest ich udzielenie bez stosowania przepisów ustawy Prawo zamówień publicznych. Kontrole

wykazały dwa takie przypadki. Jeden z nich opisano poniżej:

W trakcie kontroli kompleksowej przeprowadzonej w Urzędzie Miejskim w Głubczycach, ustalono,

że Gmina przeprowadziła postępowanie o udzielenie zamówienia publicznego w trybie przetargu

nieograniczonego lokalnego wg procedur zawierania umów na wykonanie robót budowlanych

opracowanych na podstawie SCR-SEC (1999) 1801/2 i „Practical Guide to Phare, ISPA &

SAPARD, contract procedure”. Przedmiotem ww. postępowania było wykonanie zadania

inwestycyjnego pn. „Szkolne schronisko młodzieżowe, narciarski stok zjazdowy całoroczny w

Pietrowicach”, które miało na celu stworzenie bazy noclegowej i żywieniowej oraz uatrakcyjnienie

terenu Pietrowic do odwiedzania tych terenów i uprawiania turystyki przez cały rok. W wyniku

przeprowadzonego przetargu wyłoniono wykonawcę, z którym w dniu 23.06.2004 r. Gmina

Głubczyce zawarła umowę na wykonanie robót budowlanych współfinansowanych ze środków

Unii Europejskiej w ramach programu SAPARD. W umowie określono wynagrodzenie ryczałtowe

w wysokości 318 737,41 zł.  Po upływie miesiąca, w dniu 29 lipca 2004 r. Gmina Głubczyce

zawarła z tym samym wykonawcą aneks do ww. umowy rozszerzający zakres robót o wykonania

wymiany 26 szt. okien w schronisku. Aneks ten zmienił również termin wykonania zamówienia

oraz określił, iż za wykonanie przedmiotu umowy dodatkowej strony ustalają wynagrodzenie

ryczałtowe w wysokości 68 758,14 zł. Zawarcie aneksu i w konsekwencji podwyższenie wartości

robót nastąpiło wbrew zapisom umowy z wybranym wykonawcą oraz niezgodnie z zasadami

określonymi w „Podręczniku procedur zawierania umów na wykonanie robót”, które były

obowiązujące w przedmiotowym przypadku.

W świetle ustalonego w trakcie kontroli stanu faktycznego i prawnego stwierdzono, że

zamawiający podpisując aneks do umowy udzielił zamówienia publicznego na roboty budowlane

o wartości 68 758,14 zł z pominięciem przepisów ustawy Prawo zamówień publicznych.

 Przeprowadzone kontrole ujawniły również przypadki nieprawidłowości związanych z

ewidencjonowaniem kosztów inwestycji.

· Gmina Bierawa zrealizowała m. in. inwestycję pn. Budowa drogi dojazdowej do gruntów

rolnych w Lubieszowie, o wartości 113 127,62 zł. Końcowy odbiór wykonanych robót został

przeprowadzony dnia 29 kwietnia 2004 r. Jednakże dopiero po upływie 6 miesięcy, dnia 31

grudnia 2004 r. inwestycja ta została wyksięgowana z konta 080-inwestycje i przyjęta na
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stan środków trwałych. Przyczyną zaistniałej sytuacji było nieterminowe wystawienie

dokumentu OT, będącego podstawą przyjęcia zakończonej inwestycji na stan ewidencyjny.

· Województwo samorządowe podczas realizacji inwestycji polegającej na adaptacji budynku

na centrum szkoleniowo-konferencyjne i administracyjne zaklasyfikowało wydatki w kwocie

296 623.30 zł poniesione na roboty budowlane do prawidłowej podziałki tj. do § 6050

(wydatki inwestycyjne jednostek budżetowych) klasyfikacji budżetowej. W ostatnich dniach

2004 roku dokonano zmiany klasyfikacji części tych wydatków w wysokości 241 985,77 zł.

kwalifikując je do § 6060 (wydatki na zakupy inwestycyjne jednostek budżetowych).

Charakter wydatków wskazuje, iż właściwą klasyfikacją wykonanych robót budowlanych jest

§ 6050.

· Koszty inwestycji pn. Szkolne schronisko młodzieżowe i narciarski stok zjazdowy w

Pietrowicach realizowanej przez Gminę Głubczyce zostały zaniżone o kwotę 2 100 zł.

stanowiącą koszt wykonania dokumentacji projektowej i nadzoru budowlanego.

· w Gminie Dąbrowa prowadzona była ewidencja szczegółowa do konta 080 wspólnie dla

kilku inwestycji, co uniemożliwiało wyodrębnienie kosztów inwestycji według

poszczególnych rodzajów efektów inwestycyjnych oraz skalkulowanie kosztów wytworzenia

poszczególnych środków trwałych.

Ponadto ujawniono jednostkowe przypadki innych nieprawidłowości jak np. niewprowadzenie

do budżetu Gminy Dąbrowa środków z Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej w wysokości

140 000 zł otrzymanych na dofinansowanie budowy boiska przyszkolnego, czy brak

kontrasygnaty skarbnika na umowie o świadczenie usług w zakresie obsługi prawnej

stwierdzony w Gminie Zębowice. Kontrasygnata była wymagana na podstawie art. 46 ust. 3 usg,

bowiem zawarcie umowy wiązało się z powstaniem zobowiązań pieniężnych.

We wnioskach pokontrolnych sformułowanych na podstawie wyników przedmiotowych

kontroli nie zalecono żadnych kwot do rozliczenia. Wartość zamówień publicznych obarczonych

istotnymi nieprawidłowościami skutkującymi naruszeniem dyscypliny finansów publicznych

wyniosła łącznie 636 079,91 zł.

W związku ze stwierdzeniem rażących naruszeń prawa noszących znamiona przestępstwa,

związanych z dokonywaniem wydatków inwestycyjnych, do prokuratury skierowane zostały dwa

zawiadomienia. Dotyczyły one stwierdzonego w Gminie Paczków przekroczenia upoważnienia

do podpisania umowy na roboty dodatkowe i niedopełnienia należytej staranności przy

przygotowaniu i realizacji zadania inwestycyjnego, co skutkowało wydatkowaniem środków

publicznych z tytułu odsetek, kosztów sądowych i egzekucyjnych w wysokości ponad

1 200 tys. zł, tj. działaniem na szkodę interesu publicznego wyczerpującym przesłanki art. 231

§ 1 Kodeksu karnego oraz posłużenia się przez oferenta sfałszowanym dokumentem w

postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego przeprowadzonym przez Głubczyckie
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Towarzystwo Budownictwa Społecznego, co wypełniało przesłanki przestępstwa określonego w

art. 270 Kodeksu karnego.

W wyniku ujawnienia nieprawidłowości o charakterze naruszenia dyscypliny finansów

publicznych do rzecznika finansów publicznych skierowano 7 zawiadomień, którymi objęto 14

osób odpowiedzialnych za powyższe. Wśród nich byli starosta, zastępca starosty, 2

burmistrzów, 2 zastępców burmistrza, 5 członków zarządu miejskiego, 2 wójtów oraz kierownik

Zakładu Obsługi Szkół i Przedszkoli.

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., zmieniających

budżety, w uchwałach w sprawie wieloletnich programów inwestycyjnych, w sprawie wydatków

niewygasających, a także wydatków o charakterze dotacji.

Badając uchwały i zarządzenia organów j.s.t. zmieniające budżety, Kolegium Izby w 2

przypadkach stwierdziło nieprawidłowości o charakterze istotnego naruszenia prawa w zakresie

planowania wydatków, które dotyczyły:

- zmniejszenia planu wydatków inwestycyjnych budżetu, bez uprzedniej zmiany kwot wydatków

określonych w wieloletnim programie inwestycyjnym, co narusza art. 166 ust. 4 ufp,

- zwiększenia wydatków majątkowych na finansowanie zadania wykraczającego poza zakres

zadań własnych gminy (dotacja na rzecz Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad),

co narusza art. 18 ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 2 usg.

Powyższe nieprawidłowości zostały usunięte przez j.s.t. w określonym przez Kolegium terminie.

Ponadto w 3 przypadkach Kolegium orzekło o nieważności zarządzeń zmieniających budżet

w części, a w 1 przypadku o nieważności zarządzenia w całości. Nieprawidłowości dotyczyły:

- finansowania wydatków inwestycyjnych z rezerwy ogólnej na wydatki bieżące, co narusza

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

- dokonania przez burmistrza zmian w wydatkach budżetu w rozdziale, który nie był uprzednio

zaplanowany w budżecie, co narusza art. 30 ust. 2 pkt 4 usg w zw. z uchwałą budżetową,

- dokonania przez burmistrza zmian po stronie wydatkowej budżetu pomiędzy działami

klasyfikacji budżetowej, co narusza art. 30 ust. 2 pkt 4 usg w zw. z uchwałą budżetową,

- wprowadzenia przez wójta po stronie planu wydatków środków związanych ze zmianami

kwot subwencji, co narusza art. 18 ust. 2 pkt 4 usg oraz art. 188 ust.1 pkt 3 ufp.

 Ponadto Kolegium w 3 uchwałach zmieniających budżet wskazało naruszenie prawa o

charakterze nieistotnym jak:

- nieprawidłowa klasyfikacja budżetowa w zakresie planu wydatków "różne rozliczenia",

naruszała § 1 rozporządzenia Ministra Finansów w sprawie szczegółowej klasyfikacji

dochodów i wydatków oraz przychodów i rozchodów,
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- zmniejszenie wydatków na dokształcanie i doskonalenie zawodowe nauczycieli poniżej

kwoty 1% planowanych rocznych środków przeznaczonych na wynagrodzenia osobowe

nauczycieli, co naruszało art. 70a ust. 1 ustawy Karta Nauczyciela,

- w załączniku do uchwały zmieniającej budżet, dotyczącym wieloletniego programu

inwestycyjnego ujęto zadania zrealizowane w 2005 r., co narusza art. 166 ust. 2 pkt 4 ufp.

Kolegium Izby zbadało w trybie nadzoru również 101 odrębnych uchwał w sprawie

wieloletnich programów inwestycyjnych, stwierdzając w 2 przypadkach nieprawidłowości

naruszające art. 166 ufp polegające na:

- braku określenia jednostek realizujących plan inwestycyjny oraz zaniechaniu określenia

wydatków w roku budżetowym i dwóch następnych latach,

- rozbieżnym wyszczególnieniu wysokości wydatków w poszczególnych latach i łącznej kwoty

nakładów na wydatki inwestycyjne.

Również w 2 przypadkach Kolegium wskazało nieistotne naruszenie prawa polegające na

braku określenia wysokości nakładów w roku bieżącym lub ujęciu w wieloletnim programie

inwestycyjnym zadań przewidzianych do realizacji wyłącznie w 2006 roku.

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 2006 r. zbadało łącznie 29 uchwał w sprawie

wydatków niewygasających, stwierdzając tylko w 1 przypadku naruszenie prawa, polegające na

nieprecyzyjnym wyodrębnieniu tych wydatków w odniesieniu do podziałek klasyfikacji

budżetowej.

W 2006 r. Kolegium Regionalnej Izba Obrachunkowej w Opolu zbadało w trybie nadzoru 30

uchwał organów stanowiących j.s.t. w sprawie określenia zakresu i zasad przyznawania dotacji

dla jednostek organizacyjnych j.s.t. oraz 26 uchwał w sprawie zasad przyznawania dotacji dla

podmiotów niepublicznych i 29 uchwał w sprawie zasad przyznawania dotacji na remont

zabytków. W 6 przypadkach Kolegium stwierdziło naruszenia prawa.

 Stwierdzone przez Kolegium nieprawidłowości uzasadniały orzeczenie o nieważności uchwał

w całości – w 3 przypadkach oraz w części – 3 przypadki. Kolegium wskazało następujące

nieprawidłowości:

- udzielenie przez gminę dotacji na rzecz Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad na

dofinansowanie zadania inwestycyjnego, co narusza art. 175 ufp,

- ustalenie górnego limitu finansowania kosztów działalności statutowej zakładu

budżetowego, zamiast ustalenia stawki jednostkowej dotacji, co narusza art. 174 ust. 4 ufp,

- niedopuszczenie podmiotów, których działalność nie obejmuje terenu gminy, do ubiegania

się o zlecenie zadania, co narusza art. 176 ust. 1 ufp,
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- określenie warunku wykluczenia podmiotu z ubiegania się o zlecenie zadania, jeżeli

poprzednie zadanie zostało wykonane niewłaściwie, co narusza art. 176 ust. 3 ufp,

- nieprecyzyjne określenie zawartości wniosku składanego przez podmioty ubiegające się o

uzyskanie dotacji, co narusza art. 176 ust. 3 ufp,

- określenie przyznawania pomocy finansowej na modernizację ogrzewania na ogrzewanie

proekologiczne ze środków GFOŚiGW, jako formy dofinansowania "częściowej refundacji

kosztów", zamiast dotacji na modernizację, co narusza art. 408 ustawy Prawo ochrony

środowiska,

- nieprawidłowe określenie terminu wejścia w życie uchwały poprzez zapis „z dniem

podjęcia”, lub niewskazanie konieczności publikacji uchwały, co narusza art. 4 ust. 1 ustawy

o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych w zw. z art. 42 usg

lub w zw. z art. 44 usp.

4.  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.

