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Wstęp 
 

Raport z realizacji budżetów jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego za 

2010 r. podsumowuje pierwszy rok nowej kadencji władz samorządowych, z punktu widzenia 

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu - organu nadzoru i kontroli nad ich gospodarką 

finansową. 

Rok 2010 był specyficznym dla jednostek samorządu terytorialnego, które projektowały 

i realizowały budżety w oparciu o regulacje dwóch ustaw o finansach publicznych „starej” z dnia 

30 czerwca 2005 r. i „nowej” uchwalonej 27 sierpnia 2009 r. Pomimo to, poprawiła się jakość 

podejmowanych przez organy samorządowe uchwał i zarządzeń, które były oceniane przez Izbę 

pod kątem ich legalności. W ponad połowie jednostek samorządu terytorialnego, podjęte w roku 

2010 akty woli, badane przez RIO, były zgodne z prawem, podczas gdy w roku poprzednim 

odsetek ten wyniósł ponad trzydzieści procent. 

Choć budżety samorządowe utrzymały dodatnią dynamikę wzrostu, zarysowały się w 

gospodarce finansowej tego podsektora finansów publicznych niekorzystne zjawiska. Skutki 

kryzysu gospodarczego dały się odczuć w dochodach samorządu, gdyż zmalały łączne udziały 

jednostek samorządu terytorialnego naszego województwa w podatkach dochodowych od osób 

fizycznych i od osób prawnych. Dynamika wzrostu wydatków przewyższała dynamikę wzrostu 

dochodów, co skutkowało zwiększeniem zadłużenia w samorządzie, ponieważ niedobór 

środków pokrywany był głównie ze źródeł zewnętrznych. Zobowiązania z tytułu zaciągniętych 

kredytów i pożyczek j.s.t. mają tendencję rosnącą, a ich kwota w 2010 r. zwiększyła się prawie o 

połowę. Znaczna część zadłużenia była związana z prowadzeniem inwestycji, na które 

pozyskano środki z unijne i inne zagraniczne w kwocie wyższej, niż w roku ubiegłym. Większy 

wzrost wydatków bieżących, niż wydatków majątkowych, wskazuje na rosnące koszty realizacji 

zadań własnych samorządu.  

Raport przedstawia Państwu te relacje zbiorczo i w odniesieniu do poszczególnych szczebli 

jednostek samorządu terytorialnego. Zainteresowane osoby mogą uzyskać szczegółowe dane z 

opracowania „Analiza realizacji budżetów jednostek samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego za 2010 rok”, zamieszczonego na naszej stronie internetowej w zakładce „Analizy”. 

Działalność kontrolna Izby pokazała, że w 2010 r. ujawniono poważne naruszenia prawa, 

skutkujące wysłaniem dwóch zawiadomień do organów ścigania oraz, że wzrosła ilość 

zawiadomień o czynach noszących znamiona naruszeń dyscypliny finansów publicznych, 

natomiast skutki finansowe stwierdzonych nieprawidłowości były znacząco niższe niż w roku 

ubiegłym. Raport opisuje m.in. najpoważniejsze nieprawidłowości w gospodarce finansowej 

i zamówieniach publicznych kontrolowanych jednostek, co z pewnością zainteresuje 

prezydentów, burmistrzów i wójtów odpowiedzialnych za ich realizację. 
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1. Wykonanie budżetów jednostek samorządu terytorialnego 

Budżet jednostki samorządu terytorialnego1 jest rocznym planem dochodów i wydatków oraz 

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

gospodarki finansowej j.s.t. Organ stanowiący uchwala budżet jednostki samorządu terytorialnego 

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

opracowywany, uchwalany i wykonywany w sposób przewidziany prawem i przy respektowaniu 

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

jedności formalnej i materialnej oraz równowagi budżetowej. 

Podstawowe regulacje dotyczące dochodów jednostek samorządu terytorialnego zostały 

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

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

budżetu państwa i wskazano, że ich źródła określa ustawa3. 

Wydatki budżetów jednostek samorządu terytorialnego są przeznaczane na realizację zadań 

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

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

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

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

optymalnego doboru metod i środków służących osiągnięciu założonych celów, umożliwiający 

terminową realizację zadań oraz w wysokości i terminach wynikających z wcześniej 

zaciągniętych zobowiązań. 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2010 r. uzyskały dochody 

ogółem w wysokości 4 124 965 tys. zł, a wydatki wyniosły 4 537 030 tys. zł. W porównaniu do 

roku ubiegłego dochody wzrosły o 4,6%, a wydatki o 7,1% (w ujęciu realnym 2,0% i 4,4%)5. 

Deficyt budżetowy6 jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2010 r. 

stanowił 422 092 tys. zł, a wypracowana nadwyżka budżetowa 10 026 tys. zł. Rok budżetowy 

zamknęło deficytem 68 gmin, 9 powiatów, miasto na prawach powiatu oraz województwo 

samorządowe (w roku ubiegłym 63 jednostki). 

Należności wymagalne wszystkich j.s.t. wyniosły 267 319 tys. zł. Zobowiązania, na które w 

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

                                                 
1 Jednostki samorządu terytorialnego dalej w tekście j.s.t. 
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU nr 78, poz. 483 ze zm.). 
3 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego (j.t. DzU z 2008 r. nr 88,  
poz. 539 ze zm.) zwana dalej udjst. 
4 Art. 35 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.) zwana dalej ufp. 
5 Wskaźnik inflacji za 2010 r. wyniósł 2,6% (M.P. nr 6, poz.70). Wskaźnik realnych dochodów i wydatków obliczono 
jako iloraz urealnionych o wskaźnik inflacji kwot dochodów i wydatków za 2010 r. do odpowiednich wartości z 2009 r. 
6 Deficyt budżetowy, nadwyżka budżetowa – różnica między dochodami a wydatkami budżetu j.s.t. (art. 168 ust. 1 
ufp). 
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finansowano między innymi deficyt budżetowy wzrosły o 48,0% i osiągnęły kwotę  

1 191 394 tys. zł.  

W tabeli przedstawiono syntetyczne dane dotyczące wykonania budżetów przez wszystkie j.s.t. 

województwa opolskiego w ostatnich pięciu latach, które obrazują tendencje w tym zakresie. 

Rok 
Dochody 

(tys. zł) 

Wydatki 

(tys. zł) 

Wynik (2-3) 

(tys. zł) 

Zobowiązania 

(tys. zł) 

Należności 

wymagalne 

(tys. zł) 

1 2 3 4 5 6 

2007 3 302 913 3 350 276 -47 363 560 020 223 817 

2008 3 596 729 3 561 747 34 982 582 746 227 202 

2009 3 942 126 4 235 182 -293 056 804 755 250 650 

2010 4 124 964 4 537 030 -412 066 1 191 394 267 319 

Dynamika % (2010/2009) 104,6 107,1 X 148,0 106,7 

Raport dotyczy roku 2010 i w tabeli wskazano dynamikę podstawowych wielkości w odniesieniu 

do roku ubiegłego. Niemniej zwracamy uwagę na ponad dwukrotny wzrost zobowiązań j.s.t. w 

2010 r., w porównaniu do roku 2007, przy dynamice dochodów wynoszącej 124,9%. 

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 Izby wydają opinie o przedkładanych projektach budżetów wraz z informacjami  

o stanie mienia jednostek samorządu terytorialnego i objaśnieniami.  

W 2009 roku do tutejszej Izby wpłynęło 90 projektów budżetów na 2010 r., z czego 81 

doręczono w terminie tj. do dnia 15 listopada8. 

Wyniki opiniowania przedstawia poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 
Opinie pozytywne 

Opinie z uwagami 
lub zastrzeżeniami 

Opinie 
negatywne 

Opinie 
razem 100% 

ilość % ilość % ilość % ilość 

Gminy, w tym: 55 77,5 16 22,5 0 - 71 

 - miasto na prawach 
powiatu 

1 100,0 0 - 0 - 1 

Powiaty 10 90,9 1 9,1 0 - 11 

Województwo 
samorządowe 

1 100,0 0 - 0 - 1 

Związki 6 85,7 1 14,3 0 - 7 

Razem 72 80,0 18 20,0 0 - 90 

                                                 
7 Ustawa z dnia 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (j.t. DzU z 2001 r. nr 55, poz. 577  
ze zm.) zwana dalej urio. 
8 Zgodnie z art. 238 ust. 1 ustawy o finansach publicznych projekt uchwały budżetowej wraz z uzasadnieniem do 
projektu oraz innymi materiałami określonymi w uchwale, o której mowa w art. 234, zarząd j.s.t. przedstawia rio do 
dnia 15 listopada roku poprzedzającego rok budżetowy – celem zaopiniowania. 



- 8 - 

 

Składy orzekające wydały o przedłożonych projektach budżetów 72 opinie pozytywne, co 

stanowiło 80,0% ogółu. Uwagi bądź zastrzeżenia zawarto w 18 opiniach (20,0%). Negatywnie 

nie zaopiniowano żadnego projektu budżetu na 2010 r. Poziom poprawności wpływających do 

Izby projektów budżetów znacznie się poprawił, gdyż w roku ubiegłym składy orzekające wydały 

29 (32,2%) opinii zawierających uwagi i zastrzeżenia w odniesieniu do uchwał tego rodzaju. 

Wydanie opinii przez składy orzekające, zawsze poprzedzone było oceną przedłożonych 

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

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

terytorialnego. Sprawdzano zgodność projektów budżetów z uchwałami organów stanowiących 

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

informacyjnych towarzyszących projektowi budżetu, a w przypadku powiatów i województwa 

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

projektem uchwały budżetowej.  

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

nieprawidłowości bądź usterki, których wyeliminowanie przed podjęciem uchwały budżetowej na 

2010 r. pozwalało uniknąć wskazania w niej naruszenia prawa przez Kolegium. 

Najczęściej składy orzekające stwierdziły niezgodność treści uchwał z art. 257 i art. 258 ufp. 

W zakresie upoważnień: 

− nieprecyzyjnie zapisano upoważnienie dla burmistrza do dokonywania wszelkich „innych” 

zmian w planie wydatków budżetowych - nie określono, do jakich zmian przedmiotowo 

(charakter wydatku) organ wykonawczy został upoważniony, 

− upoważniono wójta do nadawania uprawnień kierownikom jednostek organizacyjnych do 

dokonywania zmian w planie wydatków między paragrafami, w ramach tego samego 

rozdziału. Wójt nie posiada takich uprawnień, więc nie może ich przekazywać, 

− upoważniono wójta do „przekazania uprawnień jednostkom organizacyjnym gminy do 

zaciągania zobowiązań z tytułu umów, których realizacja w roku następnym jest niezbędna 

dla zapewnienia ciągłości działania jednostki i termin zapłaty upływa w roku następnym”, co 

zostało uznane za bezprzedmiotowe, z powodu jednoczesnego braku upoważnienia do 

zaciągania zobowiązań z tytułu wyżej wymienionych umów, 

− upoważniono wójta do zaciągania kredytów i pożyczek długoterminowych, co w świetle 

planowanych w budżecie gminy przychodów z tytułu kredytów, nie znajdowało uzasadnienia, 

− wskazano imiennie kierowników jednostek organizacyjnych upoważnionych do dokonywania 

przeniesień planowanych wydatków pomiędzy paragrafami w ramach danego działu, co nie 

znajduje umocowania prawnego w przepisach art. 257 pkt 3 i art. 258 ust. 1 pkt 1 ufp, ani w 

odpowiednich postanowieniach organu stanowiącego gminy,  

− upoważniono organ wykonawczy jednostki do „dokonywania w trakcie roku budżetowego 

przeniesień wydatków budżetowych między rozdziałami i paragrafami w ramach tego samego 
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działu”, nadając tym samym wójtowi uprawnienie w zakresie wydatków bieżących, które 

posiada on z mocy ustawy. Wyjątek dotyczy zmian kwot planu na uposażenia i 

wynagrodzenia ze stosunku pracy,  

− upoważniono Kierownika Zakładu Gospodarki Komunalnej do dokonywania zmian w planie 

finansowym zakładu budżetowego, pod warunkiem, że nie spowodują one zmniejszenia wpłat 

do budżetu ani zwiększenia dotacji z budżetu, co zostało uznane za bezprzedmiotowe, 

bowiem upoważnienie to zostało nadane przez ustawodawcę w art. 15 ust. 8 ufp. 

Ponadto: 

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

i pożyczek oraz emitowanych papierów wartościowych na finansowanie planowanego 

deficytu budżetu oraz na spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań, co narusza normę 

określoną w art. 184 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych9, 

a także w art. 212 ust. 1 pkt 6 ufp,  

 niejednoznacznie określono zakres zobowiązań samodzielnie zaciąganych przez wójta,  

 błędnie wskazano dział klasyfikacji budżetowej, w którym zaplanowano dotację celową 

z budżetu państwa na realizację zadań własnych,  

 w projekcie uchwały budżetowej ustalono plan przychodów i kosztów zakładów 

budżetowych, co nie znajduje prawnego uzasadnienia, ponieważ zgodnie z art. 121 pkt 5 

ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzające ustawę o finansach 

publicznych10, uchwały budżetowe jednostek samorządu terytorialnego na rok 2010 w 

zakresie dotyczącym samorządowych zakładów budżetowych i gospodarstw pomocniczych 

samorządowych jednostek budżetowych, samorządowych funduszy celowych oraz 

rachunków dochodów własnych są opracowywane, uchwalane i wykonywane na podstawie 

przepisów dotychczasowych. Oznacza to, iż zgodnie z wymogami art. 184 ust. 1 pkt 7 ufp w 

uchwale budżetowej należy określić plan przychodów i wydatków zakładów budżetowych, 

 w normatywnej części projektu uchwały budżetowej zamieszczono prognozę kwoty długu, co 

nie znajduje prawnego uzasadnienia, bowiem zgodnie z art. 213 ufp w uchwale nie 

zamieszcza się przepisów niezwiązanych z wykonywaniem budżetu j.s.t. Ponadto z art. 181 

ust. 1 sufp wynika, iż prawne ramy projektu uchwały budżetowej oraz przedkładanej wraz z 

nim dokumentacji źródłowej podlegają rozróżnieniu, 

 na podstawie regulacji Działu V Rozdziału 5 oraz art. 213 ufp, bezpodstawnie zawarto w 

projekcie uchwały budżetowej zapis o następującej treści: „Burmistrz opracuje i przedstawi 

informację o przebiegu wykonania budżetu za I półrocze 2010 roku oraz sprawozdanie z 

wykonania budżetu za 2010 rok w zakresie i szczegółowości uchwały budżetowej, w 

                                                 
9 Ustawa o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. (DzU nr 249, poz. 2104 ze zm.), zwana dalej sufp. 
10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 
1241 z późn. z zm. ). 
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terminach ustalonych w ustawie o finansach publicznych”, co wykraczało poza zakres sfery 

regulacji określonej w treści Rozdziału 4 „Wykonywanie budżetu jednostki samorządu 

terytorialnego”, 

 w normatywnej części projektu uchwały budżetowej nie wyodrębniono kwoty przychodów 

budżetowych,  

 niewłaściwie sporządzono zestawienie planowanych do udzielenia z budżetu gminy dotacji, 

co narusza normę określoną w art. 184 pkt 11, 12 i 14 sufp oraz w art. 215 ufp, bowiem 

zestawienie to powinno zostać sporządzone w podziale na dotacje dla jednostek sektora 

finansów publicznych i dotacje dla jednostek spoza sektora finansów publicznych, z 

wyodrębnieniem dotacji przedmiotowych, podmiotowych i celowych związanych z realizacją 

zadań jst,  

 w sposób nieprawidłowy (jako dotację podmiotową zamiast celową) określono rodzaj  

i klasyfikację dotacji z budżetu na zadania z zakresu pomocy społecznej oraz 

upowszechniania kultury fizycznej i sportu, realizowane przez jednostki spoza sektora 

finansów publicznych,  

 w załączniku do uchwały budżetowej dotyczącym planu dotacji celowych w dziale 851 – 

Ochrona Zdrowia, rozdziale 85154 – Przeciwdziałanie alkoholizmowi, wykazano w § 257 

dotację dla Poradni Odwykowej (wydatek ten ujęto również w dziale 851, rozdziale 85154 

załącznika do projektu w kolumnie Dotacje na zadania bieżące). Zgodnie  

z rozporządzeniem Ministra Finansów w sprawie szczegółowej klasyfikacji dochodów, 

wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków pochodzących ze źródeł zagranicznych11 

w § 257 klasyfikuje się wydatki stanowiące dotacje podmiotowe z budżetu dla pozostałych 

jednostek sektora finansów publicznych. Powyższe w odniesieniu do charakteru dotacji 

ujętych w załączniku nie znajduje uzasadnienia.  

 w załączniku do uchwały budżetowej wskazano imiennie podmioty niezaliczane do sektora 

finansów publicznych otrzymujące dotacje z budżetu, przed zakończeniem procedur 

udzielania dotacji, co narusza przepisy ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności 

pożytku publicznego i o wolontariacie12,  

 jako źródło finansowania deficytu wskazano przychody ze spłat pożyczek udzielonych  

z budżetu, których nie wymienia art. 168 ust. 2 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach 

publicznych ani art. 217 ufp, 

 nie określono, stosownie do art. 222 ufp, obligatoryjnej z dniem 1 stycznia 2010 r. rezerwy 

ogólnej, 

                                                 
11 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 14 czerwca 2006 r. w sprawie szczegółowej klasyfikacji dochodów, 

wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków pochodzących ze źródeł zagranicznych (DzU nr 107, poz. 726, z 

późn. zm.). 
12 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie (j.t. z 2010 r. DzU nr 234, 
poz. 1536 z późn. zm.) zwana dalej udppiw. 
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 w informacji o stanie mienia komunalnego nie zawarto istotnych danych, o których mowa w 

art. 180 sufp, a odnoszących się do dochodów uzyskanych z tytułu wykonywania prawa 

własności i innych praw majątkowych oraz z wykonywania posiadania. 