Nadwyżka Deficyt

Wyszczególnienie
kwota
tys. zł

liczba
j.s.t.

kwota
tys. zł

liczba
j.s.t.

Różnica między
budżetami

nadwyżkowymi
a deficytowymi

(2-4)

Stosunek
nadwyżki do
dochodów jst

nadwyżkowych
w %

Stosunek
deficytu do

dochodów jst
deficytowych

w %

1 2 3 4 5 6 7 8
Ogółem j.s.t. w
tym: 24 791 30 207 152 53 -182 361 4,2 8,7

gminy w tym: 20 523 28 88 520 42 -67 997 4,0 7,3

   - miejskie - - 7 506 2 -7 506 - 3,3

   - miejsko- wiejskie 10 447 12 57 750 20 -47 303 3,3 8,3

   - wiejskie 10 076 16 23 264 20 -13 188 5,1 8,1

miasto
na prawach powiatu - - 50 528 1 -50 528 - 10,7

powiaty 4 268 2 31 978 9 -27 710 5,9 7,5

województwo - - 36 126 1 -36 126 - 13,1

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego zamknęły rok 2006 łącznym

deficytem w wysokości 182 361 tys. zł. W 28 gminach budżet był nadwyżkowy, łącznie w kwocie

20 523 tys. zł, natomiast w 42 był deficytowy w kwocie 88 520 tys. zł, co oznaczało zakończenie

roku przez gminy z łącznym deficytem wynoszącym 67 997 tys. zł. Deficyt budżetowy miasta na

prawach powiatu wyniósł 50 528 tys. zł, co stanowiło 10,7% ogółu osiągniętych przez Opole
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dochodów. Województwo samorządowe kończąc rok budżetowy deficytem 36 126 tys. zł, miało

najwyższy wskaźnik relacji deficytu do dochodów wynoszący 13,1%. W 2 powiatach wystąpiła

nadwyżka budżetowa w łącznej kwocie 4 268 tys. zł, natomiast w pozostałych dziewięciu deficyt

wyniósł 31 978 tys. zł, co oznaczało łączny deficyt powiatów na poziomie 27 710 tys. zł.

W stosunku do roku poprzedniego ilość j.s.t. z deficytowymi budżetami uległa zwiększeniu o

15, w tym o 11 gmin i 4 powiaty, a wartość kwotowa ogólnego deficytu j.s.t. była wyższa o

180 617 tys. zł.

4.1.  Źródła finansowania deficytu budżetowego
Ustawa o finansach publicznych wymienia w art. 168 ust. 2 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 2006 w poszczególnych szczeblach

j.s.t. prezentuje poniższa tabela.

Gminy Miasto na
prawach powiatu Powiaty Województwo

samorządoweWyszczególnienie
tys. zł % tys. zł % tys. zł % tys. zł %

1 2 3 4 5 6 7 8 9
Przychody ogółem w tym: 312 463 100,0 97 213 100,0 70 436 100,0 104 090 100,0
kredyty i pożyczki 106 321 34,0 59 798 61,5 22 781 32,3 49 747 47,8
spłata pożyczek udzielonych 3 697 1,2 556 0,6 3 149 4,5 2 550 2,4
nadwyżka z lat ubiegłych 50 214 16,1 6 701 6,9 15 046 21,4 0 0,0
papiery wartościowe 79 116 25,3 0 0,0 0 0,0 0 0,0
obligacje j.s.t. 2 500 0,8 0 0,0 15 540 22,1 41 500 39,9
prywatyzacja majątku j.s.t. 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0
inne źródła 70 614 22,6 30 159 31,0 13 919 19,7 10 293 9,9

W przychodach jednostek samorządu terytorialnego wszystkich szczebli, dominującą pozycję

stanowiły kredyty i pożyczki, które wynosiły od 32,3% ogółu przychodów w powiatach do 61,5%

w mieście na prawach powiatu. W przychodach gmin znaczny udział miały też papiery

wartościowe (25,3%), wolne środki jako nadwyżka środków pieniężnych na rachunku bieżącym

budżetu (22,6%) oraz nadwyżka z lat ubiegłych (16,1%). W mieście na prawach powiatu wolne

środki stanowiły 31,0% przychodów, a nadwyżka z lat ubiegłych 6,9%. Natomiast w powiatach i

województwie samorządowym drugim co wielkości źródłem przychodów były obligacje

stanowiące odpowiednio 22,1% i 39,9% przychodów. Ponadto w powiatach liczącym się
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źródłem przychodów była nadwyżka z lat ubiegłych (21,4%) oraz wolne środki (19,7%), a w

województwie samorządowym wolne środki (9,9%). Żadna z jednostek samorządowych nie

osiągnęła przychodów z tytułu prywatyzacji majątku j.s.t.

5.  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 rachunkowości29.

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

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
Stan

2005 r.
tys. zł

Stan
2006 r.
tys. zł

Dynamika
%
3/2

Struktura
2006 r.

%

1 2 3 4 5
Ogółem j.s.t. w tym: 348 726 490 680 140,7 100,0
- gminy w tym: 220 336 246 494 111,8 50,2
 miejskie 32 079 33 255 103,6 6,8
 miejsko- wiejskie 140 161 147 050 104,9 30,0
 wiejskie 48 096 66 189 137,6 13,4

- miasto na prawach powiatu 31 522 72 653 230,5 14,8
- powiaty 52 204 79 100 151,5 16,2
- województwo 44 665 92 433 206,9 18,8

Wielkości zobowiązań j.s.t. poszczególnych szczebli przedstawia tabela poniżej.

(tys. zł)

z tego wobec:
Wyszczególnienie Zadłużenia sektora banków innych

ogółem finansów komercyjnych podmiotów
publicznych

1 2 3 4 5

ogółem j.s.t.

Zobowiązania
z tego: 490 680 185 939 298 126 6 615

 papiery wartościowe 99 740 0 97 240 2 500
 kredyty i pożyczki 387 361 185 171 200 886 1 304
 wymagalne zobowiązania 3 579 768 0 2 811

29 Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (DzU z 2002 r. nr 76, poz. 694 z późn. zm).
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1 2 3 4 5

gminy

Zobowiązania wg tytułów
dłużnych z tego: 246 494 100 858 139 040 6 596

 papiery wartościowe 12 100 0 9 600 2 500
 kredyty i pożyczki 230 834 100 091 129 440 1 303
 wymagalne zobowiązania 3 560 767 0 2 793

miasto na prawach powiatu

Zobowiązania wg tytułów
dłużnych z tego: 72 653 48 181 24 472 0

 papiery wartościowe 11 800 0 11 800 0
 kredyty i pożyczki 60 853 48 181 12 672 0
 wymagalne zobowiązania 0 0 0 0

powiaty

Zobowiązania wg tytułów
dłużnych z tego: 79 100 5 518 73 563 19

 papiery wartościowe 34 340 0 34 340 0
 kredyty i pożyczki 44 741 5 517 39 223 1
 wymagalne zobowiązania 19 1 0 18

województwo samorządowe

Zobowiązania wg tytułów
dłużnych z tego: 92 433 31 382 61 051 0

 papiery wartościowe 41 500 0 41 500 0
 kredyty i pożyczki 50 933 31 382 19 551 0
 wymagalne zobowiązania 0 0 0 0

Poziom zadłużenia j.s.t. województwa opolskiego w stosunku do dochodów ogółem w 2006 r.

oraz ilość jednostek w poszczególnych przedziałach zadłużenia prezentuje poniższa tabela.

Ilość jednostek
Wyszczególnienie

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 31 12 7 1 1

- gminy 70 27 26 11 5 1 0

- miasto na prawach powiatu 1 0 1 0 0 0 0
- powiaty 11 4 4 1 1 0 1

- województwo samorządowe 1 0 0 0 1 0 0

Na wielkość zobowiązań ciążących na samorządach miały wpływ następujące tytuły dłużne:

kredyty i pożyczki, papiery wartościowe oraz zobowiązania wymagalne. Jednostki samorządu

terytorialnego województwa opolskiego zamknęły rok 2006 zadłużeniem w wysokości 490 680

tys. zł i była to kwota wyższa o 40,7% niż w roku poprzednim. Szczególnie wysoki wzrost

wystąpił w mieście na prawach powiatu (o 130,5%) oraz w województwie samorządowym

(o 106,9%). W powiecie kluczborskim poziom zadłużenia określony stosunkiem kwoty
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zobowiązań do dochodów ogółem przekroczył 50%. Najwięcej jednostek osiągnęło poziom

zadłużenia poniżej 20% wspomnianej relacji. W porównaniu do roku ubiegłego, wzrosła ilość

jednostek, których zadłużenie ukształtowało się na średnim poziomie tj. między 10% a 30%, a

zmalała osiągających wskaźnik zadłużenia na poziomie najniższym i najwyższym.

Skumulowany dług publiczny jednostek samorządu terytorialnego i pozostałych jednostek

zaliczanych do sektora finansów publicznych (ZOZ i instytucje kultury) w relacji do osiągniętych

dochodów wskazuje, że zadłużenie „pozostałych” jednostek sektora finansów publicznych, nie

rzutuje w znaczący sposób na opisywany wskaźnik. Wyjątkiem jest powiat kluczborski, gdzie

potencjalnie przejęcie zobowiązań ZOZ może stanowić zagrożenie dla stabilności finansów.

Relacja łącznego zadłużenia powiatu i ZOZ do dochodów przekroczyła dopuszczalną granicę

60%, gdyż wskaźnik skumulowanego zadłużenia wyniósł 76,7% i wzrósł o 0,8 punktu

procentowego w porównaniu do roku ubiegłego.

 W 2006 roku łączne zadłużenie ZOZ, dla których powiaty i województwo samorządowe są

organem prowadzącym uległo zmniejszeniu o 29 685 tys. zł. Spadek zobowiązań wynikał

między innymi z restrukturyzacji30 służby zdrowia oraz spłacenia zobowiązań SP ZOZ - ów

przez  powiat kluczborski i prudnicki. Restrukturyzacja polegała na umorzeniu zobowiązań

publicznoprawnych, poza zobowiązaniami z tytułu składek na ubezpieczenie emerytalne,

składek na ubezpieczenie społeczne w części finansowanej przez ubezpieczonego oraz składek

na ubezpieczenie zdrowotne wraz z odsetkami, podlegających rozłożeniu na raty oraz na

zawarciu przez zakłady ugody restrukturyzacyjnej z wierzycielami wierzytelności

cywilnoprawnych. Ustawa zakładała również możliwość zawarcia ugód z pracownikami w

zakresie roszczeń wynikających z „ustawy 203” 31.

5.1.  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 umorzone32. Art. 11 ustawy o finansach publicznych zalicza do zobowiązań

wymagalnych zobowiązania:

- wynikające z odrębnych ustaw oraz prawomocnych orzeczeń sądów lub ostatecznych

decyzji administracyjnych,

- uznane za bezsporne przez właściwą jednostkę sektora finansów publicznych, będącą

dłużnikiem.

30 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2005 r. o pomocy publicznej i restrukturyzacji publicznych zakładów opieki zdrowotnej
(DzU nr 78, poz. 684 ze zm.).
31 Ustawa z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy o negocjacyjnym systemie kształtowania przyrostu
przeciętnych wynagrodzeń u przedsiębiorców oraz o zmianie niektórych ustaw i ustawy o zakładach opieki zdrowotnej
(DzU z 2001 r. nr 5, poz. 45).
32 Rozporządzenie Ministra Finansów w sprawie sprawozdawczości budżetowej z dnia 27 czerwca 2006 r. (DzU nr
115, poz. 781).



63

Zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego z tytułu zobowiązań wymagalnych zmniejszyło

się o 39,3% i wyniosło 3 579 tys. zł, w tym z tytułu dostaw towarów i usług – 1 986 tys. zł. Na kwotę

zobowiązań wymagalnych złożyły się prawie w całości zobowiązania gmin – 3 560 tys. zł, które

dotyczyły podmiotów z sektora finansów publicznych. Zobowiązania wymagalne nie wystąpiły w

Opolu i w województwie samorządowym.

5.2.  Kredyty i pożyczki
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 budżetu podlegają spłacie lub wykupowi w tym

samym roku, w którym zostały zaciągnięte lub wyemitowane.

Zadłużenie z tytułu kredytów i pożyczek może być długoterminowe33 i krótkoterminowe, o

których mowa wyżej. Zobowiązania jednostek samorządu terytorialnego województwa

opolskiego z tytułu kredytów i pożyczek wyniosły 387 361 tys. zł i były wyższe od zadłużenia z

roku poprzedniego o 32,0%. Kredyty i pożyczki długoterminowe stanowiły kwotę 308 334 tys. zł,

a krótkoterminowe wyniosły 79 027 tys. zł. Najwięcej środków zewnętrznych pozyskały gminy

miejsko-wiejskie – 128 352 tys. zł, natomiast najmniej gminy miejskie – 32 844 tys. zł. W

porównaniu do roku 2005 największy wzrost zadłużenia z tytułu kredytów i pożyczek wystąpił w

Opolu (o 208,8%) oraz w powiatach (o 44%). Jednostki wszystkich szczebli samorządu

zaciągały kredyty głównie w bankach komercyjnych na rynku krajowym, część środków

pochodziła z pożyczek uzyskanych w Wojewódzkim Funduszu Ochrony Środowiska i

Gospodarki Wodnej. Żadna z jednostek nie zaciągnęła zobowiązań pieniężnych wobec

wierzycieli zagranicznych.

5.3. Wyniki kontroli w zakresie zaciągania zobowiązań

W 2006 r. zagadnienia związane z zaciąganiem zobowiązań zbadano w trakcie

przeprowadzonych 21 kontroli kompleksowych j.s.t. oraz 4 kontroli związków międzygminnych.

W analizowanym okresie, zobowiązania kontrolowanych jednostek wyniosły ogółem

194 292 383 zł, z czego z tytułu zaciągniętych kredytów i pożyczek – 118 727 414 zł,

wyemitowanych papierów wartościowych – 73 700 000 zł oraz z tytułu dostaw i usług

(zobowiązania wymagalne) – 1 864 969 zł.

33 Rozporządzenie Ministra Finansów w sprawie sprawozdawczości budżetowej; przez pojęcie „zadłużenie
długoterminowe” rozumie się zadłużenie, którego pierwotny termin spłaty, czy też wykupu jest dłuższy niż rok.
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Kontrolą objęto m.in. terminowość dokonywania płatności wynikających z zawieranych

umów, terminowość przekazywania składek na ubezpieczenia społeczne, zdrowotne i fundusz

pracy oraz zagadnienia dotyczące przestrzegania zakresu upoważnienia do zaciągania

zobowiązań. Ponadto, badano zagadnienia dotyczące: zadłużenia jednostek z tytułu zaciągania

kredytów, pożyczek, udzielania poręczeń i gwarancji oraz ogólnego zadłużenia jednostek.

W 15 kontrolowanych jednostkach stwierdzono nieterminowe regulowanie zobowiązań

wobec kontrahentów z tytułu wykonanych usług i robót budowlanych, co było niezgodne z

przepisem art. 35 ust. 3 pkt 3 ufp, zobowiązującym do dokonywania wydatków w wysokości i

terminach wynikających z wcześniej zaciągniętych zobowiązań.

Wymienione nieprawidłowości w dwóch jednostkach skutkowały naliczeniem karnych odsetek i

innych kosztów w łącznej kwocie 1 223 530 zł.

Zaznaczyć należy, iż stosownie do przepisów art. 16 ust. 1 udfp, niewykonanie zobowiązania

jednostki sektora finansów publicznych, którego skutkiem jest zapłata karnych odsetek stanowi

naruszenie dyscypliny finansów publicznych.

W trakcie kontroli w gminie Paczków stwierdzono, że gmina w 2004 r. została zobowiązana

wyrokami sądowymi do zapłaty wykonawcy oczyszczalni ścieków kwoty należności głównej w

wysokości 1 220 646 zł wraz z odsetkami od tej kwoty i kosztami procesowymi. Jak wynika z

ustaleń kontroli, gmina w dniu 15 marca 200 r. udzieliła wykonawcy oczyszczalni ścieków

zamówienia publicznego na roboty dodatkowe i rozruch oczyszczalni podpisując umowę na

kwotę 485 500 zł (netto).

W dniu 15 sierpnia 2000 r. dokonano odbioru robót dodatkowych i po przeprowadzeniu

rozruchu dokonano odbioru oczyszczalni. Stwierdzone w trakcie odbioru usterki zostały usunięte

do 29 września 2000 r., zgodnie z zapisami w protokole odbioru. W październiku, Państwowa

Inspekcja Pracy stwierdziła nieprawidłowości w rozwiązaniach technicznych i organizacyjnych

oczyszczalni oraz zobowiązała gminę do ich usunięcia. Gmina wystąpiła do wykonawcy o

usunięcie stwierdzonych nieprawidłowości oraz dokonała rozliczenia finansowego wykonanych

robót, występując do wykonawcy z roszczeniami finansowymi w wysokości 1 741 243 zł, z tytułu

kar za zwłokę w oddaniu oczyszczalni ścieków do eksploatacji. Na poczet zabezpieczenia

roszczeń finansowych gmina wstrzymała zapłatę faktur za wykonanie robót dodatkowych i

przeprowadzenie rozruchu oraz zabezpieczyła pobraną od ubezpieczyciela kwotę świadczenia z

gwarancji należytego wykonania robót. Jednocześnie skierowała sprawę na drogę postępowania

sądowego. Z kolei wykonawca wniósł pozew przeciwko gminie o zasądzenie kwoty 1 284 277 zł

z tytułu niezapłaconych robót oraz bezzasadnie pobranego zabezpieczenia należytego

wykonania umowy.

Sąd rozpatrując łącznie obie sprawy oddalił powództwo gminy, zasądzając na rzecz

wykonawcy kwotę należności głównej w wysokości 1 220 646 zł, na którą składały się m.in.

koszty niezapłaconych robót dodatkowych i koszty rozruchu w wysokości 519 510 zł oraz kwota
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661 622 zł z tytułu wypłaconego gminie zabezpieczenia należytego wykonania umowy, wraz z

odsetkami i kosztami procesowymi. W konsekwencji gminę obciążono kwotą 1 212 192 zł, z

czego odsetki stanowiły kwotę 1 004 992 zł.

Kontrola terminowości regulowania zobowiązań wobec ZUS wykazała, iż w 5 jednostkach

składki na ubezpieczenia społeczne, zdrowotne i fundusz pracy od wypłaconych pracownikom

wynagrodzeń odprowadzano z opóźnieniem od kilku do kilkudziesięciu dni, czym naruszono

przepisy art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych34, przepisy art. 87 ust. 1

ustawy o systemie ubezpieczeń zdrowotnych35 oraz przepisy art. 104 ust. 1 i art. 107 ustawy o

promocji zatrudnienia i instytucji rynku pracy36. Stosownie do przepisu art. 14 udfp, odprowadzanie

składek z naruszeniem terminów wynikających z wymienionych przepisów stanowi naruszenie

dyscypliny finansów publicznych. Nieterminowe regulowanie zobowiązań skutkowało ponadto

zapłatą karnych odsetek w wysokości około 11 300 zł.

W trakcie kontroli w Zespole Obsługi Szkół i Przedszkoli w gminie Pakosławice, prowadzącym

obsługę finansowo - księgową dla 2 przedszkoli, 8 szkół podstawowych i gimnazjum, analizie

poddano terminowość odprowadzenia składek za okres 2004 - 2005 r. i styczeń – maj 2006 r. Na

podstawie list płac, przelewów, wyciągów bankowych i deklaracji rozliczeniowych stwierdzono, że

składki odprowadzane były ze zwłoką od 2 do 75 dni. W związku z nieterminowym regulowaniem

zobowiązań wobec ZUS zapłacono w 2004 r. karne odsetki w wysokości 8 897,08 zł, w 2005 r. w

wysokości 2 348,00 zł , a w 2006 r. - 98,80 zł. Łącznie w badanym okresie kwota karnych odsetek

wyniosła 11 337,88 zł.

Ponadto w 6 jednostkach kontrola ujawniła przekroczenie zakresu upoważnienia do

zaciągania zobowiązań przy zawieraniu umów na realizację zadań remontowych i zakupie

usług, co stanowi naruszenie dyscypliny finansów publicznych stosownie do przepisów

art. 15 udfp.

Z ustaleń kontroli wynika, że w wymienionych jednostkach przekroczono zakres upoważnienia

łącznie na kwotę 424 159 zł.

Kontrola przeprowadzona w Lewinie Brzeskim stwierdziła wielokrotne przypadki zaciągania

zobowiązań, które nie miały pokrycia w ustalonym planie wydatków. W dniu 13 maja 2005 r.

burmistrz zawarł umowę z Wydawnictwem MS Opole na kwotę 50 000 zł, na opracowanie

monografii Lewina Brzeskiego. Na dzień zawarcia umowy w rozdziale 75075,

§ 4300 nie były zaplanowane żadne środki na to zadanie, plan wydatków ustalono w dniu 30

czerwca 2005 r. zapłata nastąpiła w tym samym dniu.

34 Ustawa z dnia 13 października 1998r. o systemie ubezpieczeń społecznych  (Dz.U. nr 137, poz. 887 ze zm.).
35 Ustawa z dnia 27 października 2004r. o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej z środków publicznych
(Dz.U. nr 210, poz. 2135 ze zm.).
36 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. nr 99, poz. 101 ze zm.).
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W dniu 17 marca 2005 r. burmistrz zawarł umowę dotyczącą wykonania opracowania

ekofizjograficznego na kwotę 20 000 zł. Na dzień zawarcia umowy w podziałce klasyfikacji

budżetowej, z której dokonano wydatku nie były zaplanowane żadne środki. Plan wydatków

ustalono w dniu 31 sierpnia 2005 r.

W dniu 2 lutego 2005 r. burmistrz zawarł umowę z PKP Polskie Linie Kolejowe S.A w sprawie

odsiewki tłuczniowej odzyskanej podczas robót modernizacyjnych na kolei. Cenę towaru ustalono na

kwotę 25 839,60 zł. Na dzień zawarcia umowy w rozdziale 60016 § 4210 zaplanowano środki w

wysokości 3 700 zł. Zapłaty za dostarczony towar dokonano w dniu 28 kwietnia 2005 r. Plan

wydatków został zwiększony o kwotę 22 500 zł w dniu 30 kwietnia 2005 r.

Jak ustalono, burmistrz dokonywał zmian w budżecie polegających na przenoszeniu wydatków

pomiędzy rozdziałami i paragrafami (w ramach posiadanego upoważnienia), jednak zmiany te

dokonywane były po podpisaniu umów. Tym samym, burmistrz naruszył dyspozycję art. 132 ufp,

zgodnie z którą kierownik jednostki budżetowej może w celu realizacji zadań zaciągać zobowiązania

pieniężne do wysokości kwot określonych w planie finansowym.

Kontrola przeprowadzona w Zarządzie Dróg Powiatowych w Kluczborku stwierdziła zaciąganie w

2005 r. zobowiązań z przekroczeniem zakresu upoważnienia w rozdziale 60014  w § 4270. Na dzień

20 września 2005 r. przekroczenie wynosiło 17 710,84 zł, na dzień 1 października 2005 r. –

18 080,84 zł. Jak wynika z ustaleń kontroli, plan wydatków na dzień 28 września 2005 r. w

wymienionej podziałce klasyfikacji budżetowej wynosił 1 328 000 zł, natomiast zaciągnięte

zobowiązania stanowiły kwotę 1 345 710,84 zł. Na kwotę przekroczenia składały się zobowiązania

wynikające z dwóch umów tj. umowy nr 8/M/2005 na kwotę 13 500 zł oraz umowy nr 9/M/2005 na

kwotę 16 814 zł, zawartych przez dyrektora ZDP na wykonanie remontów przepustów drogowych.

W dniu 1 października 2005 r. zobowiązania zwiększono do kwoty 1 346 018,84 zł, przy

niezmienionym planie wydatków, w związku z zapłatą rachunku za remont samochodu.

Z uzyskanych wyjaśnień dyrektora ZDP i głównego księgowego wynikało, iż przekroczenie

zakresu upoważnienia do zaciągania zobowiązań spowodowane zostało pilną potrzebą remontów

przepustów drogowych, naprawą sprzętu drogowego i środków transportowych oraz, że decyzje te

były decyzjami nieumyślnymi powstałymi w skutek niezachowania należytej ostrożności, z

naruszeniem procedur kontroli.

Zaciąganie zobowiązań pieniężnych ponad kwotę wydatków określonych w planie finansowym

stanowiło naruszenie przepisów art. 132 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. finansach publicznych

(obecnie art. 193 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych).

Kontrola zagadnień ogólnego zadłużenia jednostek, w tym przestrzegania limitów do których

jednostki mogą zaciągać zobowiązania finansowe, określonych przepisami art. 169 i 170 ufp nie

wykazała nieprawidłowości w tym zakresie.
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Łączna kwota przypadających w danym roku budżetowym spłat rat kredytów, pożyczek, wykupu

papierów wartościowych i potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielenia poręczeń, nie

przekraczała w kontrolowanych jednostkach 15% ich planowanych dochodów. Nie stwierdzono

również przekroczenia dopuszczalnego wskaźnika zadłużenia (60%), mierzonego relacją kwoty

zadłużenia do wykonanych dochodów.

W wyniku stwierdzonych nieprawidłowości o charakterze naruszenia dyscypliny finansów

publicznych, skierowano zawiadomienia do rzecznika finansów publicznych wskazując 29 osób

odpowiedzialnych za jej naruszenie, w tym 3 burmistrzów, zastępcę burmistrza, wójta, 4

przewodniczących zarządu związków międzygminnych oraz 3 dyrektorów jednostek

organizacyjnych j.s.t.

5.4.  Wyniki działalności nadzorczej i opiniodawczej w zakresie zaciągania zobowiązań
Zadaniem regionalnych izb obrachunkowych z zakresu nadzoru jest badanie uchwał i

zarządzeń podejmowanych przez organy j.s.t. w sprawach zaciągania zobowiązań

wpływających na wysokość długu publicznego. W 2006 r. Kolegium zbadało 281 takich uchwał

tj. o 75 mniej niż w roku ubiegłym. Należy wskazać na poprawę legalności podejmowanych

uchwał w sprawie zobowiązań, gdyż w roku 2006 organ nadzoru uznał za nieważne w całości 3

z nich, podczas gdy w roku poprzednim nieważnych było 9 uchwał. Wskaźnik stwierdzonych

przez Kolegium naruszeń prawa zmniejszył się z 3,9% w 2005 roku do 1,1% w analizowanym

okresie.