Podkreślić należy, iż od wydanych opinii składów orzekających nie złożono żadnych odwołań 

do Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej. 

Nadzór nad uchwalonymi budżetami na 2010 r. obejmował badaniem przez Kolegium 90 

uchwał organów stanowiących w sprawie uchwalenia budżetu. Wyniki działalności nadzorczej w 

tym zakresie przedstawia poniższa tabela. 

Wyniki badań uchwał budżetowych 
Ilość zbadanych uchwał budżetowych 

Ogółem 
gminy* powiaty województwo związki 

1. Nie stwierdzono naruszenia prawa  
ilość 
struktura  

 
71 

100,00 

 
10 

90,9 

 
1 

100,00 

 
7 

100,0 

 
89 

98,9% 

2. Stwierdzono nieistotne naruszenia prawa  
ilość 
struktura % 

 
– 
– 

 
1 

9,1 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
1 

1,1 

3. Stwierdzono istotne naruszenia prawa 
ilość 
struktura % 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
– 
– 

     Razem 71 11 1 7 90 

* w tym Opole – miasto na prawach powiatu 
 

Jak wynika z zestawienia, Kolegium tylko w przypadku jednej uchwały budżetowej 

dopatrzyło się naruszenia prawa, kwalifikując je jako nieistotne (w roku ubiegłym naruszenie 

prawa stwierdzono w 4 uchwałach, w tym: istotne – 3, nieistotne - 1). 

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 

naruszeniem prawa. 

W zakwestionowanej uchwale budżetowej organ stanowiący ustalił limit zobowiązań z tytułu 

zaciąganych nowych kredytów i pożyczek oraz emitowania papierów wartościowych do kwoty 4 

500 000 zł. W dalszych postanowieniach uchwały budżetowej nie przewidziano przychodów z 

tytułu kredytów i pożyczek oraz emitowanych papierów wartościowych, jak również nie zawarto 

upoważnienia dla zarządu do zaciągania pożyczek i kredytów krótkoterminowych na pokrycie 

występującego w ciągu roku przejściowego deficytu. W ocenie Kolegium określony przez organ 

stanowiący limit zobowiązań z tytułu zaciąganych nowych kredytów i pożyczek oraz emitowania 

papierów wartościowych należy uznać za bezprzedmiotowy. W związku ze stwierdzonym 

stanem faktycznym, Kolegium wskazało w § 11 uchwały naruszenie art. 212 ust. 1 pkt 6 w zw. z 

art. 89 ust. 1 i  art. 90 ufp. 

Uchwalone przez organy stanowiące j.s.t. budżety na 2010 r. były w ciągu roku wielokrotnie 

zmieniane uchwałami rad, bądź zarządzeniami organów wykonawczych. Większość zmian 

wynikała z przekazywania z budżetu państwa dotacji celowych na zadania zlecone i zadania 



- 12 - 

 

własne. Wiele zmian dotyczyło kwot dotacji w ramach programów finansowanych z udziałem 

środków europejskich oraz środków zagranicznych niepodlegających zwrotowi.  

Zmiany strony dochodowej, wydatkowej, przychodowej i rozchodowej budżetów j.s.t. 

prezentuje poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 
Budżet wg uchwał 

budżetowych 
(tys. zł) 

Zmiany 
w ciągu roku 

Plan 
na  31.12.2010 r. 

(tys. zł) 
(tys. zł) 3:2 (%) 

1 2 3 4 5 

Dochody ogółem j.s.t. 3 976 465 246 358 6,2 4 222 823 

Wydatki ogółem j.s.t. 4 678 725 251 185 5,4 4 929 910 

Przychody ogółem j.s.t. 887 302 985 0,1 888 287 

Rozchody ogółem j.s.t. 185 190 -3 995 -2,2 181 195 

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

trakcie roku budżetowego zwiększyły się o 6,2% i plan wydatków, który wzrósł o 5,4%. 

Dokonane zmiany spowodowały minimalny wzrost ogólnej kwoty przychodów w stosunku do 

wielkości pierwotnie uchwalonych - o 0,1%. Plan rozchodów w roku 2010 zmniejszył się o 2,2% 

w stosunku do zakładanych kwot. 

Wszystkie jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego dokonały w trakcie 

roku zmian planu dochodów i wydatków. Największe kwotowo zmiany planu dochodów wyniosły 

od minus 10 666 tys. zł w gminie Głubczyce do plus 36 948 tys. zł w mieście na prawach 

powiatu. Zmiany planu wydatków wyniosły natomiast od minus 12 187 tys. zł w gminie Izbicko 

do plus 50 019 tys. zł w województwie samorządowym.  

Największe zmniejszenie planu dochodów i wydatków w stosunku do wielkości pierwotnie 

uchwalonych wystąpiło w gminie Izbicko i wyniosło minus 23,1% w zakresie dochodów i minus 

33,5% w zakresie wydatków. Natomiast największe zwiększenie wystąpiło w gminie Cisek - plus 

163,6% w zakresie dochodów i plus 124,2% w zakresie wydatków.  

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu zbadało 3 249 uchwał i zarządzeń 

zmieniających budżet na 2010 r. (o 464 więcej niż w roku ubiegłym), w tym 969 uchwał 

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

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

Kolegium w 3 przypadkach stwierdziło naruszenie prawa, skutkujące wszczęciem postępowania 

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

 upoważnienia burmistrza przez radę do udzielania pożyczek krótkoterminowych określonym 

podmiotom (stowarzyszeniom i organizacjom pożytku publicznego) oraz określenie celu na 

jaki mogą być udzielone pożyczki tj. na pokrycie wkładu własnego przy realizacji zadań ze 



- 13 - 

 

środków unijnych, co jest niezgodne z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. „i” w zw. z art. 18 ust. 2 pkt 4 

ustawy o samorządzie gminnym13, 

 dokonania zmian budżetu z naruszeniem zasady równowagi budżetowej, w wyniku których 

budżet po stronie dochodów i przychodów przewyższył o kwotę 200 000 zł łączną kwotę 

planowanych wydatków i rozchodów, co narusza art. 211 ust. 1 ufp w zw. z art. 18 ust. 2 

pkt 4 usg,  

 zaplanowania w budżecie dotacji podmiotowej dla Komendy Wojewódzkiej Państwowej 

Straży Pożarnej, co jest niezgodne z art. 218 w zw. z art. 216 ust. 2 ufp. 

Z uwagi na usunięcie przez jednostki stwierdzonych nieprawidłowości, w określonym przez 

Kolegium terminie, prowadzone postępowania nadzorcze zostały umorzone.  

W stosunku do jednego zarządzenia, Kolegium RIO w Opolu orzekło jego nieważność  

w części. W związku z tym, iż Burmistrz dokonał zwiększenia planu wydatków w dziale 801 

„Oświata i wychowanie”, rozdział 80110 „Gimnazja” o kwotę 180 000 zł z tytułu otrzymanych 

środków z rezerwy części oświatowej subwencji ogólnej, Kolegium orzekło nieważność § 2 

zarządzenia z powodu naruszenia art. 18 ust. 1 pkt 4 usg w zw. z art. 257 pkt 2 ufp. 

W jednym przypadku Kolegium wskazało nieistotne naruszenie prawa, z powodu ujęcia  

w uchwale zmieniającej uchwałę budżetową dochodów pochodzących z subwencji ogólnej w 

dziale 801 – Oświata i wychowanie zamiast w dziale 758 – Różne rozliczenia, co stanowi 

naruszenie § 1 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie 

szczegółowej klasyfikacji dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków 

pochodzących ze źródeł zagranicznych14. 

Ponadto Kolegium RIO w Opolu badając uchwały i zarządzenia zmieniające budżet, podjęło 

w 2010 roku 3 rozstrzygnięcia nadzorcze (1 uchwała, 2 zarządzenia) dotyczące zmiany budżetu 

na 2009 rok. W związku z tym, iż z dniem 31 grudnia 2009 r. uchwała budżetowa na 2009 rok 

utraciła moc obowiązującą, orzeczenie o nieważności uchwały (zarządzenia) na podstawie  

art. 12 urio jest bezprzedmiotowe. Kolegium zgodnie z art. 91 ust. 5 usg w zw. z art. 158 § 2 

ustawy Kodeks postępowania administracyjnego15 stwierdziło naruszenie prawa. 

Stwierdzone nieprawidłowości dotyczyły:  

- wprowadzenia przez Burmistrza zmian w uchwale budżetowej poprzez zwiększenie wydatków 

w dziale 750 – Administracja publiczna, rozdział 75023 – Urzędy gmin, co jest niezgodne  

z art. 18 ust. 2 pkt 4 usg oraz art. 188 ust. 3 sufp, 

- nieprawidłowego określenia wielkości przychodów służących pokryciu deficytu, co narusza  

art. 184 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 82 ust. 1 sufp, 

                                                 
13 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (j.t. z 2001 r. DzU nr 142, poz.1591 z późn. zm.), zwana 
dalej usg. 
14 Rozporządzenie z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegółowej klasyfikacji dochodów, wydatków, przychodów  
i rozchodów oraz środków pochodzących ze źródeł zagranicznych (DzU z 2010 r., nr 38, poz. 207 ze zm). 
15 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (j.t. z 2000 r. nr 98, poz. 1071 ze zm.). 
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- zwiększeniu dochodów i wydatków budżetu o kwotę 42 667 zł z tytułu dotacji rozwojowych, co 

jest niezgodne z 188 ust. 1 pkt 1 sufp oraz art. 32 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorządzie 

powiatowym16. 

Jak widać, również i w odniesieniu do uchwał zmieniających uchwałę budżetową interwencje 

organu nadzoru były sporadyczne. 

1.2.  Realność planowania budżetów 

Zgodnie z ustawą z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych dochody budżetu j.s.t. 

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

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

natomiast wydatki nie mogą przekroczyć ustalonego w uchwale budżetowej planu. 

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

podstawę do prognozowania wyniku jednostek samorządu terytorialnego dla potrzeb Programu 

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

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

umożliwia ocenę pod kątem spełniania kryteriów konwergencji zapisanych w Traktacie z 

Maastricht. 

Realność planowania dochodów i wydatków budżetowych jest istotnym elementem 

gospodarki finansowej jednostek sektora samorządowego. Poniżej przedstawiamy krótką 

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

W tabeli przedstawiono dane dotyczące planowanych i wykonanych dochodów i wydatków 

przez poszczególne grupy j.s.t. województwa opolskiego w latach 2009 i 2010. 

Wyszczególnienie 

2009 r. 2010 r. 

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

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

Gminy w tym: 2 188 228 2 151 598 98,3 2 549 705 2 312 952 90,7 2 450 001 2 364 888 96,5 2 934 041 2 665 259 90,8 

- miejskie 251 722 250 686 99,6 326 628 290 766 89,0 293 761 284 040 96,7 360 903 332 427 92,1 

- miejsko-wiejskie 1 312 752 1 297 919 98,9 1 497 891 1 385 488 92,5 1 438 515 1 396 697 97,1 1 693 464 1 543 886 91,2 

- wiejskie 623 754 602 993 96,7 725 186 636 698 87,8 717 725 684 151 95,3 879 673 788 945 89,7 

Miasto na 
prawach powiatu 

520 791 483 290 92,8 579 065 515 780 89,1 532 602 540 625 101,5 603 114 568 840 94,3 

Powiaty 671 801 667 943 99,4 738 706 714 252 96,7 729 321 726 258 99,6 786 097 747 976 95,2 

Województwo 
samorządowe 

637 899 639 295 100,2 791 198 692 198 87,5 510 899 493 193 96,5 606 658 554 955 91,5 

Razem j.s.t. 4 018 719 3 942 126 98,1 4 658 674 4 235 182 90,9 4 222 823 4 124 964 97,7 4 929 910 4 537 030 92,0 

Analiza realności planowania dochodów przez jednostki samorządu terytorialnego 

województwa opolskiego wskazuje, że średnie ich wykonanie w 2010 roku wyniosło 97,7% (w 

2009 r. 98,1%), przy wskaźniku wykonania w skali kraju - 96,7%. Tylko miasto na prawach 

                                                 
16 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (j.t. DzU z 2001 r. nr 142, poz. 1592 ze zm.), zwana 
dalej usp. 
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powiatu uzyskało dochody większe od planowanych - 101,5% (w kraju 97,7%), natomiast w 

pozostałych grupach jednostek w województwie i w kraju, planu nie wykonano. W gminach w 

2010 roku wykonanie dochodów wahało się od 79,7% w Turawie do 109,7% w Gogolinie, zaś w 

powiatach od 84,4% w namysłowskim do 115,5% w krapkowickim. W 2009 roku rozpiętość 

realizacji dochodów w gminach mieściła się od 84,5% w Branicach do 116,6% w 

Zdzieszowicach, a w powiatach od 96,4% w namysłowskim do 102,7% w opolskim. Zatem nadal 

mówić można o niedoszacowaniu dochodów w niektórych jednostkach i przeszacowaniu w 

innych. 

Poziom realizacji planowanych dochodów i wydatków gmin, powiatów i województwa 

samorządowego niewiele odbiegał od rezultatów średnich kraju dla wymienionych grup 

jednostek (różnice wynosiły poniżej 2 punkty procentowe). Natomiast wyniki miasta na prawach 

powiatu, (wykonanie dochodów powyżej planu), odbiegały o 3,8 pkt proc. od średnich krajowych 

(97,7%). Również wykonanie wydatków w tej jednostce ukształtowało się powyżej (o 1,6 punktu 

procentowego) średniej krajowej.  

Zarówno w roku 2009 jak i 2010 wydatki ogółem j.s.t. nie zostały wykonane w zaplanowanej 

wysokości, a ich średnie wykonanie wyniosło 92,0%. W 2010 r. w gminach wykonanie wydatków 

mieściło się w przedziale od 74,3% w Rudnikach do 97,6% w Głogówku, a w 2009 r. od 75,1% w 

Rudnikach do 98,7% w Krapkowicach. Gmina Rudniki planowała swoje wydatki najmniej 

precyzyjnie, dokonując w trakcie roku nieplanowanych oszczędności. W powiatach wykonanie 

wydatków wahało się od 80,0% w namysłowskim do 98,4% w strzeleckim (w 2009 r. od 93,9% w 

głubczyckim do 99,6% w strzeleckim).  