Wyniki badania nadzorczego przedmiotowych uchwał przedstawia poniższa tabela.

Temat

Nie
stwierdzono
naruszenia

prawa

Nieistotne
naruszenie

prawa

Istotne
naruszenie

prawa

Nieważność
w części

Nieważność
w całości

Razem

Emitowanie obligacji
7 - - - - 7

Udzielanie poręczeń
majątkowych

12 - - - 1 13

Weksel in blanco –
zabezpieczenie kredytu i
środków

62 - - - - 62

Zaciąganie kredytów
długoterminowych

190 - - - - 190

Zaciąganie kredytów
krótkoterminowych 6 - - - 2 8

Zobowiązań do realizacji
określonych zadań

1 - - - - 1

Razem 278 - - - 3 281
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Nieprawidłowości, stanowiące podstawę do orzeczenia o nieważności uchwał, stwierdzone

przez Kolegium w uchwałach w sprawie zaciągania zobowiązań dotyczyły:

- podjęcia przez radę uchwały w sprawie zaciągnięcia krótkoterminowego kredytu podczas

gdy jest to kompetencja organu wykonawczego, co narusza art. 30 ust. 2 pkt 4 usg oraz art.

83 ufp - 2 przypadki,

- udzielenia poręczenia zapłaty weksla in blanco tytułem zabezpieczenia kredytu, w sytuacji

nieokreślenia w uchwale budżetowej łącznej kwoty poręczeń i gwarancji, co narusza art. 86

ust. 1 ufp.

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 2006 r.

wydano 95 tego rodzaju opinii, a szczegółowe zestawienie przedstawiono w tabeli poniżej.

Rodzaj opinii Pożyczka Kredyt Obligacje Razem

pozytywne 19 59 6 84
z uwagami 2 9 - 11
z zastrzeżeniami - - - -
negatywne - - - -
Razem 21 68 6 95

Jak wynika z zestawionych w tabeli danych, w efekcie prowadzonych czynności

sprawdzających, nie stwierdzono stanów faktycznych, które stanowiłyby przesłankę do wydania

opinii negatywnej. Składy orzekające wydały 78 opinii pozytywnych w sprawie możliwości spłaty

pożyczek i kredytów i 11 opinii z uwagami. Jednostki samorządu terytorialnego zaciągały w

większości zobowiązania długoterminowe, przeznaczone na sfinansowanie zadań

inwestycyjnych bądź sfinansowanie planowanego deficytu budżetowego. W kilku przypadkach

zaciągano kredyt krótkoterminowy na sfinansowanie przejściowego deficytu. Zaciągane w

Wojewódzkim Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej pożyczki miały zostać

przeznaczone na zadania pro-ekologiczne, tj. budowę kanalizacji, bądź inwestycje związane z

termomodernizacją budynków. Kredyty zaciągane w bankach komercyjnych miały sfinansować

budowę dróg, modernizację budynków, realizację projektów współfinansowanych ze środków

Unii Europejskiej np. projektu „E-urząd dla mieszkańców Opolszczyzny”, budowę kanalizacji.

Składy orzekające wydając opinie „z uwagami” wskazywały, iż na podstawie prognozowanej

wielkości nadwyżki operacyjnej, relacje wskaźnika pokrycia wydatków bieżących dochodami

bieżącymi wynosiły poniżej 100%. Powyższe świadczyło, iż gmina (powiat) nie posiadał lub miał

ograniczone możliwości sfinansowania bieżących wydatków bieżącymi dochodami.

Skład orzekający wskazywał również jako nieprawidłowość przypadek, gdy wysokości

zobowiązań finansowych uwzględnione w prognozie na 2007 r. oscylowały wokół 14,5%, tj.
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wokół górnego limitu zawartego w dyspozycji art. 169 ust. 1 ufp. Zgodnie z powołanym

artykułem, wielkości spłaty, w danym roku budżetowym, rat kredytów i pożyczek oraz

potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielonych przez gminę poręczeń wraz z należnymi w

danym roku odsetkami od tych kredytów i pożyczek, nie mogą przekroczyć 15% planowanych

na dany rok budżetowy dochodów jednostki samorządu terytorialnego.

Wnioski o wydanie opinii w sprawie możliwości wykupu obligacji, które złożyły trzy gminy

(Domaszowice, Tarnów Opolski, Olszanka), dwa powiaty (kluczborski i prudnicki) i województwo

samorządowe, zostały zaopiniowane pozytywnie. Jednostki planowały wyemitować obligacje w

2006 i 2007 roku, w jednej lub dwóch transzach. W przypadku gmin i województwa planowano

pozyskać środki na wydatki majątkowe, takie jak np. budowa kanalizacji sanitarnej, budowa sieci

wodociągowej, modernizacja dróg, modernizacja gminnych ośrodków sportu i rekreacji oraz

związanych z ochroną przeciwpowodziową, a także inwestycje z zakresu kultury i sztuki, oświaty

i ochrony zdrowia. W przypadku powiatów, środki uzyskane z emisji obligacji miały pokryć

wcześniej zaciągnięte zobowiązania, wydatki budżetu 2006 r., które nie miały zabezpieczenia w

planowanych dochodach oraz realizację „Programu organizacji zamknięcia finansowania i

obsługi SP ZOZ w likwidacji”.

Od wydanych opinii składów orzekających służy odwołanie do Kolegium Regionalnej Izby

Obrachunkowej w terminie 14 dni od dnia doręczenia uchwały. Z możliwości odwołania od opinii

skorzystało miasto Kędzierzyn-Koźle. Jako przyczynę odwołania wskazano przede wszystkim, iż

w uzasadnieniu opinii składu orzekającego uznającej możliwość spłaty planowanych do

zaciągnięcia dziewięciu kredytów i dwóch pożyczek nie opisano jednoznacznie przedmiotu uwag

składu orzekającego. Ponadto gmina wskazała na treść art. 83 ust. 2 ufp stwierdzając, że

przepis ten „nie przewiduje wydawania przez regionalne izby obrachunkowe opinii w tym

przedmiocie z uwagami, a skład orzekający winien się ograniczyć do stwierdzenia czy dana

gmina posiada albo nie posiada możliwości spłaty kredytów i pożyczek”. Odnośnie tego

ostatniego, w ocenie Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu, powszechnie przyjęta

wykładnia art. 13 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych uzasadnia zawarcie w treści

opinii zarówno formalnych jak i merytorycznych uwag, których zakres może być szeroki, tym

bardziej, iż opinia składu orzekającego RIO, tak zresztą jak każda opinia, nie ma charakteru

wiążącego. Również dyspozycja art. 83 ust. 2 ufp  – wbrew twierdzeniom odwołania – nie

ogranicza składu orzekającego co do treści opinii o możliwości spłaty kredytu lub pożyczki.

Odwołanie w zakresie wniosku o sprecyzowanie treści uwag do opinii zostało przez Kolegium

uwzględnione. Kolegium uznało, iż formułowanie opinii w oparciu o przedłożone materiały

należy do składu orzekającego, a jej treść w sposób niebudzący wątpliwości winna

odzwierciedlać proces decyzyjny składu orzekającego. Kolegium mając na uwadze doręczone

przez gminę materiały stanowiące podstawę wydanej przez skład opinii, w tym przede
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wszystkim informację o nadwyżce operacyjnej jednostki za lata 2004-2005 oraz jej prognozę na

lata 2006-2011 stwierdziło, że uwagi do opinii identyfikować należy z przedstawioną prognozą.

Nadwyżka operacyjna pozwala ocenić potencjalną zdolność gminy do spłaty zobowiązań oraz

do finansowania wydatków o charakterze inwestycyjnym. Prognozowany stopień

samofinansowania inwestycji w latach 2007-2011 był dodatni, podczas gdy zrealizowany w

latach 2004-2005 ujemny. Ze względu na fakt, iż prognoza wydatków bieżących zakładająca

znaczny ich spadek, nie znajduje uzasadnienia, biorąc pod uwagę prawne podstawy

dokonywania wydatków bieżących i tendencję ich wzrostu, a nie spadku, Kolegium uznało uwagi

do tej części opinii za zasadne.

5.5.  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 świadczenia37. W stosunku do należności, przepisy Kodeksu cywilnego posługują się

natomiast pojęciem należnego bądź nienależnego świadczenia.

Dynamikę i strukturę należności poszczególnych szczebli j.s.t. prezentuje poniższa tabela.

Wyszczególnienie
Stan na
2005 r.
tys. zł

Stan na
2006 r.
tys. zł

Dynamika
%
3/2

Struktura
2006 r.

%

1 2 3 4 5

Ogółem j.s.t. w tym: 208 244 233 149 111,9 100,0
- gminy w tym: 159 412 164 157 102,9 70,4
miejskie 40 265 38 316 95,1 16,4
miejsko- wiejskie 93 511 98 962 105,8 42,5
miejskie 25 636 26 876 104,8 11,5
- miasto na prawach powiatu 33 605 53 774 160,0 23,1
- powiaty 10 418 9 164 87,9 3,9
- województwo 4 809 6 054 125,8 2,6

Należności ogółem wszystkich j.s.t., w stosunku do roku 2005, uległy zwiększeniu o 11,9%.

Na ten wynik rzutował najwyższy wzrost należności w mieście na prawach powiatu – 60% oraz

w województwie samorządowym – 25,8%. Wzrost należności w Opolu uwarunkowany był

głównie niewyegzekwowaniem należności z tytułu podatków (od nieruchomości oraz od

działalności gospodarczej osób fizycznych opłacanego w formie karty podatkowej) oraz

dochodów z tytułu najmu i dzierżawy. W województwie samorządowym wzrost należności

spowodowany był udzieleniem pożyczek Samodzielnym Publicznym Zakładom Opieki

37 M. Klimas, Encyklopedia rachunkowości, Poltext, Warszawa 1998 r.
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Zdrowotnej oraz Stowarzyszeniu Promocja Przedsiębiorczości. Jedynie w powiatach i w

gminach miejskich wystąpił spadek należności odpowiednio o 12,1% oraz o 4,9%.

Należności jednostek samorządu terytorialnego poszczególnych stopni przedstawia tabela*.

(w tys. zł)
w tym wobec :

OgółemWyszczególnienie
sektora

finansów
publicznych

innych
podmiotów

1 2 3 4
ogółem j.s.t.

Należności (1+2)  z tego: 233 149 11 437 221 712
Kredyty i pożyczki 12 864 10 755 2 109
Wymagalne należności 220 285 682 219 603

gminy
Należności (1+2)  z tego: 164 157 529 163 628
Kredyty i pożyczki 427 0 427
Wymagalne należności 163 730 529 163 201

miasto na prawach powiatu
Należności (1+2)  z tego: 53 774 13 53 761
Kredyty i pożyczki 1 222 0 1 222

Wymagalne należności 52 552 13 52 539

powiaty
Należności (1+2)  z tego: 9 164 6 626 2 538
Kredyty i pożyczki 6 534 6 534 0
Wymagalne należności 2 630 92 2 538

województwo
Należności (1+2)  z tego: 6 054 4 269 1 785
Kredyty i pożyczki 4 681 4 221 460
Wymagalne należności 1 373 48 1 325
* tabela uwzględnia dane dot. należności powyżej 1000 zł

Na ogólną wielkość należności składały się należności z tytułu i pożyczek – 12 864 tys. zł

oraz należności wymagalne – 220 285 tys. zł.

Największe kwoty należności posiadały gminy – 164 157 tys. zł i były to głównie należności

wymagalne – 163 730 tys. zł, na które przede wszystkim składały się niewyegzekwowane

podatki. Inna sytuacja miała miejsce w powiatach, gdzie w ogólnej kwocie należności –

9 164 tys. zł dominowały należności (głównie od SP ZOZ) z tytułu udzielonych pożyczek – 6 534

tys. zł. Najniższa kwota należności wystąpiła w województwie samorządowym – 6 054 tys. zł.

6. Związki komunalne

Jednostki samorządu terytorialnego mogą tworzyć związki komunalne (międzygminne) w celu

wspólnego wykonywania zadań publicznych. Działalność związków komunalnych
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(międzygminnych) 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 jego statutu przez rady zaangażowanych gmin bezwzględną

większością głosów ustawowego składu rady. Statut powinien zawierać m.in. nazwę i siedzibę

związku, uczestników i czas trwania związku, zadania związku, organy związku, ich strukturę,

zakres i tryb działania, zasady korzystania z obiektów i urządzeń związku, zasady udziału w

kosztach wspólnej działalności, zyskach i pokrywaniu strat związku, zasady przystępowania i

występowania członków oraz zasady rozliczeń majątkowych, zasady likwidacji związku.

Organem stanowiącym i kontrolnym związku jest zgromadzenie związku, do którego stosuje

się przepisy dotyczące rad gmin, natomiast organem wykonawczym związku jest zarząd.

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 figuruje na

terenie województwa opolskiego 12 związków komunalnych. Tylko 7 z nich uchwaliło budżety i

sporządzało sprawozdania w 2006 r. Do funkcjonujących związków należą: Związek Gmin

Śląska Opolskiego, Związek Gmin Prokado, Związek Międzygminny Trias Opolski, Związek

Gmin Aqua Silesia, Związek Miast i Gmin Źródła Rzeki Prosny, Komunalny Związek Wodno -

Ściekowy, Związek Gmin Dolna Mała Panew. Zadania statutowe związków obejmują głównie

przedsięwzięcia związane z zaopatrzeniem w wodę i usuwaniem ścieków.

Planowane dochody związków komunalnych na 2006 r. wyniosły 4 107 tys. zł i zostały

zrealizowane w 90,3%. Dochodami związków były przede wszystkim wpływy z usług, wpływy

uzyskane z wpłat składek gmin - członków związków, środki pochodzące z budżetu Unii

Europejskiej oraz wpłaty gmin na dofinansowanie zadań inwestycyjnych realizowanych przez

związki, a także środki pozyskane z sektorowego programu operacyjnego na realizację

programu Leader +.

Wydatki związków komunalnych w 2006 r. wyniosły 3 345 tys. zł i stanowiły 71,3 %

uchwalonego planu. Podobnie jak w jednostkach samorządu terytorialnego, w wydatkach

związków komunalnych dominujący udział miały wydatki bieżące, które stanowiły 88,7% ogółu

wydatków. Wykonanie planu wydatków bieżących wyniosło 2 968 tys. zł (86,0%). W strukturze

wydatków bieżących dominowały wynagrodzenia wraz z pochodnymi, które stanowiły 50,6%
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wydatków bieżących. Drugą, co do wielkości, grupą wydatków bieżących były pozostałe wydatki

z 49,3% udziałem w wydatkach bieżących.

Wydatki majątkowe, które wykonano w 30,3%, stanowiły w strukturze wydatków ogółem

11,3%, osiągając poziom 377 tys. zł. Wydatki majątkowe realizowały 4 związki (Związek Gmin

Aqua Silesia, Związek Gmin Prokado, Komunalny Związek Wodno - Ściekowy oraz  Związek

Miast i Gmin Źródła Rzeki Prosny). Przedsięwzięcia inwestycyjne obejmowały między innymi:

opracowanie projektu wraz z operatem wodnoprawnym na budowę kanalizacji przelewowej ze

zbiornikiem wyrównawczym wody do rowów melioracyjnych, rozbudowę stacji uzdatniania wody

oraz dokończenie odwiertu studni głębinowej na terenie działania związku, jak również realizację

projektu „Odnowa terenów wiejskich Gmin Źródła Rzeki Prosny”.

Związki komunalne planowały zamknąć analizowany rok deficytem w wysokości 587 tys. zł,

natomiast uzyskały łączną nadwyżką budżetową w wysokości 358 tys. zł.

Plan przychodów związków komunalnych wynosił 737 tys. zł. Zrealizowane w kwocie

762 tys. zł przychody pochodziły z nadwyżek budżetowych z lat ubiegłych.

Jeden związek zaplanował rozchody w wysokości 150 tys. zł, których nie zrealizowano.

W 2006 r. roku trzy związki posiadały należności wymagalne w wysokości 221 tys. zł, które

dotyczyły przede wszystkim wykonanych dostaw towarów i usług. Należności od sektora

samorządowego stanowiły 7 tys. zł.

Tylko jeden związek komunalny posiadał zobowiązania w wysokości 542 zł, które dotyczyły

zobowiązań wymagalnych z tytułu dostaw towarów i usług.

7.  Ocena realizacji budżetów jednostek samorządu terytorialnego

7.1.  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.

- 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
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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 wpłynęło 88 wniosków komisji rewizyjnych w

sprawie udzielenia absolutorium za 2006 rok i 1 wniosek w sprawie nieudzielania absolutorium.

Powodem wnioskowania o nieudzielanie absolutorium dla prezydenta miasta były zastrzeżenia

komisji rewizyjnej co do celowości wydatkowanych lub niepobieranych środków finansowych

przez gminę.

Składy orzekające Izby wydały 75 opinii pozytywnych o wnioskach, w 13 opiniach zawarte

były zastrzeżenia, a jedna opinia była negatywna. Niedoświadczenie członków komisji

rewizyjnych nowej kadencji rad było z pewnością przyczyną większej niż w roku 2005 ilości

nieprawidłowości we wnioskach, kiedy wydano 7 opinii z uwagami i 1 negatywną, a liczba opinii

pozytywnych wynosiła 83.

7.2.  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 wykonania 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 2006 r. w okresie od 19 marca do 24

kwietnia br.

Wyniki opiniowania przedstawia poniższa tabela.
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Opinie pozytywne Opinie z uwagami
lub zastrzeżeniami

Opinie
negatywne RazemWyszczególnienie

ilość % ilość % ilość % ilość %

gminy, w tym: 63 88,7 8 11,3 0 - 71 100

miasto na prawach

powiatu
1 100,0 0 - 0 - 1 100

powiaty 11 100,0 0 - 0 - 11 100

województwo 1 100,0 0 - 0 - 1 100

Związki* 5 71,4 2 28,6 0 - 7 100

Razem 80 88,9 10 11,1 0 - 90 100
* Jeden związek zaprzestał działalności w 2006 r.

Składy wydały 80 (88,9%) opinii pozytywnych i 10 (11,1%) opinii z uwagami lub

zastrzeżeniami. Opinii negatywnej nie wydano. Na uwagę zasługuje fakt, iż do sprawozdań

wszystkich powiatów, miasta na prawach powiatu oraz województwa, składy orzekające nie

wniosły uwag. Dla porównania w roku 2006 wydane były 83 opinie pozytywne o sprawozdaniach

z wykonania budżetów za 2005 r., 7 z uwagami lub zastrzeżeniami i 1 negatywna.

Syntetycznie zebrane uwagi składów orzekających dotyczyły następujących kwestii:

· sprawozdanie przedłożono do Izby z naruszeniem terminu określonego w art. 199 ust. 2 ufp,

· w jednostce budżetowej i w zakładzie budżetowym odnotowano występowanie zobowiązań

wymagalnych, co naruszało dyspozycję:

- art. 35 ust. 3 pkt 2 i 3 ufp, zgodnie z którymi, wydatki publiczne powinny być dokonywane

w sposób umożliwiający terminową realizację zadań, w wysokości i terminach

wynikających z wcześniej zaciągniętych zobowiązań,

- art. 138 pkt 2 ufp, zgodnie z którym, pełna realizacja zadań następuje w terminach

określonych przepisami,

· przekroczono plan wydatków, co naruszało:

- art. 35 ust. 1 ufp, zgodnie z którym, wydatki publiczne mogą być ponoszone na cele i w

wysokości ustalonych w ustawie budżetowej, uchwale budżetowej jednostki samorządu

terytorialnego i w planie finansowym jednostki sektora finansów publicznych,

- art. 138 pkt 3 ufp, który stanowi, iż 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.

Przekroczenie planu wydatków może wskazywać na przesłanki naruszenia dyscypliny

finansów publicznych określone w dyspozycji art. 11 udfp, ponieważ naruszeniem dyscypliny

finansów publicznych jest dokonanie wydatku ze środków publicznych bez upoważnienia

albo z przekroczeniem zakresu upoważnienia, dopuszczenie przez kierownika jednostki
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sektora finansów publicznych do dokonania wydatku powodującego przekroczenie kwoty

wydatków ustalonej w rocznym planie finansowym jednostki, wskutek zaniedbania lub

niewypełnienia obowiązków w zakresie kontroli finansowej,

· poniesiono w jednostce budżetowej i zakładzie budżetowym wydatki z tytułu odsetek (§ 4580

„Pozostałe odsetki” klasyfikacji budżetowej), co zdaniem składu orzekającego może

wskazywać na naruszenie dyscypliny finansów publicznych.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 udfp, naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest

niewykonanie zobowiązania jednostki sektora finansów publicznych, którego skutkiem jest

zapłata odsetek, kar lub opłat,

· przedłożone sprawozdanie, zdaniem składu orzekającego, nie w pełni odzwierciedlało

całokształt procesów wykonania budżetu za 2006 rok, gdyż nie odniesiono się do

stwierdzonych przez Regionalną Izbę Obrachunkową w Opolu w protokole kontroli

kompleksowej gospodarki finansowej, nieprawidłowości związanych z wykonaniem budżetu

gminy w 2006 r. m.in. w zakresie:

- nieterminowego regulowania zobowiązań gminy,

- niezgodnego z przepisami postępowania w zakresie windykacji należności podatkowych

polegającego na niewystawianiu bądź nieterminowym wystawianiu tytułów

wykonawczych,

- dopuszczenia do przedawnienia należności gminy na skutek braku czynności

windykacyjnych oraz zabezpieczenia hipotecznego,

- nieprzestrzegania przepisów ustawy Ordynacja podatkowa w części dotyczącej

nienaliczania odsetek za zwłokę w zapłacie, w sytuacjach niedotrzymania przez

podatników terminu płatności zaległości podatkowej, określonego decyzją w sprawie

rozłożenia zapłaty zaległości na raty,

· sprawozdanie zostało sporządzone w szczegółowości mniejszej niż w uchwale budżetowej

na 2006 rok, ponieważ nie odniesiono się do realizacji planu przychodów i wydatków

gospodarstwa pomocniczego, co jest niezgodne z dyspozycją art. 199 ufp,

· wydatki budżetu związku ograniczały się tylko do wydatków związanych z administrowaniem

(dział 750 „Administracja publiczna” rozdz. 75095 „Pozostała działalność”), a sprawozdanie

zarządu nie wskazywało, czy prowadzono działania związane ze statutowym zakresem

działalności związku. Zdaniem składu orzekającego, świadczyło to o braku przejawów

skutecznej realizacji w 2006 r. zadań związku i uchybiało dyspozycji art. 35 ust. 3 pkt 1 ufp.

Skład orzekający przypomniał, iż analogiczna uwaga została zawarta w opinii o

sprawozdaniu z wykonania budżetu związku za 2005 r.

Od opinii wydanych przez składy orzekające nie wniesiono żadnego odwołania do Kolegium

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu.
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7.3.  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 zarządowi38. Komisja rewizyjna rady gminy, powiatu i sejmiku

województwa oraz zgromadzenia związku, na podstawie przepisów ustaw ustrojowych39

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 do j.s.t. „Celem takiego działania jest

wzbogacenie wiedzy rady gminy o stopniu wykonania 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.” 40.

Składy orzekające Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu w okresie od 2 do 26 kwietnia

br. opiniowały wnioski komisji rewizyjnych rad j.s.t. i sejmiku województwa opolskiego w sprawie

absolutorium za 2006 rok. Przedłożono 89 wniosków, z czego tylko jeden dotyczył nieudzielenia

absolutorium.

Jak wynika z danych liczbowych zebranych w tabeli, składy orzekające w 13 przypadkach (w

2005 r. w 9 przypadkach) miały uwagi do przygotowanych wniosków komisji rewizyjnych.

Wniosek komisji rewizyjnej o nieudzielenie absolutorium został zaopiniowany negatywnie.

Opinie pozytywne Opinie z uwagami lub
zastrzeżeniami

Opinie
negatywne Razem

Wyszczególnienie
ilość % ilość % ilość % ilość %

- gminy, w tym: 59 83,1 11 15,5 1 1,4 71 100

- miasto na prawach

  powiatu
0 - 1 100,0 0 - 1 100

- powiaty 11 100,0 0 - 0 - 11 100

- województwo 1 100,0 0 - 0 - 1 100

- związki* 4 66,7 2 33,3 0 - 6 100

Razem 75 84,3 13 14,6 1 1,1 89 100

*jeden związek nie ma komisji rewizyjnej

38 W gminach odpowiednio wójtowi, burmistrzowi, prezydentowi.
39 art. 18a ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym, art. 16 ust. 3 ustawy o samorządzie powiatowym, art. 30 ust. 3
ustawy o samorządzie województwa.
40 Absolutorium gminne - konieczna nowelizacja, Czesław Burek, Finanse Komunalne 9/2006, str. 11.
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Uwagi składów orzekających odnosiły się do sposobu kontroli realizacji budżetów przez

komisje rewizyjne. Komisja rewizyjna może dokonać oceny wykonania budżetu po

przeprowadzeniu czynności kontrolnych działań dotyczących wykonania 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

wielkości zrealizowanych dochodów i wydatków budżetowych, z przedstawieniem uwag do

odchyleń pomiędzy budżetem uchwalonym a wykonanym. Szczególną uwagę należy zwrócić na

zaciągnięte zobowiązania finansowe, wykazać jak wójt (zarząd) zrealizował dyspozycje rady

(sejmiku, zgromadzenia) i jak korzystał z upoważnień ustawowych i danych przez radę w

zakresie wykonywania budżetu. Ocena powinna uwzględnić kryteria legalności, rzetelności i

celowości wykonania uchwalonego budżetu.

Składy orzekające wskazywały m.in. na następujące nieprawidłowości we wnioskach komisji

rewizyjnych:

- komisja rewizyjna sformułowała pozytywną opinię o wykonaniu budżetu gminy, nie dokonując

samodzielnych działań kontrolnych, a jedynie po analizie sprawozdania z wykonania budżetu

i zapoznaniu się z wynikami kontroli przeprowadzonych przez jednostki wewnętrzne lub

zewnętrzne (NIK, ZUS). W niektórych przypadkach ocena wykonania budżetu następowała

po weryfikacji części danych sprawozdania z wykonania budżetu z danymi sprawozdań

budżetowych Rb,

- do oceny wykonania budżetu gminy komisja wykorzystała ustalenia kontrolne poprzedniej

komisji, które w części dotyczyły wydatków poniesionych w 2005 r. i nie mogły być

uwzględnione przy ocenie wykonania budżetu 2006 r.,

- protokoły komisji rewizyjnej rady gminy nie spełniały wymogów statutowych,

- komisja rewizyjna nie odniosła się do wydatku na rejestrację fundacji, ujętego w

sprawozdaniu z wykonania wydatków w dziale 900 rozdz. 90001 § 4430. Wydatek został

dokonany z naruszeniem art. 30 ufp, który zakazuje tworzenia fundacji ze środków

publicznych.