W 2010 r. dochody wykonane przez wszystkie jednostki samorządu terytorialnego naszego 

województwa były niższe o 97 859 tys. zł od dochodów planowanych, a wykonane wydatki były 

niższe od planowanych o 392 880 tys. zł, na skutek czego, zaplanowany wynik budżetów różnił 

się o 295 021 tys. zł od wykonanego. Największa różnica wystąpiła w gminie Nysa, gdzie 

zaplanowano deficyt budżetowy w wysokości 12 492 tys. zł, a zamknięto rok nadwyżką 

budżetową w kwocie 620 tys. zł. W 2009 r. dochody wykonane były niższe od planowanych o  

76 593 tys. zł, to samo odnosi się do wydatków, gdzie różnica wyniosła 423 492 tys. zł, co 

spowodowało, że wykonany deficyt był niższy o 346 899 tys. zł od zaplanowanego. 

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

województwa opolskiego. 

Wyszczególnienie 

2009 r. 2010 r. 

Wynik (tys. zł) Wynik (tys. zł) 

Plan Wykonanie 
Bezwzględna 

różnica 
Plan Wykonanie 

Bezwzględna 
różnica 

Gminy w tym: -361 477 -161 354 200 123 -484 040 -300 371 183 669 

- miejskie -74 906 -40 080 34 826 -67 142 -48 388 18 754 

- miejsko-wiejskie -185 139 -87 569 97 570 -254 949 -147 189 107 760 

- wiejskie -101 432 -33 705 67 727 -161 948 -104 795 57 153 
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Miasto na prawach powiatu -58 274 -32 490 25 784 -70 512 -28 215 42 297 

Powiaty -66 905 -46 309 20 596 -56 776 -21 718 35 058 

Województwo samorządowe -153 299 -52 903 100 396 -95 759 -61 762 33 997 

Razem j.s.t. -639 955 -293 056 346 899 -707 087 -412 066 295 021 

Planowany w 2010 r. ogólny deficyt – 707 087 tys. zł, podobnie jak w roku 2009, był znacznie 

niższy od osiągniętego – 412 066 tys. zł i to we wszystkich grupach jednostek. Wpływ na to 

miały zarówno osiągnięte dochody, jak też tempo wykonywania zadań realizowanych z udziałem 

środków Unii Europejskiej z perspektywy finansowej 2007-2013. Realizacja wydatków wyższych 

od osiągniętych dochodów, skutkowała osiągnięciem przez j.s.t. większego deficytu, co z kolei 

przełożyło się na wzrost zadłużenia jednostek.  

Specyfika finansowania zadań realizowanych z udziałem bezzwrotnych środków 

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

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

środków UE wymaga od j.s.t. uprzedniego ujęcia planowanych zadań w budżetach, jednak nie 

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

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

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

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

przewidzenie wielu zdarzeń np. powodzi, klęsk żywiołowych, globalnej i krajowej sytuacji 

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

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

różnice między wielkościami planowanymi, w odniesieniu do wyniku, w poszczególnych typach 

jednostek, zawsze wskazywały na zmniejszenie deficytu w stosunku do wielkości 

zaplanowanych.  

2.  Realizacja dochodów jednostek samorządu terytorialnego 

 Dochody jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2010 r. wyniosły 

4 124 964 tys. zł i stanowiły 97,7% planu. W porównaniu do roku ubiegłego, dochody uległy 

zwiększeniu o 4,6% (realnie o 2,0%). Najwięcej - o 11,9% zwiększyły się dochody miasta na 

prawach powiatu. Wzrost dochodów odnotowano również w gminach i powiatach – odpowiednio 

o 9,9% i 8,7%. Jedynie w  województwie samorządowym nastąpił spadek dochodów o 22,9%. 

Planowanie i wykonanie dochodów budżetów jednostek samorządu terytorialnego w 2010 r. 

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

 

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

2009 r. 2010 r. Dynamika  
wykonanych 
dochodów      

(%) 
(4:2) 

Dynamika  
wykonanych 
dochodów w 

Polsce 
(%) 

Wykonanie 
(tys. zł) 

Plan  
(tys. zł) 

Wykonanie 
(tys. zł) 

Wykonanie 
(%)  
(4:3) 

1 2 3 4 5 6 7 

Gminy 

Dochody ogółem, z tego: 2 151 598 2 450 001 2 364 888 96,5 109,9 111,4 

- dochody własne 1 067 545 1 157 613 1 131 600 97,8 106,0 107,5 

- dotacje  380 095 583 293 524 061 89,8 137,9 135,0 

- subwencja ogólna 703 958 709 095 709 227 100,0 100,7 103,1 

Miasto na prawach powiatu 

Dochody ogółem, z tego: 483 290 532 602 540 625 101,5 111,9 108,0 

- dochody własne 288 881 312 911 320 204 102,3 110,8 104,8 

- dotacje  66 315 85 227 85 957 100,9 129,6 130,0 

- subwencja ogólna 128 094 134 464 134 464 100,0 105,0 104,4 

Powiaty 

Dochody ogółem, z tego: 667 943 729 321 726 258 99,6 108,7 112,0 

- dochody własne 180 302 211 416 217 520 102,9 120,6 111,0 

- dotacje  179 480 198 239 189 073 95,4 105,3 123,9 

- subwencja ogólna 308 161 319 666 319 666 100,0 103,7 105,9 

Województwo samorządowe 

Dochody ogółem, z tego: 639 295 510 899 493 193 96,5 77,1 72,1 

- dochody własne 134 381 110 229 107 488 97,5 80,0 90,4 

- dotacje  403 174 291 342 276 378 94,9 68,6 52,3 

- subwencja ogólna 101 740 109 327 109 327 100,0 107,5 105,4 

Razem j.s.t. 

Dochody ogółem, z tego: 3 942 126 4 222 822 4 124 964 97,7 104,6 105,1 

- dochody własne 1 671 109 1 792 169 1 776 812 99,1 106,3 104,4 

- dotacje  1 029 064 1 158 101 1 075 468 92,9 104,5 108,1 

- subwencja ogólna 1 241 953 1 272 552 1 272 684 100,0 102,5 104,1 

Dynamika dochodów j.s.t. wskazuje na wzrost wszystkich głównych źródeł dochodów tj. 

dochodów własnych, dotacji i subwencji ogólnej we wszystkich grupach j.s.t., z wyjątkiem 

dochodów własnych i dotacji w województwie samorządowym. Spadek dochodów własnych o 

20,0% oraz dotacji o 31,4% w województwie samorządowym wynikał ze zmiany przepisów 

związanych z przepływem środków na realizację zadań dofinansowanych ze środków 

zagranicznych. Wzrost dochodów ogółem, mieścił się w przedziale od 0,7% (subwencja ogólna 

w gminach) do 37,7% (dotacje dla gmin). We wszystkich grupach jednostek wzrosła subwencja 

ogólna; od 0,7% w gminach do 7,5% w województwie samorządowym. 

W porównaniu do wyników krajowych18, jednostki samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego uzyskały gorszy o 0,5 punktu procentowego wskaźnik dynamiki wzrostu ich łącznych 

dochodów. 

W poszczególnych grupach jednostek sytuacja była zróżnicowana. Dynamika dochodów 

wyższa od krajowej wystąpiła w mieście na prawach powiatu (o 3,9 punktu procentowego). 

                                                 
18 Dane dotyczące wyników krajowych pochodzą ze „Sprawozdania z działalności regionalnych izb 

obrachunkowych i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego w 2010 r.” – Krajowa Rada 
Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2011. 
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Mniej niż średnia dla Polski wzrosły dochody gmin (o 1,5 punktu procentowego) i powiatów ( o 

3,3 punktu procentowego). Spadek dochodów województwa samorządowego był niższy o 5,0 

punktu procentowego od spadku, który nastąpił w jednostkach tego typu w kraju. 

 Strukturę dochodów jednostek samorządu terytorialnego w kraju i województwie opolskim 

przedstawia poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

Polska (%) Województwo opolskie (%) 

Ogółem 
Dochody 
własne 

Dotacje Subwencje Ogółem 
Dochody 
własne 

Dotacje Subwencje 

Dochody 
wszystkich j.s.t. 

100,0 48,4 22,8 28,8 100,0 43,1 26,1 30,8 

Gminy 100,0 44,6 24,0 31,4 100,0 47,9 22,2 29,9 

Miasto na prawach 
powiatu 

100,0 60,1 16,0 23,9 100,0 59,3 15,9 24,8 

Powiaty 100,0 28,5 28,5 43,0 100,0 30,0 26,0 44,0 

Województwo 
samorządowe 

100,0 40,6 38,7 20,7 100,0 21,9 56,0 22,1 

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

ich pochodzenia wskazuje, że w gminach i powiatach udział dochodów własnych był wyższy niż 

średni dla danej grupy w kraju, odpowiednio o 3,3 i 1,5 punktu procentowego. Na znacząco 

niższy od średniej krajowej udział dochodów własnych j.s.t. województwa opolskiego (o 5,3 

punktu procentowego) istotny wpływ miał udział dochodów własnych województwa 

samorządowego, który był niższy od krajowego aż o 18,7 punktu procentowego. Natomiast w 

województwie opolskim wyższy od poziomu krajowego był udział dotacji - o 3,3 punktu 

procentowego i subwencji - o 2,0 punkty procentowe. 

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 będących dochodami j.s.t. oraz od środków finansowych 

gromadzonych na rachunkach bankowych, jak również 5% dochodów uzyskiwanych na rzecz 

budżetu państwa, w związku z realizacją zadań z zakresu administracji rządowej oraz innych 

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

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

wpływach z podatku dochodowego od osób fizycznych i osób prawnych. Gminy otrzymały w 

2010 r. 36,94% wpływów z podatku dochodowego od osób fizycznych i 6,71% od osób 

prawnych, powiaty odpowiednio 10,25% i 1,4%, a województwa 1,6% i 14,75%. Udziały we 

wpływach w podatkach dochodowych stanowią istotne źródło dochodów własnych j.s.t., 
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zajmując w strukturze dochodów własnych: gmin – 30,9%, miasta na prawach powiatu – 43,8%, 

powiatów – 43,9% i województwa samorządowego – 84,6%. 

Jednostki samorządu terytorialnego uzyskały dochody własne w wysokości 1 776 812 tys. zł, 

przy uchwalonym planie – 1 792 169 tys. zł. Powiaty i miasto na prawach powiatu wykonały 

dochody własne ponad ustalony plan odpowiednio o 2,9% i 2,3%. W pozostałych typach jednostek 

wykonanie mieściło się od 97,5% w województwie samorządowym do 97,8% w gminach. 

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

6,3%. Przy czym, w województwie samorządowym spadek tego źródła dochodów wyniósł 

20,0%, natomiast w pozostałych typach jednostek dochody te wzrosły od 6,0% w gminach do 

20,6% w powiatach.  

W odniesieniu do wskaźników krajowych, dynamika dochodów własnych j.s.t. województwa 

opolskiego była wyższa od średniej o 1,9 pkt procentowego. Należy przy tym zaznaczyć, że 

dochody własne miasta na prawach powiatu oraz powiatów rosły szybciej niż dochody własne 

jednostek danego szczebla w kraju.  

2.1.1.  Dochody podatkowe 

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

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

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

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

skarbową, od posiadania psów, targową, eksploatacyjną i miejscową.  

Dochody podatkowe gmin i miasta na prawach powiatu w latach 2009 – 2010 ujęto w 

poniższej tabeli. 

Lp. Wyszczególnienie 

Wpływy (tys. zł) Struktura (%) 

2009 r. 2010 r. 2009 r. 2010 r. 

Opole gminy Opole gminy Opole gminy Opole gminy 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

Dochody podatkowe 221 948 828 108 226 644 828 833 100,0 100,0 100,0 100,0 

1. 
Udziały w podatku 
dochodowym od osób 
prawnych 

12 704 34 229 11 806 22 809 6,9 3,8 5,2 2,8 

2. 
Udziały w podatku 
dochodowym od osób 
fizycznych 

129 702 321 325 128 360 327 116 59,2 41,0 56,6 39,5 

3. Podatek rolny 401 63 766 206 44 491 0,2 7,7 0,1 5,4 

4. 
Podatek od  
nieruchomości 

61 975 345 913 67 259 370 480 25,2 39,7 29,7 44,7 

5. 
Podatek od środków 
transportowych 

4 934 13 636 5 132 14 465 1,9 1,6 2,3 1,7 

6. Opłata skarbowa 3 495 8 095 3 555 7 946 1,8 1,2 1,6 1,0 

7. 
Podatek od czynności 
cywilnoprawnych 

6 684 20 248 8 099 21 474 3,6 2,9 3,6 2,6 
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8. Opłata targowa 575 4 545 481 4 356 0,4 0,5 0,2 0,5 

9. 
Pozostałe podatki i 

opłaty19 
1 478 16 351 1 746 15 696 0,8 1,7 0,8 1,9 

W grupie dochodów podatkowych decydujące znaczenie, podobnie jak w roku ubiegłym, 

miały podatek od nieruchomości oraz udział w podatku dochodowym od osób fizycznych, 

stanowiące łącznie ponad 80% wszystkich dochodów podatkowych. W porównaniu do roku 

ubiegłego, w gminach nastąpił spadek wpływów: z udziałów w podatku dochodowym od osób 

prawnych o 33,4%, podatku rolnego o 30,2%, opłaty targowej o 4,2%, pozostałych podatków i 

opłat o 4,0% oraz opłaty skarbowej o 1,8%. Wzrost dochodów odnotowano w odniesieniu do 

udziałów w podatku dochodowym od osób fizycznych o 1,8%, podatku od środków transportowych 

oraz podatku od czynności cywilnoprawnych o 6,1% i podatku od nieruchomości o 7,1%.  

W porównaniu do roku ubiegłego, nastąpiły niewielkie zmiany w strukturze dochodów podatkowych 

w gminach. Najbardziej zmalał udział podatku rolnego (o 2,3 punktu procentowego) oraz udział w 

podatku dochodowym od osób fizycznych (o 1,5 punktu procentowego), natomiast najwięcej wzrósł 

udział podatku od nieruchomości (o 5,0 punktu procentowego). Znaczenie dochodów z opłaty targowej 

pozostało na poziomie roku ubiegłego. Reasumując, w 2010 r. przy niższych wpływach gmin z 

udziałów w podatkach dochodowych wpływających do budżetu państwa, utrzymanie dochodów 

podatkowych na poziomie roku ubiegłego było możliwe dzięki m.in. wyższym wpływom z 

podatku od nieruchomości.  

W mieście na prawach powiatu wzrost dochodów wahał się  od 1,7% w opłacie skarbowej do 

21,2% w podatku od czynności cywilnoprawnych, natomiast spadek mieścił się  w przedziale od 

48,6% w podatku rolnym do 1,0% w udziałach w podatku dochodowym od osób fizycznych. 

W odniesieniu do struktury dochodów podatkowych miasta na prawach powiatu nastąpiły 

niewielkie zmiany, najwięcej (o 2,6 punktu procentowego) zmniejszył się udział w podatku 

dochodowym od osób fizycznych, natomiast największy wzrost udziału (o 4,5 punktu 

procentowego) odnotowano w dochodach z podatku od nieruchomości. 

Dochody podatkowe powiatów i województwa samorządowego stanowią wyłącznie udziały 

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

uzyskiwania przez te jednostki innych danin publicznych w formie podatków.  

 

 

 

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

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

mniejszy niż 1%. 
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Dochody podatkowe powiatów i województwa w latach 2009 - 2010 przedstawia tabela. 

Wyszczególnienie 

Wpływy (tys. zł) Struktura (%) 

2009 r. 2010 r. 2009 r. 2010 r. 

Powiaty 
Wojewódz-

two 
samorząd. 

Powiaty 
Wojewódz-

two 
samorząd. 

Powiaty 
Wojewódz-

two 
samorząd. 

Powiaty 
Wojewódz-

two 
samorząd. 

Dochody podatkowe 96 827 111 644 95 524 90 955 100,0 100,0 100,0 100,0 

1. 
Udziały w podatku 
dochodowym od 
osób prawnych 

7 132 93 225 4 759 72 435 7,4 83,5 5,0 79,6 

2. 
Udziały w podatku 
dochodowym od 
osób fizycznych 

89 695 18 419 90 765 18 520 92,6 16,5 95,0 20,4 

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

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

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

w ustawie o dochodach jednostek samorządu terytorialnego.  

2.1.1.1.  Planowanie i realizacja dochodów podatkowych 

Dochody podatkowe jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego wyniosły 

1 241 956 tys. zł i zmalały w stosunku do roku ubiegłego o 1,3%, stanowiąc 30,1% ogółu 

dochodów.  