W przypadku wniosku komisji rewizyjnej w sprawie nieudzielenia absolutorium za 2006 r., skład

orzekający ustalił, iż z przedstawionych dokumentów nie wynikało, aby komisja rewizyjna

dokonała całościowej oceny realizacji zadań określonych w budżecie gminy, wypełniając tym

samym dyspozycje ustawowe wynikające z art. 18a ust. 3 usg. Zdaniem składu orzekającego,

komisja rewizyjna wyszła poza zakres przewidziany przez ustawodawcę w procedurze

absolutoryjnej, gdyż wyeksponowała sprawy, które nie wiązały się bezpośrednio z

wykonywaniem budżetu 2006 r., lecz z szeroko pojętą gospodarką finansową gminy. Dotyczyło

to w szczególności nabycia przez spółkę komunalną akcji innej spółki oraz ewentualnych
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konsekwencji trwającego postępowania kontrolnego związanego z ustaleniami Urzędu Kontroli

Skarbowej w zakresie nieprawidłowości przy wykorzystaniu dotacji udzielonej i wykorzystanej

przez gminę w 2003 r.

Skład orzekający zauważył ponadto, że:

- Komisja rewizyjna dokonała oceny działalności instytucji kultury, uznając, że wydawanie

przez nią gazety lokalnej było działaniem niegospodarnym, niecelowym i spowodowało stratę

finansową tej instytucji w 2006. Zdaniem składu orzekającego ocena ta winna być dokonana

poprzez pryzmat udzielenia i rozliczenia dotacji.

- We wniosku brak było oceny realizacji budżetu poprzez wymienienie zadań (zarówno

bieżących jak i inwestycyjnych), które nie zostały wykonane w sposób zadawalający - z

podaniem oceny przyczyn ich niewykonania w płaszczyźnie nie tylko legalności, ale również

rzetelności i celowości, zarówno w odniesieniu do zadań własnych oraz zadań zleconych i

powierzonych gminie z zakresu administracji rządowej.

- Komisja zarzucała prezydentowi, iż decyzje o umorzeniach i zwolnieniach podatkowych były

działaniem niegospodarnym i wpływającym na wysokość budżetu miasta, przy czym nie

dokonała oceny działalności prezydenta jako organu podatkowego i jej wpływu na realizację

dochodów własnych.

- Ustalenia komisji rewizyjnej w zakresie m.in. realizacji dochodów, w tym dochodów własnych

oraz wykonania wydatków majątkowych były rozbieżne z danymi wynikającymi ze

sprawozdania prezydenta z wykonania budżetu i sprawozdaniami budżetowymi.

Wobec powyższego, skład orzekający negatywnie zaopiniował wniosek o nieudzielanie

absolutorium prezydentowi miasta.

Do wydanych opinii składów orzekających nie wniesiono odwołań.

7.4.  Nadzór RIO nad uchwałami absolutoryjnymi

 Regionalna Izba Obrachunkowa w Opolu zbadała w trybie nadzoru 89 uchwał organów

stanowiących j.s.t. w sprawie absolutorium za 2006 r. z czego 88 dotyczyło udzielenia, jedna

nieudzielania absolutorium.

 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu, badając w trybie nadzoru uchwały w

sprawie absolutorium, w jednym przypadku stwierdziło, iż uchwała ta została podjęta z

naruszeniem przepisów ustawowych i orzekło o jej nieważności (uchwała w sprawie

nieudzielania absolutorium). Kolegium uznało, iż zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 4 usg, uchwała w

sprawie absolutorium jest podejmowana wyłącznie w wyniku rozpatrzenia sprawozdania z

wykonania budżetu i polega na udzieleniu bądź nieudzieleniu absolutorium z tego tytułu.

Podjęcie decyzji w tej sprawie z innych powodów, niż wynikających z wykonania budżetu,

stanowi kwalifikowane naruszenie prawa. Kolegium podkreśliło, iż absolutorium samorządowe,

powinno odnosić się ściśle do wykonywania budżetu gminy i wskazało na orzecznictwo NSA, w
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którym od dawna ukształtował się pogląd, że absolutorium dotyczy wykonania budżetu, a nie

odnosi się do całokształtu działalności wójta, burmistrza, prezydenta (zarządu). Dlatego też rada

nie może wykorzystywać absolutorium do oceny całokształtu działalności prezydenta.

Konsekwencją przyjęcia takiej zasady jest również to, iż radni nie mogą po raz wtóry odnosić się

do oceny wykonania budżetu za lata ubiegłe. Ocena prezydenta w innych aspektach jego

działalności, nie związana z wykonywaniem budżetu powinna odbywać się poza procedurą

absolutoryjną w trybie art. 28b ust. 1 i 2 usg.

7.5. 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 2006 r. Kolegium RIO w Opolu zbadało 2 029 uchwał rad (sejmiku) i 1 470 zarządzeń i

uchwał organów wykonawczych41. Najwięcej tego rodzaju aktów (108) podjął samorząd miasta i

gminy Paczków, a najmniej (16) gminy Pokój.

Kolegium nie dopatrzyło się naruszenia prawa w uchwałach i zarządzeniach 47 gmin, 7

powiatów i województwa samorządowego (na ogólną liczbę 83 j.s.t. w województwie opolskim).

Upoważnia to zatem do stwierdzenia, iż w 66,3% jednostek podejmowano decyzje w sprawach

finansowych w formie uchwał i zarządzeń z poszanowaniem przepisów obowiązującego prawa

w tym zakresie (tabela poniżej).

41  W tym 12 uchwal organów związków komunalnych.
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Uchwały i zarządzenia
zbadane w 2006 r., w których
nie stwierdzono naruszenia

prawaLp. Jednostki samorządu
terytorialnego

Ogółem, w
tym: (4+5) rady** zarządu*

1 2 3 4 5

gminy

1 Biała 50 20 30
2 Bierawa 27 22 5
3 Brzeg 87 56 31
4 Byczyna 29 28 1
5 Chrząstowice 32 30 2
6 Cisek 24 20 4
7 Dąbrowa 38 20 18
8 Głogówek 34 20 14
9 Głuchołazy 55 35 20

10 Gorzów Śląski 34 27 7
11 Grodków 40 34 6
12 Izbicko 28 25 3
13 Jemielnica 23 12 11
14 Kamiennik 27 19 8
15 Kietrz 29 15 14
16 Kolonowskie 30 24 6
17 Krapkowice 55 20 35
18 Leśnica 23 20 3
19 Lubrza 32 16 16
20 Lubsza 33 21 12
21 Łambinowice 26 20 6
22 Łubniany 23 13 10
23 Namysłów 89 38 51
24 Niemodlin 21 16 5
25 Olesno 19 11 8
26 Opole 91 55 36
27 Otmuchów 26 15 11
28 Ozimek 31 18 13

29 Pakosławice 26 12 14
30 Pawłowiczki 27 12 15
31 Pokój 16 15 1
32 Polska Cerekiew 44 35 9
33 Popielów 38 23 15
34 Prószków 32 26 6
35 Radłów 24 17 7
36 Rudniki 46 34 12
37 Skarbimierz 35 23 12
38 Strzelce Opolskie 44 15 29
39 Strzeleczki 50 38 12
40 Świerczów 36 21 15
41 Tarnów Opolski 39 23 16
42 Turawa 42 18 24
43 Ujazd 37 27 10
44 Walce 34 21 13
45 Wołczyn 31 17 14
46 Zawadzkie 22 14 8
47 Zębowice 23 14 9
gminy razem 1702 1075 627

powiaty

1 brzeski 70 33 37
2 kluczborski 54 13 41
3 krapkowicki 46 16 30
4 namysłowski 92 34 58
5 oleski 56 29 27
6 opolski 30 12 18
7 prudnicki 42 29 13

powiaty razem 390 166 224

województwo samorządowe

1 opolskie 90 39 51

j.s.t razem 2182 1280 902

* w gminach zarządzenia wójta, burmistrza, prezydenta
** w województwie uchwały sejmiku

W pozostałej grupie 24 gmin i 4 powiatów Kolegium zakwestionowało łącznie 49 uchwał, z

czego w odniesieniu do 24 orzekło ich nieważność. Wskaźnik uchwał niezgodnych z prawem w

tej grupie gmin najniższy był w Kędzierzynie-Koźlu – 1,1%, a najwyższy w Reńskiej Wsi 10,7% i

Wilkowie 10,0%.

W 4 powiatach Kolegium kwestionowało zapisy 4 uchwał, a wskaźnik niezgodności z

prawem uchwał wahał się od 1,5% w powiecie kędzierzyńsko-kozielskim do 2,2% w powiecie

nyskim.

Poniższa tabela przedstawia wykaz jednostek, które podejmowały decyzje w sprawach

finansowych z naruszeniem prawa.
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Uchwały i zarządzenia zbadane w 2006 r.

Lp.
Jednostki

samorządu
terytorialnego

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 Kędzierzyn-Koźle 94 68 26 93 1 0 0 1 1,1
2 Kluczbork 86 53 33 85 1 0 0 1 1,2
3 Prudnik 69 43 26 68 1 0 0 1 1,4
4 Zdzieszowice 50 23 27 49 1 0 1 0 2,0
5 Komprachcice 47 18 29 46 1 0 1 0 2,1
6 Olszanka 43 26 17 42 1 0 0 1 2,3
7 Lewin Brzeski 42 19 23 41 1 0 0 1 2,4
8 Skoroszyce 42 24 18 41 1 0 1 0 2,4
9 Korfantów 39 26 13 38 1 0 0 1 2,6

10 Gogolin 36 25 11 35 1 0 1 0 2,8
11 Tułowice 34 19 15 33 1 1 0 0 2,9
12 Praszka 29 25 4 28 1 1 0 0 3,4
13 Baborów 27 14 13 26 1 0 0 1 3,7
14 Branice 26 15 11 25 1 0 1 0 3,8
15 Dobrzeń Wielki 46 20 26 44 2 1 0 1 4,3
16 Lasowice Wielkie 21 19 2 20 1 0 0 1 4,8
17 Murów 21 10 11 20 1 0 1 0 4,8
18 Domaszowice 20 17 3 19 1 1 0 0 5,0
19 Dobrodzień 39 29 10 37 2 1 0 1 5,1
20 Głubczyce 51 19 32 48 3 0 3 0 5,9
21 Nysa 91 50 41 84 7 1 0 6 7,7
22 Paczków 108 45 63 99 9 1 3 5 8,3
23 Wilków 20 13 7 18 2 1 1 0 10,0
24 Reńska Wieś 28 24 4 25 3 1 1 1 10,7

gminy razem 1109 644 465 1064 45 9 14 22 4,1

powiaty

1
kędzierzyńsko-
kozielski 66 20 46 65 1 0 1 0 1,5

2 głubczycki 51 31 20 50 1 0 0 1 2,0
3 strzelecki 46 27 19 45 1 0 0 1 2,2
4 nyski 45 27 18 44 1 0 1 0 2,2

powiaty razem 208 105 103 204 4 0 2 2 1,9

gminy i powiaty razem 1317 749 568 1268 49 9 16 24 3,7
* w gminach zarządzenia wójta, burmistrza, prezydenta

W 2006 r. 8 międzygminnych związków przekazywało do tutejszej Izby uchwały w trybie

nadzoru (tabela poniżej). Kolegium zbadało 33 uchwały zgromadzeń związków i 10 uchwał

zarządu, z czego 3 uchwały były niezgodne z prawem. W przypadku związku Unia Gmin

Powiatu Nyskiego wskaźnik niezgodności uchwał z prawem wyniósł 100 %, bowiem przesłane 2

uchwały zostały przez Kolegium zakwestionowane. Powyższe wiązało się z zaprzestaniem

przez związek prowadzenia statutowej działalności, a kwestionowane uchwały dotyczyły

absolutorium z wykonania budżetu za 2005 r. i budżetu na 2006 r.
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Uchwały zbadane w 2006 r.

Lp.
Związki jednostek

samorządu
terytorialnego

ogółem,
w tym:
(4+5) i
(6+7)

zgroma-
dzenia zarządu zgodne z

prawem

łącznie z
narusze-

niem
prawa

(8+9+10)

istotne
naruszenie

prawa

nieistotne
naruszenie

prawa

nieważność
w części lub

całości

niezgodne
z prawem

w %
(7/3)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11

1
Unia Gmin
Powiatu Nyskiego 2 2 0 0 2 0 1 1 100,0

2 Prokado 7 6 1 6 1 0 1 0 14,3
3 Aqua Silesia 6 5 1 6 0 0 0 0 0,0

4

Związek Gmin
Śląska
Opolskiego 4 3 1 4 0 0 0 0 0,0

5
Dolna Mała
Panew 4 4 0 4 0 0 0 0 0,0

6 Trias Opolski 3 3 0 3 0 0 0 0 0,0

7

Związek Miast i
Gmin Źródła
Rzeki Prosny 5 5 0 5 0 0 0 0 0,0

8
Wodno-Ściekowy
w Ligocie Dolnej 12 5 7 12 0 0 0 0 0,0

Razem 43 33 10 40 3 0 2 1 7,0

Średni wskaźnik niezgodności z prawem aktów dla wszystkich j.s.t. i związków wyniósł 1,5%,

stąd ocenę legalności działania organów j.s.t. w obszarze nadzorowanym przez RIO w Opolu

należy uznać za pozytywną. Odsetek bezbłędnych zarządzeń i uchwał, w porównaniu do roku

2005, nie uległ zmianie.