Dochody podatkowe gmin w 2010 roku wyniosły 828 833 tys. zł i ukształtowały się na 

poziomie roku ubiegłego. Głównym źródłem dochodów podatkowych w gminach był podatek od 

nieruchomości, który stanowił 44,7% ich struktury. Udziały w podatku dochodowym od osób 

fizycznych stanowiły średnio 39,5%, a podatek rolny 5,4% uzyskanych dochodów podatkowych. 

Pozostałe źródła dochodów podatkowych gmin zajmowały w strukturze od 0,5% - opłata 

targowa do 2,8% – udziały w podatku dochodowym od osób prawnych. 

Dochody podatkowe w mieście na prawach powiatu w 2010 r. wyniosły w 226 644 tys. zł i 

wzrosły o 2,1%, w porównaniu do roku ubiegłego.  

Udziały w podatku dochodowym od osób fizycznych i prawnych należne zarówno gminie jak i 

powiatowi, w strukturze dochodów podatkowych zajmowały 61,8%. Drugim pod względem 

wielkości, był podatek od nieruchomości, który stanowił 29,7% dochodów podatkowych. 

Pozostałe wpływy z podatków miały niewielki udział w strukturze dochodów podatkowych: od 

0,1% - podatek rolny do 3,6% - podatek od czynności cywilnoprawnych.  

 Dochody podatkowe powiatów wyniosły 95 524 tys. zł i zmalały w porównaniu do roku 

ubiegłego średnio o 1,3%. Dochody z udziału w podatku dochodowym od osób fizycznych 

stanowiły 95,0% wpływów z podatków, a udziały w podatku dochodowym od osób prawnych 

5,0%. 
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Województwo wykonało dochody podatkowe w wysokości 90 955 tys. zł. Dochody podatkowe 

województwa samorządowego stanowiły udziały w podatku dochodowym od osób fizycznych i 

prawnych, które w porównaniu do roku ubiegłego zmalały o 18,5%. W strukturze dochodów 

podatkowych dominował udział w podatku dochodowym od osób prawnych – 79,6%, natomiast 

pozostałą część stanowił udział w podatku od osób fizycznych – 20,4%.  

2.1.1.2.  Ocena działalności uchwałodawczej gmin w sprawach podatkowych 

Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 5 urio uchwały w sprawie podatków i opłat lokalnych, do których 

mają zastosowanie przepisy ustawy Ordynacja podatkowa20 podlegają nadzorowi regionalnych 

izb obrachunkowych. Przedmiotem uchwał podatkowych jest wprowadzenie opłat, ustalenie 

stawek podatków i opłat, zwolnień oraz ulg podatkowych, a także określenie trybu i warunków 

ich płatności. Nadzór jest sprawowany wyłącznie w oparciu o kryterium legalności i ma na celu 

zagwarantowanie przestrzegania prawa przez organy j.s.t. 

W 2010 r. Kolegium RIO w Opolu zbadało 223 uchwały w sprawie podatków i opłat lokalnych, 

z czego w 9 uchwałach (4%) znalazły się zapisy naruszające prawo, w związku czym orzeczono 

nieważność ich w części. W porównaniu z rokiem ubiegłym, w którym zbadano 289 uchwał w 

sprawie podatków i opłat lokalnych (8,3% uchwał z naruszeniem prawa) nastąpił spadek liczby 

podjętych uchwał, a także uległ zmniejszeniu o połowę odsetek uchwał skutkujących podjęciem 

rozstrzygnięcia nadzorczego. 

Kolegium orzekając nieważność uchwał w części, stwierdziło następujące nieprawidłowości: 

 określenie przez organ stanowiący stawek podatku od środków transportowych  

w wysokości wyższej niż maksymalna stawka określona w ustawie, co jest niezgodne  

z art. 10 ust. 1 pkt 4, 6 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych21. Kolegium stwierdziło, że w 

art. 10 ust. 1 uopl ustawodawca przekazał organowi stanowiącemu kompetencje do 

określania, w drodze uchwały, wysokości stawek podatku od środków transportowych dla 

przedmiotów opodatkowania określonych w art. 8 tej ustawy. Jednak rada podejmując 

uchwałę w sprawie stawek podatku od środków transportowych jest zobowiązana do tego, 

żeby określane przez nią stawki podatku od środków transportowych nie były wyższe od 

stawek maksymalnych i nie były niższe od stawek minimalnych ustalonych w ustawie, 

 ograniczenie zwolnienia z podatku od nieruchomości do przedmiotu identyfikowanego 

jedynie z określonym podatnikiem, tj. z gminą, co stanowi naruszenie art. 7 ust 3 uopl. 

Kolegium stwierdziło, iż organ stanowiący wprowadził zwolnienie o charakterze mieszanym 

(przedmiotowo-podmiotowe), w którym mimo wysunięcia w redakcyjnym sformułowaniu na 

pierwszy plan elementów przedmiotowych (grunty, budynki, budowle) decydujące znaczenie 

                                                 
20 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (j.t. DzU z 2005 r. nr 8, poz. 60 ze zm.) dalej uOp 
21 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (j.t. DzU z 2006 r. nr 121, poz. 844 ze zm.) 
dalej uopl. 
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należy przypisać wyróżnikom podmiotowym, tj. gmina, sołectwo, gminne jednostki 

organizacyjne. Zgodnie z normą kompetencyjną zawartą w art. 7 ust. 3 uopl, rada ma prawo 

do stanowienia jedynie zwolnień przedmiotowych, 

 ustalenie przez organ stanowiący, iż 50% wysokości stawki procentowej opłaty adiacenckiej 

stanowi różnicę między wartością jaką nieruchomość miała przed wybudowaniem wszystkich 

urządzeń infrastruktury technicznej, a wartością jaką nieruchomość miała po ich 

wybudowaniu. W ocenie Kolegium, rada dokonała niedopuszczalnej modyfikacji zapisu 

ustawowego, bowiem zgodnie z art. 146 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomościami22 do 

kompetencji rady gminy należy określenie wysokości stawki opłaty adiacenckiej, przy czym 

jej wysokość nie może przekroczyć 50% różnicy między wartością, jaką nieruchomość miała 

przed wybudowaniem urządzeń infrastruktury technicznej, a wartością jaką nieruchomość 

miała po jej wybudowaniu, 

 określenie przez organ stanowiący terminów płatności opłaty targowej pobranej przez 

inkasentów, w dniach roboczych, w których została ona pobrana, a w sytuacji pobrania 

opłaty w soboty w następnym dniu do godz. 13.00, co jest niezgodne z art. 18 ust. 2 pkt 8 

usg w zw. z art. 47 § 4a uOp. Kolegium stwierdziło, iż rada określiła wcześniejszy termin 

płatności opłaty targowej pobranej przez inkasenta. Zgodnie z art. 47 § 4a uOp, 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 wyznaczył termin późniejszy, 

 zobowiązanie płatnika opłaty targowej do posiadania dowodu pobrania opłaty targowej 

podczas prowadzenia handlu, co narusza art. 18 ust. 2 pkt 8 usg w zw. z art. 19 pkt 1 uopl. 

Zdaniem Kolegium, takie postanowienia nie znajdują uzasadnienia i wykraczają poza 

kompetencje rady. Zgodnie z przepisami ustawy o podatkach i opłatach lokalnych rada 

określa zasady ustalania i poboru opłaty targowej, jej wysokość oraz jej termin płatności, 

 określenie stawki podatku od nieruchomości dla pozostałych gruntów stanowiących 

własność Skarbu Państwa lub jednostki samorządu terytorialnego wykorzystywanych 

wyłącznie na cele rolnicze, jeżeli ich posiadanie wynika z zawartej umowy, co jest niezgodne 

z art. 5 ust. 2 uopl. Zdaniem Kolegium, z uwagi na kryteria przedmiotowe, którymi posługuje 

się ustawodawca w art. 5 ust. 2 uopl, brak jest podstaw prawnych do stosowania kryteriów 

podmiotowych (grunty pozostałe stanowiące własność Skarbu Państwa lub jednostki 

samorządu terytorialnego) przy określaniu wysokości stawki podatku.  

 

                                                 
22 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (j.t. Dz.U. z 2010 r. nr 102, poz. 651 ze zm.) 
dalej ugn. 
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2.1.1.3. Wyniki kontroli realizacji dochodów podatkowych 

Kontrole przeprowadzone przez RIO w 2010 roku objęły jednostki samorządu terytorialnego 

województwa opolskiego, których dochody w analizowanym okresie wyniosły łącznie 967 347 

tys. zł (w tym dochody z tytułu podatków lokalnych oraz podatku rolnego – 83 166 tys. zł). 

Stwierdzone w toku kontroli nieprawidłowości skutkowały uszczupleniem wpływów do 

budżetów kontrolowanych jednostek z tytułu podatków i opłat w kwocie 148 912,00 zł. Podobnie 

jak w latach poprzednich, najczęściej stwierdzano nieprawidłowości w obszarach niezachowania 

powszechności opodatkowania podatkiem od nieruchomości – w 5 kontrolowanych jednostkach 

oraz ustalania lub określania wysokości zobowiązania podatkowego w podatku od 

nieruchomości niezgodnie z obowiązującymi przepisami lub uchwałami, w 10 kontrolowanych 

jednostkach.  

 Problem nieegzekwowania obowiązku składania informacji i deklaracji podatkowych, zarówno 

w podatku od nieruchomości jak i rolnym oraz od środków transportowych, a także 

niepodejmowania przez organ podatkowy czynności mających na celu dokładne wyjaśnienie 

stanu faktycznego oraz załatwienia sprawy, stwierdzano kilkakrotnie m.in. w gminach: Cisek, 

Głubczyce, Dąbrowa i Turawa. Niekorzystanie z uprawnień, którymi dysponuje organ podatkowy 

wynikającymi wprost z art. 274a uOp, w konsekwencji przekładało się na dopuszczanie do 

wystąpienia sytuacji, w których podatnicy składali deklaracje na podatek od nieruchomości z 

opóźnieniem lub w ogóle nie wykonywali nałożonego na nich obowiązku złożenia deklaracji na 

podatek od nieruchomości. 

Kontrole ujawniały także nieprawidłowości w opodatkowaniu podatkiem od nieruchomości 

osób prawnych, stwierdzane nieprawidłowości polegały głównie na wykazywaniu w deklaracjach 

podatkowych przez osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości 

prawnej gruntów opodatkowanych według stawki jak dla gruntów pozostałych, w tym zajętych na 

prowadzenie odpłatnej statutowej działalności pożytku publicznego przez organizacje pożytku 

publicznego. Tak przedstawiające się nieprawidłowości ustalono w 5 kontrolowanych 

jednostkach, gdzie okres kontroli zawierał się w latach 2009-2010 i spowodowały one 

uszczuplenie budżetu gmin na łączną kwotę 44 771 zł. 

Kontrole wykazywały też niekiedy zawyżanie podatku od nieruchomości. 

− Kontrola w gminie Bierawa ujawniła m.in., że podatnik w złożonych w 2009 r. deklaracjach 

wykazał między innymi grunty oznaczone symbolem Wp o łącznej powierzchni 52.853 m², 

opodatkowane podatkiem od nieruchomości wg stawki jak dla gruntów związanych z 

prowadzeniem działalności gospodarczej tj. 0,72 zł za 1m². Łączna zadeklarowana kwota 

podatku od gruntów oznaczonych symbolem Wp wyniosła 38 032,56 zł ≈ 38 033 zł. Z wyjaśnień 

złożonych organowi podatkowemu przez podatnika wynikało m.in., że działki, które w ewidencji 

gruntów oznaczone są symbolem Wp i zgodnie z art. 2 ust. 3 pkt 2 upol nie podlegają 
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opodatkowaniu. Jednak z uwagi na fakt, że powyższe działki stanową rów ściekowy (…) są one 

zajęte na prowadzenie działalności gospodarczej i z tego powodu podlegają opodatkowaniu 

podatkiem od nieruchomości. Kontrolujący stwierdzili, że grunty podatnika o łącznej powierzchni 

52.823 m² sklasyfikowane były w 2009 roku jako grunty pod wodami powierzchniowymi 

płynącym i zgodnie z dyspozycją art. 2 ust. 3 pkt 2 upol nie podlegają opodatkowaniem 

podatkiem od nieruchomości, bez względu na sposób ich wykorzystywania wskazując, że 

wyłączenie zawarte w w/w przepisie skutkuje tym, że w przypadku posiadania przez podatnika 

gruntów oznaczonych w ewidencji gruntów i budynków symbolem Wp, obowiązek podatkowy w 

podatku od nieruchomości nie powstaje z mocy prawa, a opodatkowanie tych gruntów pozostaje 

nieprawidłowością. Postępowanie gminy oraz brak m.in., skutecznych czynności 

sprawdzających wykonywanych przez organ podatkowy spowodowały zawyżenie podatku od 

nieruchomości o kwotę 38 033 zł. 

Czynności kontrolne prowadzone w jednostkach wykazały, że problem nieprawidłowego 

opodatkowania podatkiem od nieruchomości dotyczył głównie nieruchomości stanowiących 

mienie komunalne lub nieruchomości oddanych osobom trzecim w posiadanie.  

− W gminie Korfantów ustalono, że ZGKiM zadeklarował podatek od nieruchomości związany 

z powierzchniami, które na mocy odrębnych umów zawartych pomiędzy Gminą, w imieniu której 

występował ZGKiM, a osobami fizycznymi, były przedmiotem najmu. Zatem zgodnie z 

dyspozycją art. 3 ust 1 pkt 4 lit a) upol, to osoby fizyczne były podatnikami podatku od 

nieruchomości i na nich a nie na zarządcy nieruchomości gminnych ciążył obowiązek 

podatkowy. Nieustalenie podatku od nieruchomości osobom fizycznym będącym posiadaczami 

komunalnych lokali użytkowych oraz nieokreślenie wysokości zobowiązania podatkowego z tego 

tytułu, uszczupliło dochody gminy za lata 2008-2009 w łącznej kwocie 17 333,00 zł. 

− W mieście Nysa na 14 skontrolowanych umów dzierżawy, aż w 5 przypadkach podatnicy 

nie złożyli deklaracji bądź informacji podatkowych na 2009 i 2010 rok oraz za lata poprzednie, 

skutkiem czego było zaniżenie dochodów Gminy. W przywołanym przykładzie organ podatkowy 

nie egzekwował od podatników obowiązku składania informacji i deklaracji podatkowych, mimo 

że zgodnie z art. 274a § 1 uOp w przypadku niezłożenia deklaracji (informacji), organ podatkowy 

posiada uprawnienie do żądania od podatników złożenia wyjaśnień w sprawie. 

− W gminie Pawłowiczki ustalono, że podatnik wykazał w złożonej deklaracji budynki o 

powierzchni 958,30 m² jako budynki pozostałe, w tym zajęte na prowadzenie odpłatnej 

działalności pożytku publicznego przez organizacje pożytku publicznego, opodatkowane wg 

stawki 4,79 zł za 1m². Jak ustalono, budynek powyższy był w 2009 roku w posiadaniu osoby 

prawnej, zatem opodatkowany powinien być wg stawki jak dla budynków lub ich części 

związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej, tj. wg stawki 17,06 zł za 1m². W 

konsekwencji braku przedłożenia dokumentów potwierdzających, że budynek nie jest i nie może 
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być wykorzystywany do prowadzenia działalności gospodarczej ze względów technicznych i 

zachodzą przesłanki opodatkowania budynku wg stawki jak dla budynków pozostałych, a nie jak 

dla budynków związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej, kontrolujący uznali, że 

zgodnie z art. 1a ust. 1 pkt 3 i art. 2 upol brak jest przesłanek do opodatkowanie budynku wg 

stawki jak dla gruntów pozostałych. Błędne zastosowanie stawek przez podatnika oraz 

niedokonanie należytych czynności sprawdzających organu podatkowego doprowadziło do 

zaniżenia zobowiązania podatkowego o kwotę 11 759,00 zł. 

− Przykładem nieprawidłowości stwierdzonej jedynie w dwóch gminach tj. Dąbrowa i Turawa 

była sytuacja, w której organ podatkowy dokonując wymiaru podatku dla osób fizycznych 

prowadzących działalność w zakresie udzielania świadczeń zdrowotnych, zastosował 

preferencyjną stawkę podatkową zarówno dla powierzchni związanych jak i zajętych na 

prowadzenie tej działalności, co pozostawało w sprzeczności z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit d) upol. 

W świetle przeprowadzonych w tym zakresie kontroli, należy stwierdzić, że podatnicy błędnie 

klasyfikowali część gruntów jako niezwiązanych lub związanych z prowadzeniem działalności 

gospodarczej i w sposób nieprawidłowy je opodatkowywali. 

Biorąc pod uwagę liczbę stwierdzonych nieprawidłowości należy uznać, że nieprawidłowość 

polegająca na nieweryfikowaniu lub nierzetelnym weryfikowaniu deklaracji podatkowych 

występowała w trakcie prowadzonych kontroli dosyć często, gdyż stwierdzono ją w 9 gminach. 

Nieprawidłowość ta ujawniała się brakiem czynności sprawdzających prawidłowość danych 

wykazywanych w deklaracjach podatkowych oraz zaniechaniu dokumentowania tych czynności. 

Co warte podkreślenia, nierzadko organy podatkowe pierwszej instancji odnotowywały na 

deklaracjach podatkowych przeprowadzenie czynności sprawdzających, czym zapewniały o ich 

formalnej poprawności, a w wyniku kontroli przeprowadzonych przez inspektorów kontroli tychże 

deklaracji, ujawniane były nieprawidłowości polegające m.in. na: stosowaniu druków 

nieprzewidzianych uchwałą rady gminy, obliczaniu podatku na podstawie nieprawidłowych, 

niezgodnych z uchwałą rady gminy stawek podatkowych, sporządzaniu deklaracji w sposób 

niespełniający wymogów druku określonego przez uchwałę rady gminy, popełnianiu przez 

podatników zwykłych omyłek rachunkowych.  

Z punktu widzenia organu podatkowego, ważnym czynnikiem wpływającym na możliwość 

skutecznego zarządzania ryzykiem, związanym z występującymi w trakcie wymiaru i poboru 

podatków nieprawidłowościami, jest skuteczna kontrola podatkowa realizowana w myśl art. 281 

§ 1 uOp. W wyniku przeprowadzonych kontroli ujawniono, że w 7 kontrolowanych jednostkach 

naruszano zasady prawidłowego przeprowadzania i dokumentowania kontroli podatkowych u 

podatników, a w gminach: Pakosławice, Nysa, Lubsza, Niemodlin i Zębowice zaniechano 

zupełnie przeprowadzenia kontroli podatkowych. Zgodnie z art. 281 § 1 uOp organy podatkowe 
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pierwszej instancji, przeprowadzają kontrolę podatkową u podatników, płatników, inkasentów 

oraz następców prawnych, zwanych dalej "kontrolowanymi". Powyższy przepis nakłada na 

organ podatkowy obowiązek przeprowadzania kontroli, a nie jedynie daje uprawnienie do jej 

przeprowadzania. Przy założeniu, że w większości gmin przeprowadzane kontrole podatkowe w 

myśl art. 281 § 1 uOp skutkowały zmianą wysokości zobowiązania podatkowego, to 

postępowanie organów podatkowych w gminach, które zaniechały przeprowadzania kontroli 

może narażać budżety tych gmin na wymierne, jednakże na tym etapie niemożliwe do 

oszacowania skutki finansowe. 

W roku 2010, podobnie jak w roku ubiegłym, najpoważniejsze w ujęciu wartościowym 

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

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

obowiązujących przepisów prawa dotyczących sposobu obliczenia kwoty ulgi inwestycyjnej od 

wartości brutto poniesionych nakładów inwestycyjnych, zamiast od wartości netto poniesionych 

nakładów inwestycyjnych, w przypadku podatników podatku rolnego, będących jednocześnie 

podatnikiem podatku VAT. Błędna interpretacja przepisów spowodowała w jednej z gmin 

zawyżenie ulgi inwestycyjnej o kwotę 47 823 zł. 

Wśród obszarów kontroli, które mają duże znaczenie do oceny prawidłowości funkcjonowania 

kontrolowanej jednostki, należy kontrola prawidłowości prowadzonych działań windykacyjnych. 

Podczas kontroli prowadzonych w 2010 roku, stwierdzono w tym obszarze nieprawidłowości 

występujące w 6 jednostkach. Co do zasady, nieprawidłowości stwierdzane w kontrolowanych 

jednostkach sprowadzały się do niezgodnego z przepisami postępowania w zakresie windykacji 

należności podatkowych, polegające na wystawianiu z opóźnieniem upomnień i tytułów 

wykonawczych oraz w jednym przypadku, na niezabezpieczeniu zaległości podatkowej poprzez 

dokonanie wpisu na hipotekę, co w konsekwencji doprowadziło do przedawnienia należności w 

łącznej kwocie 10 409 zł. 

Pozostałe nieprawidłowości takie jak: bezpodstawne objęcie zwolnieniami gruntów rolnych, 

wystawianie decyzji ustalających wysokość zobowiązania podatkowego w terminach 

uniemożliwiających zapłatę pierwszej raty podatku w  ustawowym terminie, sporządzanie 

nieprawidłowych deklaracji podatkowych gminy, brak zawieszenia postępowań podatkowych w 

przypadku śmierci podatników, czy też wydawaniu decyzji w sprawach umorzenia zaległości 

podatkowych w zakresie wykraczającym poza zakres ujęty we wnioskach złożonych przez 

podatników, a także wydawaniu decyzji dotyczących ulg w spłacie zobowiązań podatkowych bez 

uzasadnienia faktycznego i prawnego, stwierdzane przez kontrolujących nierzadko w znacznych 

ilościach, nie wywierały jednak wpływu na budżet kontrolowanych jednostek poprzez 

uszczuplenie bądź też zawyżenie dochodów gmin. Niewątpliwie jednak w sposób obrazowy 

wskazywały na problemy w prawidłowym funkcjonowaniu jednostek objętych kontrolami 
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kompleksowymi. Do takich nieprawidłowości można bez wątpienia zaliczyć także sytuacje, w 

których to ustalono, że kontrolowana jednostka pozostawała w błędnym przekonaniu, iż gmina, 

jako osoba prawna będąca właścicielem nieruchomości położonej na jej terenie, a także 

wspólnota samorządowa jej mieszkańców, nie jest podatnikiem w zakresie podatku od 

nieruchomości. W myśl art. 165 ust. 1 Konstytucji RP jednostki samorządu terytorialnego mają 

osobowość prawną, przysługują im prawa własności i inne prawa majątkowe, a od tego przepisy 

prawa podatkowego, wyrażone w art. 3 ust. 1 upol, uzależniają fakt bycia podatnikiem. Zatem 

gmina, jako właściciel, jest zobowiązana – zgodnie z dyspozycją art. 6 ust. 9 pkt 1 upol – do 

złożenia deklaracji na podatek od nieruchomości, a w konsekwencji na podstawie art. 6 ust. 9 

pkt 3 upol powinna dokonać bez wezwania wpłaty podatku obliczonego w deklaracji. 

Sporadycznie ujawniano sytuacje zaniechania wystąpienia, na podstawie art. 132 ustawy 

Ordynacja podatkowa, do samorządowego kolegium odwoławczego, o wyznaczenie organu 

podatkowego właściwego do załatwienia spraw dot. zobowiązań podatkowych osób 

podlegających wyłączeniu od ich załatwiania. 

2.1.2.  Dochody majątkowe 

Zgodnie z art. 235 ufp do dochodów majątkowych zalicza się dotacje i środki przeznaczone 

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

użytkowania wieczystego w prawo własności. Załączana do sprawozdania rocznego z 

wykonania budżetu informacja o stanie mienia jednostki samorządu terytorialnego zawiera dane 

dotyczące: przysługujących praw własności, innych niż własność praw majątkowych, w tym w 

szczególności o ograniczonych prawach rzeczowych, akcjach, użytkowaniu wieczystym, 

wierzytelnościach, udziałach w spółkach, posiadania, informacje o zmianach w stanie mienia 

komunalnego i dochodach uzyskanych z tytułu wykonywania prawa własności i innych praw 

majątkowych oraz z wykonania posiadania, a także inne dane i zdarzenia mające wpływ na stan 

mienia danej jednostki samorządu terytorialnego. Jest to więc dokument obrazujący faktyczny 

potencjał tego źródła dochodów.  

2.1.2.1.  Planowanie i realizacja dochodów z majątku 

Dochody majątkowe jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2010 r. 

zwiększyły się o 2,1% i wyniosły 555 500 tys. zł, co stanowiło 13,5% w strukturze dochodów 

ogółem.  

Wykonanie dochodów z majątku przez jednostki samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego przedstawia poniższa tabela. 
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Wyszczególnienie 

2009 r. 2010 r. 2010 r. Wykonanie Dynamika Struktura 
Udział w 

dochodach 

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

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

1 2 3 4 5 6 7 8 

Dochody majątkowe 
j.s.t., w  tym: 

543 909 647 341 555 500 85,8 102,1 100,0 13,5 

- gminy 162 071 329 421 250 896 76,2 154,8 45,2 10,6 

- miasto na prawach 
powiatu 

36 468 52 653 56 289 106,9 154,4 10,1 10,4 

- powiaty 55 652 69 976 60 249 86,1 108,3 10,8 8,3 

- województwo 
  samorządowe 

289 718 195 291 188 066 96,3 64,9 33,9 38,1 

Podobnie jak w latach ubiegłych, wskaźnik wykonania planowanych dochodów majątkowych 

(85,8%) świadczy o ich przeszacowaniu na etapie planowania, jedynie miasto na prawach 

powiatu uzyskało dochody majątkowe większe o 6,9% od planowanych. W pozostałych typach 

j.s.t. nie osiągnięto przyjętego planu, a wykonanie dochodów majątkowych wahało się od 76,2% 

w gminach do 96,3 % w województwie samorządowym. 

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

największy udział miały dochody gmin i województwa samorządowego, odpowiednio – 45,2%  

i 33,9%. Dochody majątkowe powiatów stanowiły 10,8%, a miasta na prawach powiatu 10,1% 

dochodów majątkowych wypracowanych przez wszystkie j.s.t.  

Wzrost dochodów majątkowych nastąpił w gminach - o 54,8%, mieście na prawach powiatu -

o 54,4% i w powiatach - o 7,9%, natomiast w województwie samorządowym dochody te zmalały 

o 35,1%. Zarówno na wzrost jak i spadek dochodów majątkowych wpływ miały uzyskane dotacje 

na realizowane inwestycje. 

Największy udział dochodów majątkowych w dochodach ogółem wystąpił w województwie 

samorządowym – 38,1%. W gminach oraz mieście na prawach powiatu dochody majątkowe 

stanowiły odpowiednio 10,6% i 10,4%, a w powiatach 8,3% osiągniętych dochodów ogółem. 

Udział tej grupy dochodów w wymienionych typach jednostek związany jest z wielkością i 

charakterem posiadanych zasobów komunalnych oraz z uzyskanymi dotacjami na inwestycje 

finansowane zarówno z budżetu państwa jak i Unii Europejskiej. 

2.1.2.2  Wyniki kontroli realizacji dochodów majątkowych 

W 2010 r. jednostki objęte kontrolą uzyskały, w związku z gospodarowaniem mieniem, 

dochody w wysokości 42 813 tys. zł.  

Podstawą dla planowania i egzekwowania dochodów z mienia powinna być rzetelna 

informacja o stanie posiadania jednostki samorządu terytorialnego. Stąd, z gospodarowaniem 

mieniem wiąże się zagadnienie inwentaryzacji, poprzez którą dokonuje się porównania stanu 

rzeczywistego ze stanem ewidencyjnym (księgowym) i w ten sposób umożliwia się urealnienie 
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tej ewidencji. Nieprawidłowości w zakresie inwentaryzacji stwierdzano w co czwartej 

kontrolowanej jednostce. Szczególnie mogą niepokoić sytuacje, gdy nieprawidłowości dotyczą 

mienia znacznej wartości, np. nieruchomości. 

− Kontrola przeprowadzona w Gminie Nysa wykazała, że stwierdzona w wyniku 

przeprowadzonej inwentaryzacji nadwyżka – budynek mieszkalny – nie została przyjęta na stan 

środków trwałych. Zgodnie z postanowieniem komisji inwentaryzacyjnej należało przyjąć ww. 

budynek na stan środków trwałych w wartości zgodnej z dokumentami otrzymanymi z Wydziału 

Gospodarki Nieruchomościami. Kontrolującym nie przedstawiono jednak żadnych dokumentów 

w tym zakresie. W złożonym wyjaśnieniu Skarbnik stwierdził m.in., że „przeoczono zapis z 

protokołu – sprawozdania z weryfikacji różnic inwentaryzacyjnych z przeprowadzonej pełnej 

inwentaryzacji składników majątkowych, nakazujący Wydziałowi Gospodarki Nieruchomościami 

przedłożenie do Wydziału Finansowego kompletu dokumentów oszacowania tej nieruchomości.” 

W trakcie kontroli zlecono sporządzenie operatu szacunkowego ww. nieruchomości, a następnie 

przyjęto na stan środków trwałych budynek wraz z działką, na której jest położony na kwotę  

441 700 zł. Nieprzyjęcie na stan środków trwałych ww. budynku wraz z działką z nim związaną 

narusza art. 27 ust. 2 ustawy o rachunkowości. 

Wśród tytułów dochodów z majątku, jak co roku, największe znaczenie mają wpływy z 

tytułu odpłatnego nabycia praw własności (ujmowane w § 077). W kontrolowanych w 2010 r. 

jednostkach dochód ten zrealizowano w kwocie 29 868 tys. zł, z czego większość stanowiły 

wpływy osiągnięte przez Miasto Nysa – 22 008 tys. zł. Procedura sprzedaży jest 

sformalizowana, co ma zapewnić przejrzystość procesu zbywania mienia publicznego ale 

zarazem zwiększa ryzyko wystąpienia nieprawidłowości. Nieprzestrzeganie przepisów ustawy z 

dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami23 oraz rozporządzenia Rady Ministrów 

z dnia 14 września 2004 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania przetargów oraz 

rokowań na zbycie nieruchomości24 przy sprzedaży nieruchomości stwierdzono w ponad 

połowie kontrolowanych jednostek, co stanowi najliczniejszą grupę nieprawidłowości 

stwierdzanych w tym zakresie.  

− W Gminie Pawłowiczki stwierdzono, że w 3 przypadkach wyceny nieruchomości 

dokonano na podstawie nieaktualnych (starszych niż 12 miesięcy od daty ich sporządzenia) 

operatów szacunkowych, co pozostaje w sprzeczności z art. 156 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami. W złożonym wyjaśnieniu Wójt wskazał, że: „operaty szacunkowe nie 

przewidywały terminu ich aktualności, wobec czego uznano, że wartość prawa wieczystego 

użytkowania określona w tych operatach nie uległa zmianie.” 

                                                 
23 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (tekst jednolity Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 
651 z późn. zm.) 
24 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 14 września 2004 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania 
przetargów oraz rokowań na zbycie nieruchomości (Dz. U. Nr 207, poz. 2108 z późn. zm.) 
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− W tej samej gminie ogłaszając przetarg na sprzedaż nieruchomości określono kwotę 

minimalnego postąpienia. Ustalenie w ogłoszeniu o przetargu wysokości postąpienia przez 

organ dokonujący sprzedaży narusza § 14 pkt 3 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 14 

września 2004 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania przetargów oraz rokowań na 

zbycie nieruchomości, zgodnie z którym o wysokości postąpienia w przetargu ustnym 

nieograniczonym decydują uczestnicy przetargu, a nie organ organizujący przetarg. W złożonym 

wyjaśnieniu Wójt wskazał m.in., że: „podanie w ogłoszeniach o przetargach procentu ceny 

wywoławczej oraz kwoty postąpienia nie mniejszej niż 1% miało na celu zapoznanie się 

uczestników przetargu z zasadami zgłaszania postąpień w trakcie przeprowadzania przetargu i 

pozwoliło na uniknięcie udzielania uczestnikom przetargu wyjaśnień.” 