7.6. Wyniki kontroli kompleksowych gospodarki finansowej w poszczególnych
jednostkach samorządu terytorialnego

Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, izby przeprowadzają co

najmniej raz na cztery lata kompleksową kontrolę gospodarki finansowej jednostek samorządu

terytorialnego.

Zatem, chcąc dokonać reasumpcji wyników kontroli kompleksowych we wszystkich

jednostkach samorządu terytorialnego województwa, należałoby wracać do wyników tychże

kontroli prowadzonych w latach 2003-2005, co wydaje się być niecelowym, ze względu na upływ

czasu. Stąd też prezentację w tym zakresie ograniczono do wyników kontroli przeprowadzonych

w roku 2006. Zauważyć należy, iż jest to pierwszy rok nowej kadencji samorządu terytorialnego.

W 2006 r. kontrolami kompleksowymi objęto 22 jednostki samorządu terytorialnego, w tym

16 gminnych jednostek i 6 powiatów. W wyniku kontroli stwierdzono 927 nieprawidłowości, z

czego 470 stanowiły uchybienia, natomiast 457 nieprawidłowości stanowiło istotne naruszenie

prawa. Kontrole ujawniły 24 przypadki naruszenia dyscypliny finansów publicznych oraz 3

przypadki rażącego naruszenia przepisów prawa noszącego znamiona przestępstwa.

Stosując kryteria: ogólnej liczby stwierdzonych nieprawidłowości, ilości istotnych

nieprawidłowości, ilości nieprawidłowości o charakterze naruszenia dyscypliny finansów
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publicznych oraz liczby nieprawidłowości skutkujących zawiadomieniem organów ścigania, i

przyporządkowując im wartość punktową odpowiednio 1, 2, 5 i 15 punktów ujemnych

sporządzono zestawienie jak niżej:

Lp. Jednostki samorządu
terytorialnego

Suma ilości
punktów

1 2 3

gminy

1 Pawłowiczki 33
2 Kietrz 44
3 Nysa 63
4 Niemodlin 64
5 Reńska Wieś 66
6 Pokój 77
7 Cisek 86
8 Dąbrowa 89
9 Głubczyce 92

10 Korfantów 103

11 Lubsza 121
12 Zębowice 121
13 Pakosławice 147
14 Popielów 173
15 Lewin Brzeski 205
16 Turawa 223

powiaty

17 kędzierzyńsko-kozielski 11
18 brzeski 22
19 prudnicki 34
20 opolski 56
21 namysłowski 80
22 kluczborski 122

Ogółem 2032

Wyniki kontroli kompleksowych ujęte w powyższym zestawieniu, obrazują skalę zróżnicowania

(od 33 do 223 pkt) w poszczególnych kontrolowanych jednostkach, co świadczy o stopniu

znajomości i przestrzegania przepisów prawa tychże. Próba ustalenia przez kontrolujących

przyczyn występowania nieprawidłowości prowadzi najczęściej do wniosku, że jest nią właśnie

nieznajomość bądź nierespektowanie przepisów prawa.

8.  PODSUMOWANIE

Miernikiem pozwalającym na ocenę wykonania budżetu przez j.s.t. są osiągnięte kwoty

dochodów, wydatków, zobowiązań i należności oraz uzyskany wynik w postaci deficytu lub

nadwyżki budżetowej.

Łączne dochody wszystkich j.s.t. wzrosły w 2006 r. o 11,2%. Najbardziej (o 25,6%)

zwiększyły się dochody województwa samorządowego i miasta Opola, a najmniej powiatów – o

4,1%. Realizacja zaplanowanych dochodów przysporzyła jednostkom trudności, gdyż na

żadnym ze szczebli nie wykonano uchwalonego planu (od 96,9% w gminach do 99,6% w

powiatach).

Dynamika dochodów własnych jednostek samorządu terytorialnego województwa

opolskiego – decydujących o stopniu samodzielności – na tle wyników krajowych, była w 2006 r.

niższa o 4,6 punktu procentowego. Tylko miasto na prawach powiatu i województwo

samorządowe uzyskały większy od krajowego wskaźnik wzrostu dochodów własnych

odpowiednio o 16,8 i 13,6 punktu procentowego. Wzrost dochodów własnych gmin i powiatów
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był niższy od średniej krajowej dynamiki wzrostu dla tych szczebli j.s.t. odpowiednio o 7,4 i 2,7

punktu procentowego.

Struktura sumarycznych dochodów j.s.t. województwa opolskiego, podobnie jak w roku

ubiegłym, wskazuje na mniejszy niż w kraju udział dochodów własnych, co wydaje się

konsekwencją ich niższej dynamiki. Na powyższe rzutuje też niższy (o 7,9 punkta

procentowego) od przeciętnego w kraju dla jednostek danego szczebla, udział tych dochodów w

budżecie województwa samorządowego. Natomiast w gminach, Opolu i powiatach, udział

dochodów własnych w strukturze dochodów ukształtował się powyżej wskaźnika średniego dla

jednostek danego szczebla w kraju, odpowiednio o 4,3; 4,8 i 0,1 punktu procentowego.

Żadna z jednostek samorządu terytorialnego nie wykonała planu wydatków na 2006 r. w

zakładanej wysokości. W odniesieniu do poszczególnych szczebli samorządu, najniższy poziom

realizacji wystąpił w mieście na prawach powiatu - 87,4%, a najwyższy w powiatach - 96,7%.

W porównaniu do roku ubiegłego, najbardziej wzrosły wydatki miasta Opola (o 38,4%) i

województwa samorządowego (o 28,0%), a najmniej powiatów (o 8,2%).

Na wysoką dynamikę wzrostu wydatków ogółem, rzutował duży wzrost wydatków

inwestycyjnych (ogółem o 57,3%). Najwyższą dynamikę wzrostu wydatków inwestycyjnych

osiągnęło miasto na prawach powiatu Opole - 314,5 % a najniższą gminy - 133,2%. Największy

udział wydatków inwestycyjnych w strukturze wydatków ogółem wystąpił w województwie

samorządowym – 43,8% i w Opolu – 34,3% a najniższy w powiatach - 9,1%

Jednostki samorządu terytorialnego realizowały wydatki majątkowe niemal w każdym z

działów klasyfikacji budżetowej. Najwięcej wydatków majątkowych poniesiono na inwestycje w

dziale transport i łączność, które przeznaczono głównie na budowę i modernizację dróg. Dział

ten stanowił 23,2% wydatków majątkowych w gminach, 37,4% w powiatach, 39,5% w mieście

na prawach powiatu, a najwięcej - 49,2% w województwie samorządowym. Udział tego rodzaju

wydatków w strukturze wydatków majątkowych wzrósł w mieście Opolu i w gminach

odpowiednio o 13,1 i 5,4 punktu procentowego.

Drugim, co do wielkości, kierunkiem wydatków majątkowych były inwestycje w zakresie

gospodarki komunalnej oraz ochrony środowiska. Największy ich udział w strukturze wydatków

majątkowych odnotowano w mieście Opolu – 45,6% i w gminach 33,8%.

Kolejnym obszarem dokonywania wydatków majątkowych była oświata i wychowanie oraz

edukacyjna opieka wychowawcza, które stanowiły od 3,2% wydatków majątkowych w mieście

na prawach powiatu do 20,0% w powiatach.

Jednostki samorządu terytorialnego przeznaczały również wydatki majątkowe m.in. na zadania z

zakresu : pomocy społecznej, rolnictwa i łowiectwa, kultury i ochrony dziedzictwa.

Wydatki bieżące stanowiły w j.s.t. województwa opolskiego 77,6% ogółu wydatków, a ich

udział w strukturze wydatków zmniejszył się o 5,6 punktu procentowego. W porównaniu do roku
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ubiegłego wydatki te wzrosły ogółem o 10%. Największy wzrost wydatków bieżących - o 18,3%

wystąpił w województwie samorządowym, a najmniejszy w powiatach – o 4,8%. Najwyższą

dynamiką charakteryzowały się wydatki na poręczenia i gwarancje udzielone przez gminy –

282,5% oraz na obsługę długu w mieście na prawach powiatu – 230,9% i województwie

samorządowym – 177,7%. W strukturze wydatków j.s.t. poszczególnych szczebli, wydatki

bieżące stanowiły od 56,2% w województwie samorządowym do 90,9% w powiatach. Wśród

wydatków bieżących w powiatach i gminach dominowały wydatki na wynagrodzenia wraz z

pochodnymi, które stanowiły odpowiednio 55,1% i 38,8%.

Ponad 40% wydatków bieżących gmin, miasta na prawach powiatu i powiatów to bieżące koszty

funkcjonowania oświaty. Wydatki na pomoc społeczną stanowiły istotną część wydatków

bieżących w powiatach – 22,0%, gminach – 21,3% i mieście na prawach powiatu - 14,4%. Ze

względu na specyfikę jednostki, dominującą pozycję w wydatkach bieżących województwa

samorządowego zajmowały wydatki w dziale transport i łączność – 38,3%

W minionym roku, wzrost wydatków wynoszący 18,0% wyprzedził o 6,8 punktu procentowego

wzrost dochodów. Sytuacja ta, w różnej skali, miała miejsce na wszystkich szczeblach samorządu

województwa opolskiego. Różnice między dochodami a wydatkami wynosiły od 2,4 punktu

procentowego w województwie samorządowym do 12,8 punktu procentowego w Opolu. W

gminach wskaźnik ten zbliżony był do średniego dla wszystkich jednostek samorządu

terytorialnego dla naszego województwa i wyniósł 6,5 punktu procentowego, a w powiatach 4,1

punktu procentowego. Wydatki, które nie znalazły pokrycia w osiągniętych dochodach były

finansowane w głównej mierze ze zwrotnych źródeł w postaci kredytów i pożyczek oraz z obligacji.

Pozostała część wydatków, która nie miała pokrycia w dochodach została sfinansowana

nadwyżką budżetową z lat ubiegłych, wolnymi środkami oraz środkami pochodzącymi ze

sprzedaży udziałów w spółce Energetyka Cieplna Opolszczyzny S.A.

Jednostki samorządu terytorialnego w wyniku wykonania dochodów i wydatków zamknęły

rok budżetowy 2006 łącznym deficytem w wysokości 182 361 tys. zł (w 2005 r. – 1 743 tys. zł),

który stanowił 6,1 % osiągniętych przez nie dochodów. Nadwyżkę budżetową w kwocie 24 791

tys. zł osiągnęło 30 jednostek (o 15 mniej niż w roku 2005). Deficytem w kwocie 207 152 tys. zł

zamknęły się budżety 42 gmin, 9 powiatów, miasta na prawach powiatu i województwa

samorządowego. Wskaźnik relacji deficytu do dochodów ukształtował się w granicach od 3,3%

w grupie gmin miejskich do 13,1% w województwie samorządowym.

Ta niekorzystna sytuacja była przyczyną zadłużania się samorządów w celu pokrycia deficytu

budżetowego. Źródłami pokrycia deficytu budżetowego były w głównej mierze przychody z

kredytów i pożyczek, które stanowiły od 32,2% w powiatach do 61,5% w mieście Opolu. Gminy

sfinansowały deficyt w 25,3% środkami z emisji papierów wartościowych, zmniejszając udział

przychodów z kredytów i pożyczek o 16,3 punktu procentowego.
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Zadłużenie jednostek samorządowych województwa opolskiego wzrosło w porównaniu do

2005 r. o 40,7% i wyniosło 490 680 tys. zł. Największą dynamiką charakteryzowały się

zobowiązania miasta na prawach powiatu (230,5%) i województwa samorządowego (206,9%).

Jednostki te zaciągnęły kredyty i pożyczki oraz emitowały obligacje na realizację zadań

inwestycyjnych, nie przekraczając określonych w ustawie o finansach publicznych

dopuszczalnych granic zadłużenia. W roku ubiegłym, tylko powiat kluczborski posiadał

zobowiązania, których wskaźnik mierzony relacją zobowiązań do osiągniętych dochodów

(54,8%), po potencjalnym przejęciu zobowiązań ZOZ wynosił 76,7% i przekraczał dopuszczalny

60% próg zadłużenia. W porównaniu do roku ubiegłego, wzrosła ilość jednostek, których

zadłużenie ukształtowało się na średnim poziomie tj. między 10% a 30%, a zmalała

osiągających wskaźnik zadłużenia na poziomie najniższym i najwyższym.

Wskaźnik wykonania poszczególnych elementów budżetu w przeliczeniu na jednego
mieszkańca jest najbardziej obiektywnym kryterium oceny sprawności władz samorządowych w

działaniach mających na celu zaspakajanie potrzeb społeczności lokalnych.