Z zarządzaniem mieniem komunalnym, w szczególności z jego sprzedażą, wiąże się 

konieczność zachowania szczególnej staranności. Obowiązek ten został zapisany wprost w 

treści przepisu art. 50 usg. Podobnie jak w latach ubiegłych, kontrole ujawniały stany faktyczne 

świadczące o nierespektowaniu zasady zachowania szczególnej staranności przy sprzedaży 

nieruchomości. 

− Podczas kontroli przeprowadzonej w Gminie Pawłowiczki stwierdzono nieprawidłowość 

polegającą na poświadczeniu w akcie notarialnym, iż kwota ceny za nieruchomość została 

zapłacona, mimo iż nabywca nieruchomości przed podpisaniem umowy notarialnej nie wpłacił 

na rzecz gminy całej kwoty ceny sprzedaży. Z treści wyjaśnienia złożonego przez Wójta wynika, 

że: „cena ustalona w protokole uzgodnień wynosiła 25 500,00 zł, przy czym wadium zaliczone 

na poczet ceny, jako gwarancja podpisania umowy wynosiło 550,00 zł. Przed podpisaniem aktu 

notarialnego nabywca wpłacił kwotę 24 050,00 zł. Przez przeoczenie przyjęto, iż nabywca 

zapłacił pełną cenę. Po odebraniu aktu notarialnego od notariusza, przy wystawianiu faktury 

zorientowano się o pomyłce, poinformowano nabywcę o konieczności dopłaty różnicy w kwocie 

900,00 zł, którą to nabywca następnie wpłacił.” 

Tożsamą nieprawidłowość stwierdzono w Gminie Nysa. 

− Nabywca przed przystąpieniem do przetargu uiścił wadium na zakup 18 działek w 

terminie i w wysokości wynikającej z ogłoszenia. W wyniku przeprowadzonych postępowań 

przetargowych ww. nabywca wygrał przetarg na zakup 4 działek. Na wniosek specjalisty  

ds. zamówień publicznych Wydział Finansowy, jako zabezpieczenie, pozostawił jedynie wadia 

dotyczące 3 działek. Powyższe spowodowało niedopłatę na dzień zawierania umowy w 

wysokości 5 761,20 zł i w rezultacie błędne poświadczenie w akcie notarialnym, iż cała kwota 

została zapłacona. Z wyjaśnienia złożonego przez Kierownika Biura Obsługi Inwestora i 

Zamówień Publicznych wynika, że przyczyną powyższego było omyłkowe obliczenie kwoty 

zwrotu wadiów za niezakupione działki. Oferent dokonał zwrotu różnicy tj. 5 761,20 zł po 

podpisaniu umowy.  
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Realizacja dochodów z mienia komunalnego to nie tylko jego sprzedaż ale również 

wynajem czy dzierżawa, które winny odbywać się w zgodzie z przepisami ustawy o gospodarce 

nieruchomościami. Pomijając liczne uchybienia formalne ujawniane w trakcie kontroli zawierania 

umów najmu i dzierżawy, stwierdzić należy, iż w co drugiej kontrolowanej jednostce wystąpiły 

nieprawidłowości również identyfikowane z naruszaniem zasad zachowania szczególnej 

staranności. 

− Kontrola w Gminie Otmuchów ujawniła pominięcie części powierzchni użytkowej 

budynku oraz powierzchni gruntów przy ustalaniu wysokości czynszu za dzierżawę obiektu 

„Zamek”, będącego własnością Gminy. Kontrolujący ustalili, mając na uwadze zapisy umowy 

dzierżawy wraz z aneksami, a także opis ogólny nieruchomości, że należało uznać, iż podstawę 

do naliczenia czynszu stanowić powinna powierzchnia użytkowa budynków o łącznej wielkości  

2 596,66 m², podczas gdy faktycznie jako podstawę do jego naliczania przyjęto powierzchnię o 

łącznej wielkości 2 096,66 m² oraz grunt o powierzchni 2,3511 ha do dnia 30.11.2006 r., a od 

1.12.2006 r. grunt o powierzchni 1 219 m². W złożonym wyjaśnieniu Burmistrz stwierdził, że: 

„zgodnie z umową dzierżawy z dnia 1.10.2002 r. podstawą do naliczenia czynszu za dzierżawę 

nieruchomości „Zamek” jest powierzchnia ogólna 2.096,66 m² - wynikająca z operatu 

szacunkowego.” Kontrolujący wskazali, że zgodnie z powołanym przez Burmistrza operatem 

szacunkowym, powierzchnia dzierżawionego budynku wynosi 2.300 m² oraz stwierdzona 

aneksem nr 2/2010 z dnia 30.12.2010 r. powierzchnia 296,66 m² pochodząca z adaptacji 

strychu, co daje łącznie 2.596,66 m² powierzchni wydzierżawionej przez Gminę. W trakcie 

kontroli Gmina zawarła porozumienie ze Spółką „Zamek” w sprawie naliczenia zaległości 

czynszowej w kwocie 15 635,52 zł od dnia 1.01.2005 r. za 296,66 m² powierzchni użytkowej 

budynków, wynikającej z adaptacji części strychu na pokoje gościnne. 

Kontrole wykazały również zaniechanie ustalenia i poboru dochodów z tytułu użytkowania 

mienia komunalnego. 

− Podczas kontroli Powiatu Namysłowskiego ujawniono, iż z wyłonionym w przetargu 

wykonawcą zadania pn. „Zimowe utrzymanie dróg”, zawarto umowy na użytkowanie sprzętu 

powiatowego. Na podstawie umów oddano do bezpłatnego użytkowania, należący do Powiatu, 

sprzęt do zimowego utrzymania dróg. W złożonych wyjaśnieniach Starosta wskazał, iż 

bezpłatne przekazanie w użytkowanie sprzętu spowodowane było brakiem środków koniecznych 

do utrzymania go w należytym stanie technicznym. W odniesieniu do złożonych wyjaśnień 

kontrolujący wskazali, iż ten sam sprzęt w innym okresie był odpłatnie wynajmowany przez 

innego wykonawcę, w wyniku czego Zarząd Dróg Powiatowych uzyskał dochody w kwocie  

2 200,00 zł netto. Oddanie w bezpłatne użytkowanie sprzętu do zimowego utrzymania dróg 

wykonawcy było zaniechaniem ustalenia i poboru dochodów z tytułu użytkowania mienia 

komunalnego. W umowie nie wskazano też żadnej formy zabezpieczenia dbałości o sprzęt, co 
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naruszało przepis art. 50 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym, zgodnie 

z którym zarząd i ochrona mienia powinny być wykonywane ze szczególną starannością przez 

osoby uczestniczące w zarządzaniu mieniem komunalnym. 

2.2.  Subwencje 

Jednostki samorządu terytorialnego samodzielnie decydują o wykorzystaniu środków 

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

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

województwa samorządowe część regionalną. 

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

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

w postaci części regionalnej subwencji ogólnej. 

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

terytorialnego, przeznaczono między innymi na dofinansowanie inwestycji na drogach publicznych 

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

miast na prawach powiatu, a także na remonty, utrzymanie, ochronę i zarządzanie drogami 

krajowymi i wojewódzkimi w granicach miast na prawach powiatu. 

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

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

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

państwa w łącznej kwocie 5 738 tys. zł, a wpłata Opola - miasta na prawach powiatu wyniosła  

8 695 tys. zł. Pozostałe j.s.t. w naszym województwie, podobnie jak w roku ubiegłym, nie były 

objęte obowiązkiem wpłat. 

2.2.1.  Planowanie i realizacja subwencji 

Jak co roku, informację o kwotach subwencji zaplanowanej na 2010 rok Ministerstwo 

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

przyznana na 2010 r. dla j.s.t. województwa opolskiego wzrosła o 2,5% i została przesłana 

wszystkim jednostkom w zaplanowanej ogólnej kwocie – 1 272 684 tys. zł, co stanowiło 30,8% 

ich łącznych dochodów. Wzrost subwencji w 2010 r. związany był z poziomem dochodów 

jednostek uzyskanych w roku 2008 – bazowym do wyliczenia subwencji.  

Subwencja ogólna dla gmin była o 0,7% wyższa od kwoty uzyskanej w roku poprzednim 

i wyniosła 709 227 tys. zł. Część oświatowa subwencji ogólnej dla gmin wzrosła o 4,9% 

osiągając wielkość 537 012 tys. zł. Część wyrównawczą subwencji ogólnej w kwocie  

163 426 tys. zł uzyskało 66 gmin, część równoważącą w wysokości 7 926 tys. zł otrzymało 46 

gmin. Dwie gminy (Pokój i Popielów), uzyskały środki z rezerwy subwencji w kwocie 863 tys. zł, 
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w związku ze szkodami powodziowymi. Udział subwencji w strukturze dochodów ogółem 

wyniósł 29,9%, osiągając w gminach wiejskich 36,6%, w gminach miejsko-wiejskich 29,4% i w 

gminach miejskich 17,1%. W poszczególnych gminach, największy udział subwencji w 

dochodach ogółem wystąpił w Radłowie (55,3%) a najmniejszy w Kędzierzynie-Koźlu (15,5%), 

co wynikało z zasad naliczania subwencji. 

Miasto na prawach powiatu otrzymało subwencję w wysokości 134 464 tys. zł, w tym część 

gminną – 48 628 tys. zł i część powiatową – 85 837 tys. zł. W stosunku do roku ubiegłego, 

subwencja była wyższa o 5,0%. Subwencja dla Opola składała się z trzech części: subwencji 

oświatowej wynoszącej 122 897 tys. zł (22,7% udziału w dochodach), równoważącej w kwocie 

9 754 tys. zł (1,8% dochodów) oraz uzupełnienia subwencji ogólnej – 1 813 tys. zł (0,3%).  

Subwencja ogólna przekazana z budżetu państwa powiatom województwa opolskiego w 

2010 r. zwiększyła się o 3,7% i wyniosła 319 666 tys. zł, stanowiąc 44,0% ich dochodów 

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

35,0% miała subwencja oświatowa – 253 876 tys. zł. Część wyrównawcza subwencji wyniosła 

51 866 tys. zł (7,1% ogółu dochodów), część równoważąca subwencji to 13 925 tys. zł (1,9%).  

Subwencja ogólna przekazana województwu samorządowemu w kwocie 109 327 tys. zł 

stanowiła 22,1% jego dochodów. Na subwencję ogólną składały się jej poszczególne części: 

wyrównawcza – 56 839 tys. zł, regionalna – 37 114 tys. zł, oświatowa – 15 017 tys. zł  

i uzupełnienie subwencji ogólnej – 357 tys. zł. Kwota subwencji była wyższa o 7,5% niż w roku 

ubiegłym i została przekazana w pełnej planowanej wysokości.  

Realizację dochodów z subwencji obrazuje poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 
2009 r. 

Wykonanie 
(tys. zł) 

2010 r. 
Wykonanie 

(tys. zł) 

Dynamika 
2010/2009 

Struktura (%) 

2009 r. 2010 r. 

1 2 3 4 5 6 

Gminy 

Subwencja ogólna, w tym: 703 958 709 227 100,7 100,0 100,0 

- część oświatowa 511 984 537 012 104,9 72,7 75,7 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 2 184 863 39,5 0,3 0,1 

- część wyrównawcza 179 485 163 426 91,1 25,5 23,0 

- część równoważąca 10 305 7 926 76,9 1,5 1,1 

Miasto na prawach powiatu 

Subwencja ogólna, w tym: 128 094 134 464 105,0 100,0 100,0 

- część oświatowa 115 810 122 897 106,1 90,4 91,4 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 3 162 1 813 x 2,5 1,3 

- część wyrównawcza 0 0 x 0,0 0,0 

- część równoważąca 9 122 9 754 106,9 7,4 7,3 
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1 2 3 4 5 6 

Powiaty 

Subwencja ogólna, w tym: 308 162 319 666 103,7 100,0 100,0 

- część oświatowa 245 628 253 876 103,4 79,7 79,4 

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

- część wyrównawcza 49 078 51 866 105,7 15,9 16,2 

- część równoważąca 12 753 13 925 109,2 4,1 4,4 

Województwo samorządowe 

Subwencja ogólna, w tym: 101 741 109 327 107,5 100,0 100,0 

- część oświatowa 13 755 15 017 109,2 13,5 13,7 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 4 311 357 8,3 4,2 0,3 

- część wyrównawcza 52 072 56 839 109,2 51,2 52,0 

- część regionalna 31 603 37 114 117,4 31,1 33,9 

 Jak wynika z tabeli, na wzrost ogólnej kwoty subwencji dla j.s.t. naszego województwa o 

2,5%, rzutowało jej zwiększenie w województwie samorządowym i mieście na prawach powiatu. 

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

Wielkość subwencji przyznawanych jednostkom samorządowym jest uzależniona od 

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

uzyskiwane dochody budżetowe. Do czynników mających bezpośredni wpływ na obniżenie 

poziomu uzyskiwanych dochodów należały: obniżenie górnych stawek podatkowych, udzielanie 

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

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

i odroczenia terminu płatności podatków. 

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

istocie do rzetelnego zebrania i przedstawienia danych niezbędnych do sformułowania 

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

zakresie przedstawienia błędnych danych dotyczących naliczania subwencji mogą skutkować 

podjęciem przez Ministra Finansów decyzji o zmniejszeniu kwoty przyznanej subwencji.  

Badanie w przedmiotowym zakresie zostało przeprowadzone podczas 17 kontroli 

kompleksowych zrealizowanych w 2010 r. Zakres kontroli obejmował przede wszystkim 

sprawdzenie prawidłowości ustalenia skutków finansowych wynikających z zastosowania przez 

organ podatkowy ulg i zwolnień podatkowych, umorzeń zaległości podatkowych oraz rozłożenia 

na raty i odroczeń terminu płatności podatków. W następnym etapie kontrolowano rzetelność 

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

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

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

Nieprawidłowości w przedmiotowym zakresie stwierdzono w 11 skontrolowanych 

jednostkach, podczas gdy w 2009 r. nieprawidłowości tego rodzaju zostały stwierdzone w 9 
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jednostkach. Najczęściej polegały one na wykazaniu w sprawozdaniach błędnej kwoty skutków 

finansowych decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie ustawy Ordynacja 

podatkowa. Zawyżenie wykazanych skutków finansowych, w wymienionym zakresie, wystąpiło 

w 6 gminach na łączną kwotę 46 968,81 zł. Również w 6 jednostkach stwierdzono zaniżenie 

wykazanych skutków finansowych w łącznej kwocie 51 054,61 zł. Ponadto, w 3 jednostkach 

ujawniono zawyżenie wykazanych w sprawozdaniach skutków finansowych udzielonych ulg i 

zwolnień w podatku od nieruchomości wprowadzonych uchwałą Rady Gminy o łączną kwotę 

75 555,74 zł oraz w 3 jednostkach stwierdzono zaniżenie wykazanych skutków finansowych w 

łącznej kwocie 206 281,11 zł.  

Suma ujawnionych podczas kontroli przeprowadzonych w 2010 r. błędnie podanych kwot w 

sprawozdaniach Rb-PDP sporządzonych na koniec roku budżetowego wyniosła 379 860,27 zł, 

podczas gdy w roku 2009 była to kwota 286 356,49 zł.  

Ustalony stan faktyczny oraz złożone podczas kontroli wyjaśnienia osób odpowiedzialnych 

wskazują, iż najczęstszym przejawem występowania nieprawidłowości było zawyżanie oraz 

zaniżanie skutków finansowych decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie ustawy 

Ordynacja podatkowa, a także zawyżanie oraz zaniżanie skutków finansowych wynikających z 

uchwał organów stanowiących gmin w zakresie ulg i zwolnień w podatku od nieruchomości. 

Jako przyczynę powstania nieprawidłowości wskazywano najczęściej niedokonanie czynności 

sprawdzających danych zamieszczonych w złożonych deklaracjach, przyjęcie przez organ 

podatkowy błędnego sposobu ustalenia skutków za okres sprawozdawczy oraz nieujęcie lub 

nieprawidłowe ujęcie w sprawozdaniach danych wynikających z decyzji podatkowych. Ponadto 

nieprawidłowości powstały wskutek błędnej interpretacji przepisów, błędów rachunkowych, 

zaokrągleń kwot, czy też przeoczeń osób odpowiedzialnych merytorycznie za dane wykazane w 

sprawozdaniach. 

Prawie połowa jednostek dokonała w trakcie trwania kontroli korekt błędnie sporządzonych 

sprawozdań, które następnie przesłano do RIO w Opolu. 

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

Finansów przesłane zostały informacje o stwierdzonych błędach w zakresie danych dotyczących 

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

Finansów wydał dwie decyzje o zmniejszeniu części wyrównawczej subwencji ogólnej na 2011 r. 

o łączną kwotę 94 306,00 zł i potrąceniu nienależnie otrzymanych kwot w okresie styczeń – 

kwiecień 2011 r. w wysokości 31 436,00 zł. W roku poprzednim Minister Finansów wydał jedną 

decyzję o zmniejszeniu części wyrównawczej subwencji ogólnej o kwotę 4 638,00 zł i potrąceniu 

nienależnie otrzymanych kwot w wysokości 2 316,00 zł. Powyższe wskazuje, iż skutki finansowe 

dla budżetów j.s.t., w których stwierdzono przedmiotowe nieprawidłowości są poważniejsze niż 

w roku poprzednim. 
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2.3.  Dotacje 

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

 realizację zadań z zakresu administracji rządowej oraz innych zadań zleconych ustawami, 

 zadania realizowane na podstawie porozumień z organami administracji rządowej, 

 finansowanie lub dofinansowanie zadań własnych, 

 usuwanie bezpośrednich zagrożeń dla bezpieczeństwa i porządku publicznego, skutków 

powodzi i osuwisk ziemnych oraz skutków innych klęsk żywiołowych, 

 realizację zadań wynikających z umów międzynarodowych, 

 zadania objęte mecenatem państwa w dziedzinie kultury, 

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

Jednostki samorządu terytorialnego mogą również otrzymywać dotacje z funduszy celowych 

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

Dotacjami celowymi są również środki przeznaczone na współfinansowanie realizacji 

programów finansowanych z udziałem środków europejskich25 oraz realizację programów 

finansowanych z udziałem środków pochodzących ze źródeł zagranicznych niepodlegających 

zwrotowi innych niż środki pochodzące z budżetu Unii Europejskiej i państw Europejskiego 

Porozumienia o wolnym Handlu (EFTA). 

Dotacje celowe w ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich oraz 

zagranicznych zastąpiły przekazywaną w roku poprzednim dotację rozwojową.  

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

finansowane zadania bieżące i zadania inwestycyjne. Ogólne zasady gospodarowania dotacjami 

zostały określone w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. 

2.3.1.  Planowanie i realizacja dotacji 

Wielkość kwot dotacji jest określona w uchwałach budżetowych jednostek samorządu 

terytorialnego. W 2010 roku j.s.t. województwa opolskiego zaplanowały uzyskanie dotacji w 

wysokości 1 158 101 tys. zł, a otrzymały 1 075 468 tys. zł, co stanowiło 92,9% planu. Kwota 

dotacji ogółem wzrosła, w porównaniu do roku poprzedniego o 4,5%, na co miał wpływ głównie 

wzrost kwoty dotacji na zadania z zakresu administracji rządowej i zadania własne oraz spadek 

kwoty dotacji w ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich i 

zagranicznych. Zmiana wielkości kwot dotacji ze środków europejskich wynikała z zapisów 

nowej ustawy o finansach publicznych. Po wyodrębnieniu w budżecie państwa budżetu środków 

europejskich, zmianie uległ sposób dokonywania płatności dla beneficjentów programów i 

projektów. W 2009 roku dotacja rozwojowa była ujmowana w budżetach jako dochód zarówno 

                                                 
25 Zgodnie z art. 2 ust 1 pkt 5 ustawy o finansach publicznych przez środki europejskie rozumie się środki, o których 
mowa w art. 5 ust. 3 pkt 1, 2 i 4 ustawy. 
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województwa samorządowego, jak i gmin oraz powiatów. Środki z dotacji rozwojowej mogły być 

przeznaczone na realizację projektów samorządu województwa oraz dla beneficjentów, w tym 

jednostek samorządu terytorialnego26. Dotacja rozwojowa została zastąpiona w 2010 r. dotacją 

celową w ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich, która wyniosła 

376 250 tys. zł27. 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego otrzymały wyższe o 58,4% niż 

przed rokiem dotacje z funduszy celowych (na co miał wpływ sześciokrotny wzrost kwoty tej 

dotacji w województwie samorządowym), z budżetu państwa na zadania własne (o 28,4%) i 

zadania z zakresu administracji rządowej (o 18,6%). Pozostałe rodzaje dotacji były niższe niż w 

2009 r., w tym na zadania realizowane na podstawie porozumień z organami administracji 

rządowej (o 33,4%), na zadania w ramach programów z udziałem środków europejskich  

(o 17,2%) i na zadania realizowane na podstawie porozumień z innymi j.s.t. (o 2,4%). 

Dynamikę i strukturę dotacji obrazuje poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 
2009 r. 

Wykonanie 
(tys. zł) 

2010 r. 
Wykonanie 

(%) 

Dynamika 
2010/ 
2009 

Struktura 
(%) 

Plan 
(tys. zł) 

Wykonanie 
(tys. zł) 

2009 r. 2010 r. 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Gminy 

Dotacje, w tym: 380 095 583 293 524 061 89,8 137,9 100 100 

- na zadania z zakresu administracji 
rządowej 

221 116 287 107 282 876 98,5 127,9 58,2 54,0 

- na zadania własne 94 878 118 855 108 199 91,0 114,0 25,0 20,6 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji 
rządowej 

744 751 690 91,8 92,7 0,2 0,1 

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

4 229 9 357 5 113 54,6 120,9 1,1 1,0 

- z funduszy celowych 13 331 12 314 10 734 87,2 80,5 3,5 2,0 

- w ramach programów finansowanych 
z udziałem środków europejskich i 
zagranicznych* 

45 797 154 908 116 449 75,2 254,3 12,0 22,2 

Miasto na prawach powiatu 

Dotacje, w tym: 66 315 85 227 85 957 100,9 129,6 100 100 

- na zadania z zakresu administracji 
rządowej 

32 999 35 947 35 597 99,0 107,9 49,8 41,4 

- na zadania własne 8 911 11 846 11 774 99,4 132,1 13,4 13,7 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji 
rządowej 

224 90 90 100,0 39,9 0,3 0,1 

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

2 826 3 710 3 710 100,0 131,3 4,3 4,3 

- z funduszy celowych - - - - - - - 

- w ramach programów finansowanych 
z udziałem środków europejskich i 
zagranicznych* 

21 355 33 634 34 787 103,4 162,9 32,2 40,5 

                                                 
26 Na podstawie sprawozdania Rb-28S wg stanu na 31.12.2009 r. województwa samorządowego w części 
„Uzupełniające dane dotyczące dotacji rozwojowej” samorząd województwa udzielił gminom 74 188 tys. zł dotacji 
rozwojowej, a powiatom 37 504 tys. zł tej dotacji. 
27 Dane na podstawie wielkości ujętych w sprawozdaniach Rb-27S w § 200 i § 620 klasyfikacji budżetowej gmin, 
powiatów i województwa samorządowego. 
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Powiaty 

Dotacje, w tym: 179 480 198 239 189 073 95,4 105,3 100 100 

- na zadania z zakresu administracji 
rządowej 

81 837 82 068 81 981 99,9 100,2 45,6 43,4 

- na zadania własne 48 462 62 358 61 015 97,8 125,9 27,0 32,3 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji 
rządowej 

791 352 351 99,9 44,4 0,4 0,2 

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

10 742 10 311 8 484 82,3 79,0 6,0 4,5 

- z funduszy celowych 2 619 744 836 112,3 31,9 1,5 0,4 

- w ramach programów finansowanych 
z udziałem środków europejskich i 
zagranicznych* 

35 029 42 405 36 406 85,9 103,9 19,5 19,3 

Województwo samorządowe 

Dotacje, w tym: 403 174 291 342 276 378 94,9 68,6 100 100 

- na zadania z zakresu administracji 
rządowej 

44 906 57 075 51 374 90,0 114,4 11,1 18,6 

- na zadania własne 2 005 17 095 17 023 99,6 849,2 0,5 6,2 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji 
rządowej 

230 209 194 92,7 84,2 0,1 0,1 

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

562 636 620 97,4 110,2 0,1 0,2 

- z funduszy celowych 3 076 18 561 18 559 100,0 603,3 0,8 6,7 

- w ramach programów finansowanych 
z udziałem środków europejskich i 
zagranicznych* 

352 395 197 766 188 609 95,4 53,5 87,4 68,2 

Razem j.s.t. 

Dotacje, w tym: 1 029 063 
1 158 

101 
1 075 468 92,9 104,5 100 100 

- na zadania z zakresu administracji 
rządowej 

380 859 462 197 451 829 97,8 118,6 37,0 42,0 

- na zadania własne 154 256 210 155 198 011 94,2 128,4 15,0 18,4 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji 
rządowej 

1 988 1 401 1 324 94,5 66,6 0,2 0,1 

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

18 360 24 015 17 926 74,6 97,6 1,8 1,7 

- z funduszy celowych 19 025 31 619 30 128 95,3 158,4 1,8 2,8 

- w ramach programów finansowanych 
z udziałem środków europejskich i 
zagranicznych 
(bez wyłączeń przepływów dotacji 
rozwojowej  
w 2009 r.) 

454 575 428 714 376 250 87,8 82,8 44,2 35,0 

* w 2009 r. dotacja rozwojowa; 

„-” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było dotacji         
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W 2010 roku struktura dotacji ogółem uległa znaczącej zmianie, co obrazują poniższe 

wykresy. 

  

W roku 2009 największy udział w strukturze dotacji miały dotacje rozwojowe, a w roku 2010 

dominowały dotacje na zadania z zakresu administracji rządowej, gdyż dotacje w ramach 

programów finansowanych z udziałem środków europejskich zmalały o 9,2 punktu 

procentowego. Zwiększył się udział dotacji na zadania własne. 

Gminy województwa opolskiego otrzymały 89,8% planowanych dotacji, w łącznej wysokości 

524 061 tys. zł. Kwota dotacji zwiększyła się w stosunku do roku ubiegłego o 37,9%, co wynikało 

przede wszystkim z uzyskania przez gminy dotacji celowej w ramach programów finansowanych 

z udziałem środków europejskich i zagranicznych. Dotacja celowa z udziałem środków 

europejskich i zagranicznych została przekazana 65 gminom w kwocie 116 449 tys. zł, z czego 

ponad 80% stanowiły środki na inwestycje. Dynamika wzrostu tej dotacji wyniosła 254,3%.  

Ponadto zwiększyły się dotacje otrzymane z budżetu państwa na zadania z zakresu 

administracji rządowej, na zadania realizowane na podstawie porozumień między jednostkami 

samorządu terytorialnego i zadania własne. Niższe, niż przed rokiem, były dotacje z funduszy 

celowych i na zadania realizowane na podstawie porozumień z organami administracji rządowej. 

Miasto na prawach powiatu otrzymało dotacje zarówno na zadania gminne jak i powiatowe, w 

łącznej kwocie 85 957 tys. zł, co stanowiło 100,9% planu. W porównaniu do roku ubiegłego, 

otrzymane dotacje były wyższe o 29,6%, co wynikało, podobnie jak w gminach, ze zwiększenia 

dotacji celowej w ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich  

i zagranicznych w wysokości 34 787 tys. zł, podczas gdy w roku 2009 dotacja rozwojowa 

wyniosła 21 355 tys. zł. Wzrosły również dotacje na zadania własne (o 32,1%), na zadania 

realizowane na podstawie porozumień z j.s.t. (o 31,3%) i na zadania z zakresu administracji 

rządowej (o 7,9%). Dotacje na zadania realizowane na podstawie porozumień z organami 

administracji rządowej stanowiły zaledwie 39,9% kwoty ubiegłorocznej. W 2010 r. miasto na 

prawach powiatu nie planowało i nie otrzymało żadnych dotacji z funduszy celowych. 
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Dochody powiatów z tytułu dotacji w 2010 r. wyniosły 189 073 tys. zł (95,4% planu) i wzrosły 

w porównaniu do roku ubiegłego o 5,3%. Największy wzrost dotyczył dotacji na zadania własne 

(o 25,9%), następnie dotacji w ramach programów finansowanych z udziałem środków 

europejskich i zagranicznych (o 3,9%), najmniejszy zaś dotacji na zadania z zakresu 

administracji rządowej (o 0,2%). W porównaniu do 2009 r., odnotowano spadek dotacji z 

funduszy celowych oraz na zadania realizowane na podstawie porozumień z organami 

administracji rządowej i porozumień z j.s.t. Wszystkie powiaty województwa opolskiego 

otrzymały dotacje celowe w ramach programów finansowanych z udziałem środków 

europejskich i zagranicznych, przy czym na zadania bieżące 15 384 tys. zł, a na zadania 

inwestycyjne 21 022 tys. zł. 

Dotacje dla województwa samorządowego zostały przekazane w wysokości 276 378 tys. zł, 

co stanowiło 94,9% kwoty planowanej. W porównaniu do roku poprzedniego, dotacje 

zmniejszyły się o 31,4%, co nastąpiło głównie na skutek zmian wprowadzonych w nowej ustawie 

o finansach publicznych, która wyłączyła z dochodów województwa środki europejskie 

przekazywane beneficjentom zewnętrznym i zastąpiła dotację rozwojową dotacją celową w 

ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich. Powyższa zmiana 

wpłynęła na zmniejszenie dotacji przekazanej do województwa w ramach programów 

finansowanych z udziałem środków europejskich i zagranicznych o 46,5%. Niższe niż przed 

rokiem (o 15,8%) były również dotacje na zadania realizowane na podstawie porozumień z 

organami administracji rządowej. W przypadku pozostałych rodzajów dotacji otrzymanych przez 

województwo odnotowano wzrost ich wielkości. Dotacje celowe na zadania własne wzrosły o 

749,2%, co wynikało z przekazania z budżetu państwa środków na usuwanie skutków powodzi 

na drogach wojewódzkich oraz na zakup i modernizację kolejowych pojazdów szynowych 

służących do przewozów pasażerskich. Dotacje z funduszy celowych wzrosły o 503,3% w 

związku z otrzymaniem środków z Funduszu Kolejowego przeznaczonych na zakup i 

modernizację pojazdów szynowych do przewozów pasażerskich. Dotacje na zadania z zakresu 

administracji rządowej oraz na podstawie porozumień z j.s.t. wzrosły odpowiednio o 14,4% i o 

10,2%. 

2.3.2. Wyniki kontroli w zakresie wykorzystania przez jednostki samorządu terytorialnego 

dotacji  

Zagadnienia dotyczące prawidłowości wykorzystania dotacji celowych przez jednostki 

samorządu terytorialnego zbadano w trakcie 23 kontroli kompleksowych gospodarki finansowej 

tych jednostek. W 2010 r. kontrolowane jednostki otrzymały 242 606 328 zł dotacji celowych.  

Z kwoty tej na zadania z zakresu administracji rządowej wymienione jednostki otrzymały 

130 052 273 zł, na zadania własne 61 012 353 zł, na zadania realizowane na podstawie 
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porozumień z organami administracji rządowej 208 629 zł oraz na zadania zawarte na 

podstawie porozumień z innymi jednostkami samorządu terytorialnego 5 035 053 zł. Dotacje z 

funduszy celowych dla kontrolowanych jednostek wyniosły 3 817 677 zł.  

Przedmiotem kontroli były m.in. działania jednostek dotyczące prawidłowości 

sporządzania wniosków o przyznanie dotacji, ujmowania w planie finansowym otrzymanych 

dotacji w prawidłowej wysokości oraz w odpowiednich podziałkach klasyfikacji budżetowej, 

prawidłowość wydatkowania środków oraz rozliczania dotacji. W wyniku przeprowadzonych 

kontroli stwierdzono nieprawidłowości w 11 jednostkach samorządu terytorialnego. W 

szczególności dotyczyły one nieprawidłowego rozliczenia otrzymanych dotacji (w 2 

jednostkach), nieterminowej wypłaty zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju 

napędowego wykorzystywanego do produkcji rolnej finansowanego z przyznanej dotacji (w 5 

jednostkach), błędnego ustalenia kwoty zwrotu tegoż podatku (w 1 jednostce) oraz przyjęcia do 

ustalenia kwoty podatku akcyzowego nieprawidłowej kwoty wydatków poniesionych przez 

producenta rolnego (w jednej jednostce). Ponadto w dwóch jednostkach stwierdzono 

nieprawidłowość polegającą na nieterminowym przekazywaniu poszczególnych rat dotacji innym 

jednostkom samorządu terytorialnego na zadania realizowane w ramach porozumień. Kontrole 

wykorzystania przez jednostki samorządu terytorialnego innych dotacji celowych nie wykazały 

nieprawidłowości. 