Podstawą wyliczenia wskaźników były kwoty uzyskanych dochodów ogółem, dochodów

własnych, wydatków ogółem i wydatków majątkowych na dzień 31 grudnia 2006 r. oraz liczba

ludności wg danych z GUS na koniec trzeciego kwartału 2006 r., w poszczególnych jednostkach

samorządu terytorialnego województwa opolskiego.

 Średnie dochody ogółem w przeliczeniu na jednego mieszkańca wyniosły w: gminach

1 888 zł, powiatach 546 zł, Opolu 3  692 zł i województwie samorządowym 264 zł. Największa

rozpiętość tego wskaźnika wystąpiła w gminach: od 1 493 zł w Zawadzkim do 3 762 zł w

Dobrzeniu Wielkim. W powiatach skrajne wielkości dochodów w przeliczeniu na jednego

mieszkańca wyniosły 337 zł w powiecie opolskim i 801 zł w głubczyckim. W porównaniu do roku

ubiegłego wskaźniki te wzrosły w jednostkach wszystkich szczebli odpowiednio o 149 zł, 24 zł,

768 zł i 55 zł.

W 2006 r. dochody własne samorządów w przeliczeniu na jednego mieszkańca wyniosły w

gminach 977 zł, powiatach 169 zł, mieście na prawach powiatu 2 506 zł i województwie 148 zł.

W porównaniu do roku poprzedniego, najwięcej (o 612 zł) wzrosły dochody per capita w mieście

Opolu, a najmniej w powiatach (o 18 zł).
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Dochody jednostek samorządu terytorialnego w przeliczeniu na
1 mieszkańca [zł]
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własne dotacje i subwencje

Wydatki ogółem na jednego mieszkańca, w poszczególnych szczeblach jednostek

samorządu terytorialnego, ukształtowały się na poziomie: gminy – 1 962 zł, powiaty - 577 zł,

miasto na prawach powiatu – 4 087 zł i województwo - 299 zł. Największe zróżnicowanie

wydatków per capita wystąpiło w gminach; od 1 471 zł w Głogówku do 4 050 zł w Dobrzeniu

Wielkim. W powiatach dysproporcje te były mniejsze, bowiem najniższa wartość wskaźnika

wyniosła 335 zł w powiecie krapkowickim, a najwyższa 891 zł w głubczyckim. Również w

wydatkach ogółem nastąpił wzrost wydatków na jednego mieszkańca w stosunku do 2005 r.

Wzrost ten wyniósł 258 zł w gminach, 47 zł w powiatach, 1 149 zł w Opolu i 67 w województwie

samorządowym.

 Wielkość wydatków majątkowych przypadających na jednego mieszkańca wskazuje, czy

jednostka prowadzi politykę prorozwojową. Wydatki te wyniosły średnio w gminach 376 zł,

powiatach 53 zł, mieście na prawach powiatu 1 400 zł i województwie samorządowym 131 zł.

Największy wzrost (o 944 zł) wydatków majątkowych przypadających na 1 mieszkańca w

porównaniu do 2005 r. wystąpił w Opolu. W gminach wydatki te wzrosły o 87 zł, w powiatach o

20 zł, a w województwie samorządowym o 40 zł. W gminach wystąpiły również największe

dysproporcje w tej grupie wydatków per capita, gdyż wahały się od 13 zł w Kamienniku do

1 304 zł w Dobrzeniu Wielkim. W powiatach wskaźnik ten ukształtował się w granicach od 10 zł

w powiecie prudnickim do 144 zł w powiecie głubczyckim.
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Wydatki jednostek samorządu terytorialnego w przeliczeniu na
1 mieszkańca [zł]
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bieżące majątkowe

Przypadające na jednego mieszkańca podstawowe wielkości charakteryzujące wykonanie

budżetu w latach 2005 i 2006 wskazują, że wyniki miasta na prawach powiatu – Opola

zdecydowanie odbiegają, w każdej z omawianych kategorii, od pozostałych szczebli

samorządów, co wynika ze specyfiki jednostki.

Wykonanie budżetów przez jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego za

2006 r. wskazuje, że pomimo rosnącego zadłużenia samorząd jest w dobrej kondycji finansowej.

Z punktu widzenia działalności nadzorczej RIO, ocena gospodarki finansowej j.s.t.

województwa opolskiego w roku 2006 jest również pozytywna. Możliwość oceny działalności

organów j.s.t. w obszarze gospodarki finansowej, poprzez pryzmat wyników nadzoru,

determinowana jest przedmiotowym zakresem nadzoru regionalnych izb obrachunkowych

zawartym w art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych. Ponadto, z uwagi na

zagwarantowaną ustrojowo samodzielność samorządu, nadzór prowadzony jest jedynie w

oparciu o kryterium legalności.

W roku 2006 wskaźnik legalności uchwał organów j.s.t. w sprawach finansowych, (stosunek

liczby uchwał zgodnych z prawem do ogólnej ilości uchwał) wyniósł 98,5% i był identyczny jak w

roku ubiegłym. Zaznaczyć też należy, iż na ogólną ilość 83 j.s.t. naszego województwa, aż w 55

samorządach nie wystąpiły uchwały bądź zarządzenia, w których organ nadzoru dopatrzyłby się

naruszenia prawa. Upoważnia to zatem do stwierdzenia, iż w 66% jednostek podejmowano
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decyzje w sprawach finansowych w formie uchwał i zarządzeń, z poszanowaniem przepisów

prawa obowiązującego w tym zakresie.

Tę ogólnie pozytywną sytuację można odnieść również do dwóch najważniejszych dla

gospodarki finansowej j.s.t. kategorii uchwał, tj. uchwał budżetowych i uchwał podatkowych,

gdzie wprawdzie wskaźnik ten jest niższy (96,7%), niemniej liczba przypadków stwierdzania

istotnego naruszenia prawa, skutkującego nieważnością uchwały, jest symboliczna (1 przypadek

uchwały budżetowej, 6 przypadków uchwał podatkowych). Zwraca też uwagę, o połowę

mniejsza niż w roku ubiegłym, ilość podjętych w 2006 r. uchwał podatkowych, co wskazuje na

stabilność polityki podatkowej w dużej liczbie gmin. Generalny spadek ilości decyzji o zaciąganiu

zobowiązań (ponad dwukrotnie mniej niż w roku ubiegłym), w odniesieniu do udzielenia przez

j.s.t. poręczeń, świadczy pozytywnie o dużej powściągliwości samorządów w tym zakresie.

Pozytywnie należy się odnieść do ich poprawności, bowiem prawie 99% uchwał w sprawach

zaciągania zobowiązań była zgodna z przepisami prawa, a liczba przypadków stwierdzenia

istotnych naruszeń, skutkujących koniecznością wyeliminowania uchwał z obrotu prawnego,

była trzykrotnie mniejsza niż w roku ubiegłym.

Ocenę realizacji budżetów samorządowych w roku 2006 przez uprawnione organy, tj. rady

gmin, powiatów i sejmiku i ich komisji rewizyjnych, podobnie jak rok temu, uznać należy za

pozytywną, gdyż tylko jedna rada gminy podjęła uchwałę o nieudzieleniu absolutorium organowi

wykonawczemu i była to uchwała podjęta z naruszeniem prawa, skutkującym orzeczeniem jej

nieważności. Może natomiast niepokoić utrzymująca się tendencja do podejmowania przez

komisje rewizyjne wniosków w sprawie udzielenia absolutorium z tytułu wykonania budżetu, bez

przeprowadzenia faktycznej kontroli jego wykonania, na co Izba wielokrotnie zwracała uwagę w

opiniach o wnioskach.

 Zgodnie z obowiązującymi przepisami, rola RIO w procesie oceny realizacji budżetów

samorządowych sprowadza się w zasadzie do wydania opinii o sprawozdaniu rocznym z

wykonania budżetu, czego nie można utożsamiać z oceną wykonania budżetu. Wprawdzie

wskaźnik opinii pozytywnych o sprawozdaniu rocznym zmalał z 91,2% w 2005 r. do 88,9% w

roku ubiegłym, to niemniej odnotować należy, iż Izba nie wydała ani jednej opinii negatywnej w

tym zakresie.

Ocena gospodarki finansowej jednostek samorządu terytorialnego w 2006 r. przez pryzmat

działalności kontrolnej, nie jest tak jednoznacznie pozytywna jak ocena z punktu widzenia

działalności nadzorczej. Wprawdzie zakres kontroli RIO jest o wiele większy niż zakres nadzoru,

to trudno o ocenę pozytywną wobec faktu utrzymującej się wysokiej ilości (ponad tysiąc)

stwierdzonych nieprawidłowości. Jeśli nawet połowa z nich miała charakter drobnych uchybień,

to pozostałe uznać należy za istotne naruszenie przepisów prawa, co negatywnie rzutuje

zarówno na ocenę stopnia znajomości prawa, jak i jego przestrzegania przez administrację
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jednostek samorządowych naszego województwa. Dobrze, że skutki finansowe tych

nieprawidłowości były niewielkie (1 858 tys. zł, tj. 0,06% kwoty wydatków ogółem) i uległy

zmniejszeniu w porównaniu do roku ubiegłego.

Przy realizacji strony dochodowej budżetów zastrzeżenia można mieć do respektowania

przez niektóre gminy zasady powszechności opodatkowania podatkiem od nieruchomości. Gdy

chodzi o dochody podatkowe, można dostrzec pewną niechęć do podejmowania przez organy

podatkowe czynności zmierzających do weryfikacji złożonych przez podatników dokumentów,

czy też podejmowania zdecydowanych czynności egzekucyjnych. Kontrola stwierdziła nawet

przypadki zaniechania ustalania należności podatkowych.

Analizując wyniki kontroli w zakresie realizacji dochodów z mienia komunalnego, zauważyć

należy liczne nieprawidłowości dotyczące ustalania jego wartości, i niekiedy bezkrytyczne

podejście do sporządzanych przez rzeczoznawców majątkowych operatów szacunkowych.

Podobnie jak w roku ubiegłym, pojawiło się kilka zarzutów naruszenia zasady szczególnej

staranności przy zarządzaniu mieniem komunalnym, o której mowa w art. 50 ustawy o

samorządzie gminnym.

Pozytywnie należy się odnieść do realizacji dochodów o charakterze dotacji, które podlegają

szczególnym warunkom rozliczania, a ich nieprawidłowe wydatkowanie skutkuje koniecznością

zwrotu środków do dysponenta. Tylko w trzech kontrolowanych jednostkach stwierdzono

nieprawidłowości w tym obszarze, które nie miały większego znaczenia dla gospodarki

finansowej tych jednostek.

Stwierdzone w trakcie kontroli nieprawidłowości przy wykazywaniu w sprawozdaniach

skutków finansowych udzielonych ulg, odroczeń czy zwolnień podatkowych nie spowodowały

wydania przez Ministra Finansów decyzji o obniżeniu kwot subwencji dla gmin, w których te

błędy wystąpiły.

Analiza wyników kontroli skłania do wniosków, iż większość nieprawidłowości stwierdza się

przy realizacji wydatków, i to zarówno wydatków bieżących jak i majątkowych.

W sferze wydatków bieżących, bez wątpienia negatywnym zjawiskiem jest utrzymująca się

ciągle grupa nieprawidłowości związanych z udzielaniem dotacji podmiotom niezaliczanym do

sektora finansów publicznych. Nieprzestrzeganie obowiązujących procedur przy udzielaniu

dotacji i nieprawidłowe ich rozliczanie, zagrożone sankcjami z tytułu naruszenia dyscypliny

finansów publicznych, nadal nie należy do rzadkości. Podobnie, niepokój może budzić

utrzymywanie się znacznej liczby nieprawidłowości w zakresie ustalania wynagrodzeń

pracowniczych i ich poszczególnych składników.

Natomiast zjawiskiem pozytywnym jest fakt, iż łączne skutki finansowe nieprawidłowości przy

realizacji wydatków bieżących były trzykrotnie mniejsze niż ujawnione w kontrolach

prowadzonych w roku 2005.
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Przy realizacji wydatków majątkowych, niezależnie od dużej liczby nieprawidłowości przy

udzielaniu zamówień publicznych, odnotować należy wykrycie dwóch przypadków, gdzie przy

realizacji inwestycji pominięto całkowicie stosowanie ustawy o zamówieniach publicznych, co po

tylu już latach jej obowiązywania wydaje się być nieprawdopodobne.

Kontrola zadłużenia j.s.t., w odróżnieniu od roku 2005, nie wykazała nieprawidłowości w

zakresie przestrzegania ustawowych limitów.

Utrzymuje się natomiast znaczna liczba przypadków nieterminowego regulowania

zobowiązań jednostek samorządu terytorialnego wobec kontrahentów, co przecież nie wynika z

ich złej kondycji finansowej. Tym bardziej naganny jest fakt dopuszczenia w dwóch jednostkach

do naliczenia karnych odsetek od w łącznej kwocie 1 233 tys. zł.

Analizując skutki działalności kontrolnej Izby w roku 2006 stwierdzić należy ich stabilność

względem roku 2005, bowiem skierowano tę samą ilość zawiadomień do organów ścigania (5) i

podobne liczby zawiadomień do rzecznika dyscypliny finansów publicznych (17 w 2006 r.,  20 w

roku 2005) i wniosków pokontrolnych (277 w 2006 r. i  267 w roku 2005).
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