− W trakcie kontroli Gminy Cisek, szczegółowym badaniem objęto wybrane wnioski o zwrot 

podatku akcyzowego wraz z załączonymi do nich dokumentami stwierdzającymi zakup oleju 

napędowego oraz decyzje wydane dla producentów rolnych, którzy otrzymali zwrot podatku 

akcyzowego. W jednym przypadku stwierdzono, że decyzja w sprawie zwrotu podatku została 

wydana po terminie określonym przepisem art. 5 ust. 4 ustawy z dnia 10 marca 2006 r. o 

zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego wykorzystywanego do 

produkcji rolnej28, tj. po upływie 30 dni od daty złożenia wniosku o zwrot podatku. Ponadto w 

jednym przypadku stwierdzono, że do ustalenia kwoty zwrotu podatku akcyzowego przyjęto 

fakturę stanowiącą dowód zakupu oleju napędowego z okresu innego niż okres 6 miesięcy 

poprzedzających miesiąc złożenia wniosku, co spowodowało zawyżenie wypłaconego zwrotu 

podatku o kwotę 17,20 zł, co jest niezgodne z przepisem art. 6 ust. 3 pkt 1 w związku z art. 5 

ust. 1 ustawy z dnia 10 marca 2006 r. o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju 

napędowego wykorzystywanego do produkcji rolnej. 

− Kontrola przeprowadzona w Gminie Lubsza wykazała nieprawidłowość w zakresie błędnego 

określenia limitu zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego. W 

złożonym wniosku podatnik oświadczył, że jest posiadaczem użytków rolnych o powierzchni 

                                                 
28 Ustawa z dnia 10 marca 2006 r. o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego 
wykorzystywanego do produkcji rolnej (Dz. U. Nr 52, poz. 379) 
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63,9227 ha, podczas gdy z ewidencji gruntów i budynków wynikało, że posiada on 60,5927 ha. 

Powyższe skutkowało błędnym określeniem w wydanej przez Wójta decyzji limitu zwrotu 

podatku w kwocie 4 672,75 zł. Limit powinien wynosić 4 429,33 zł i został zawyżony o kwotę 

243,42 zł. Wypłata zwrotu podatku akcyzowego nie przekroczyła jednak kwoty poprawnego 

limitu i została wypłacona podatnikowi w kwocie 2 459,05 zł. Ponadto, w jednym przypadku 

stwierdzono błędne ustalenie kwoty zwrotu podatku akcyzowego. Podatnik do złożonego 

wniosku o zwrot podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego wykorzystywanego 

do produkcji rolnej, załączył faktury VAT na łączną ilość zakupionego oleju napędowego 

przyjętego do ustalenia kwoty zwrotu podatku w wysokości 3 793 l. Zwrot podatku akcyzowego 

powinien wynieść 3 224,05 zł, natomiast w wydanej decyzji ustalono jego zwrot w kwocie 

3 377,05 zł. Powyższe skutkowało wypłaceniem zawyżonej kwoty zwrotu podatku akcyzowego o 

153 zł. W trakcie kontroli została wydana decyzja zmieniająca, na podstawie której producent 

zwrócił pobrany w nadmiernej wysokości zwrot podatku akcyzowego.  

3.  Realizacja wydatków jednostek samorządu terytorialnego 

Wydatki ogółem jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2010 roku 

wyniosły 4 537 030 tys. zł (92,0% planu). W porównaniu do roku ubiegłego, uległy one 

zwiększeniu o 301 849 tys. zł, czyli o 7,1% (realnie o 4,4%). Wzrost wydatków budżetowych 

mieścił się w granicach od 4,7% w powiatach, poprzez 10,3% w mieście na prawach powiatu, do 

15,2% w gminach (w ujęciu realnym o 2,1%, 7,5% oraz 12,3%). W województwie 

samorządowym wydatki zmalały o 19,8% (realnie o 21,9%), co należy wiązać ze spadkiem 

dochodów. Realizacja planu wydatków w 2010 roku mieściła się w przedziale od 90,8% w 

gminach do 95,2% w powiatach. W ogólnej kwocie wydatków największy udział (58,7%) miały 

gminy, a najmniejszy (12,2%) województwo samorządowe. Udział wydatków wszystkich 

powiatów w ogólnej sumie wydatków j.s.t. województwa opolskiego wyniósł 16,5%, natomiast 

udział miasta na prawach powiatu 12,5%. 

Poniższa tabela przedstawia wydatki ogółem j.s.t. poszczególnych stopni:  

Wyszczególnienie 
Wykonanie 

tys. zł 
2009 r. 

2010 r. Wykonanie 
% 
4/3 

Dynamika 
% 
4/2 

Udział 
w wydatkach 

ogółem 
% 

Plan 
tys. zł 

Wykonanie 
tys. zł 

1 2 3 4 5 6 7 

Ogółem wydatki j.s.t., 
w tym: 

4 235 181 4 929 910 4 537 030 92,0 107,1 100,0 

- gminy 2 312 952 2 934 041 2 665 259 90,8 115,2 58,7 

- miasto na prawach powiatu 515 780 603 114 568 840 94,3 110,3 12,5 

- powiaty 714 252 786 097 747 976 95,2 104,7 16,5 

- województwo samorządowe 692 198 606 658 554 955 91,5 80,2 12,2 
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3.1.  Wydatki bieżące 

Wydatki bieżące są związane z funkcjonowaniem jednostki oraz realizacją przez nią zadań 

publicznych i obejmują - zgodnie z dyspozycją art. 236 ufp - w szczególności:  

− wydatki jednostek budżetowych, w tym na: 

a) wynagrodzenia i składki od nich naliczane, 

b) wydatki związane z realizacją ich statutowych zadań; 

− dotacje na zadania bieżące; 

− świadczenia na rzecz osób fizycznych; 

− wydatki na programy finansowane z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1  

     pkt 2 i 3, w części związanej z realizacją zadań jednostki samorządu terytorialnego; 

− wypłaty z tytułu poręczeń i gwarancji udzielonych przez jednostkę samorządu terytorialnego, 

 przypadające do spłaty w danym roku budżetowym; 

− obsługę długu jednostki samorządu terytorialnego.  

3.1.1.  Planowanie i realizacja wydatków bieżących 

Plan wydatków bieżących został wykonany przez j.s.t. województwa opolskiego w granicach 

od 94,2% w gminach do 97,4% w powiatach. 

 

Wydatki bieżące w poszczególnych szczeblach j.s.t. przedstawiono w poniższej tabeli: 

Wydatki bieżące 

2009 r. 2010 r. 
Dynamika 

4/2 
(%) 

Wykonanie 
(tys. zł)  

Udział w 
wydatkach  

ogółem  (%) 

Wykonanie 
(tys. zł)  

Udział w 
wydatkach 

ogółem  (%) 

1 2 3 4 5 6 

Gminy 

Bieżące, w tym: 1 835 966 79,4 2 044 117 76,7 111,3 

wynagrodzenia z pochodnymi 880 959 38,1 955 107 35,8 108,4 

dotacje 127 877 5,5 130 405 4,9 102,0 

obsługa długu 10 377 0,4 17 544 0,7 169,1 

z tyt. udzielonych poręczeń  
i gwarancji 

717 0,0 -  0,0 0,0 

pozostałe 816 037 35,4 941 061 35,3 115,3 

 
1 2 3 4 5 6 

Miasto na prawach powiatu 

Bieżące, w tym: 421 922 81,8 438 829 77,1 104,0 

wynagrodzenia z pochodnymi 209 582 40,6 219 047 38,5 104,5 

dotacje 39 432 7,6 41 385 7,3 105,0 

obsługa długu, w tym: 5 154 1,0 5 550 1,0 107,7 

 z tyt. udzielonych poręczeń  
i gwarancji 

-  0,0 -  0,0 - 

pozostałe 167 754 32,6 172 847 30,3 103,0 
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Powiaty 

Bieżące, w tym: 591 041 82,7 642 486 85,9 108,7 

wynagrodzenia z pochodnymi 354 767 49,7 374 568 50,1 105,6 

dotacje 36 276 5,1 37 778 5,1 104,1 

obsługa długu, w tym: 4 881 0,7 6 518 0,9 133,5 

z tyt. udzielonych poręczeń  
i gwarancji 

-  0,0 -  0,0 - 

pozostałe 195 117 27,2 223 622 29,8 114,6 

Województwo samorządowe 

Bieżące, w tym: 317 128 45,8 296 248 53,4 93,4 

wynagrodzenia z pochodnymi 70 314 10,2 81 369 14,7 115,7 

dotacje 164 390 23,7 127 462 23,0 77,5 

obsługa długu, w tym: 7 850 1,1 8 812 1,6 112,3 

 z tyt. udzielonych poręczeń  
i gwarancji 

-  0,0 -  0,0 - 

pozostałe 74 574 10,8 78 605 14,1 105,4 

Razem j.s.t. 

Bieżące, w tym: 3 166 058 69,8 3 421 680 75,4 108,1 

wynagrodzenia z pochodnymi 1 515 621 33,4 1 630 092 35,9 107,6 

dotacje 367 976 8,1 337 029 7,4 91,6 

obsługa długu, w tym: 28 262 0,6 38 425 0,8 136,0 

 z tyt. udzielonych poręczeń  
i gwarancji 

717 0,0 -  0,0 0,0 

pozostałe 1 253 482 27,6 1 416 134 31,2 113,0 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 

Wydatki bieżące stanowiły łącznie we wszystkich j.s.t. województwa 75,4% ogółu wydatków. 

W porównaniu do roku 2009, ich udział w wydatkach ogółem wzrósł o 5,6 punktu procentowego, 

natomiast kwota ogółem zwiększyła się o 8,1%. Wskaźnik dynamiki wzrostu ukształtował się na 

poziomie od 104,0% w mieście na prawach powiatu, poprzez 108,7% w powiatach, do 111,3% 

w gminach, natomiast w województwie samorządowym kwota wydatków bieżących zmalała o 

6,6%, choć ich udział w wydatkach ogółem wzrósł o 7,6 punktu procentowego.  

Wydatki bieżące dominowały w strukturze wydatków dokonanych przez: powiaty – 85,9%, 

miasto na prawach powiatu – 77,1% oraz gminy – 76,7%. Korzystniej ukształtował się ich udział 

w województwie samorządowym, gdzie stanowiły 53,4% ogółu wydatków. 

O rodzaju wydatków decyduje w głównej mierze charakter zadań służących zaspokajaniu 

potrzeb lokalnych społeczności, wykonywanych przez j.s.t. poszczególnych szczebli.  

Dominującą pozycję w wydatkach bieżących miały wydatki na wynagrodzenia z pochodnymi 

– 35,9% ogółu wydatków (wzrost udziału w strukturze o 2,5 pkt proc.). Ich udział w wydatkach 

jednostek poszczególnych szczebli samorządu wahał się od 14,7% w województwie 

samorządowym do 50,1% w powiatach. Wydatki tego rodzaju ogółem wzrosły o 7,6% (od 4,5% 

w mieście na prawach powiatu do 15,7% w województwie samorządowym). Wyższy od 

przeciętnego wzrost wydatków na wynagrodzenia w województwie samorządowym wynikał ze 
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zwiększenia zatrudnienia oraz wynagrodzeń i dodatków specjalnych dla pracowników 

realizujących projekty unijne. Powyższe wskaźniki świadczą, iż na tle trwającej od 2 lat stagnacji 

wydatków na wynagrodzenia w administracji rządowej, wydatki te w administracji samorządowej 

rosną, przez co jest ona nadal bardziej atrakcyjna na rynku pracy.   

Pozostałe wydatki to 31,2% wydatków ogółem. Ich udział w strukturze ukształtował się 

w przedziale od 14,1% w województwie samorządowym do 35,3% w gminach. Pozostałe 

wydatki ogółem zwiększyły się o 13,0%, co było wynikiem wzrostu tego typu wydatków od 3,0% 

w mieście na prawach powiatu do 15,3% w gminach.  

Dotacje w sumarycznej kwocie wydatków j.s.t. stanowiły 7,4%, przybierając wartości od 4,9% 

w gminach do 23,0% w województwie samorządowym. Wydatki te ogółem zmalały o 8,4%, na 

co złożył się ich spadek o 22,5% w województwie samorządowym oraz wzrost od 2,0% w 

gminach do 5,0% w mieście na prawach powiatu.  

Samorządy na obsługę długu przeznaczyły 0,8% wydatków ogółem, tj. o 36,0% środków 

więcej niż w roku poprzednim, przy czym, na poszczególnych szczeblach j.s.t. wzrost ten 

wynosił od 7,7% w mieście na prawach powiatu do 69,1% w gminach. Tak znaczny wzrost 

wydatków w tym zakresie wynika z ogólnego wzrostu zadłużenia j.s.t. 

Wydatków z tytułu udzielonych poręczeń i gwarancji nie wykazała w sprawozdaniach 

budżetowych żadna z jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego.  

Poniższa tabela przedstawia wydatki bieżące w poszczególnych szczeblach j.s.t. wg działów 

klasyfikacji budżetowej: 

Wyszczególnienie 

Gminy 
Miasto na prawach 

powiatu 
Powiaty 

Województwo 
samorządowe 

Ogółem j.s.t. 

wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Wydatki bieżące: 2 044 117 100,0 438 829 100,0 642 486 100,0 296 248 100,0 3 421 680 100,0 

Rolnictwa i łowiectwo 38 564 1,9 200 0,0 592 0,1 12 963 4,4 52 319 1,5 

Przetwórstwo 
przemysłowe 

42 0,0   0,0 -  0,0 27 911 9,4 27 954 0,8 

Transport i łączność 68 019 3,3 28 601 6,5 58 744 9,1 98 415 33,2 253 778 7,4 

Gospodarka 
mieszkaniowa 

77 348 3,8 25 231 5,7 2 038 0,3 244 0,1 104 861 3,1 

Administracja 
publiczna 

243 172 11,9 40 669 9,3 80 883 12,6 48 451 16,4 413 175 12,1 

Bezpieczeństwo 
publiczne i ochrona 
przeciwpożarowa 

27 301 1,3 17 129 3,9 48 725 7,6 580 0,2 93 735 2,7 

Oświata  
i wychowanie 
Edukacyjna opieka 
wychowawcza 

891 485 43,6 191 053 43,5 269 738 42,0 22 952 7,7 1 375 228 40,2 

Ochrona zdrowia 16 621 0,8 6 958 1,6 26 921 4,2 3 828 1,3 54 328 1,6 
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Pomoc społeczna 
Pozostałe zadania  
w zakresie polityki 
społecznej 

416 260 20,4 58 176 13,3 136 288 21,2 30 001 10,1 640 724 18,7 

Gospodarka 
komunalna  
i ochrona środowiska 

91 472 4,5 20 057 4,6 1 598 0,2 201 0,1 113 328 3,3 

Kultura i ochrona 
dziedzictwa 
narodowego 

83 389 4,1 14 761 3,4 3 013 0,5 34 019 11,5 135 182 4,0 

Kultura fizyczna  
i sport 

40 300 2,0 10 744 2,4 893 0,1 4 783 1,6 56 720 1,7 

Pozostałe działy 50 145 2,5 25 249 5,8 13 054 2,0 11 901 4,0 100 349 2,9 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 

Gminy, miasto na prawach powiatu oraz powiaty miały bardzo zbliżoną strukturę działową 

wydatków bieżących, co wynika z rodzaju wykonywanych przez nie zadań publicznych. 

Największy udział w strukturze wydatków bieżących tych j.s.t. miały wydatki na oświatę oraz 

edukacyjną opiekę wychowawczą, stanowiące odpowiednio od 42,0% w powiatach, poprzez 

43,5% w mieście na prawach powiatu do 43,6% w gminach. Następnym kierunkiem wydatków 

bieżących była pomoc społeczna oraz pozostałe zadania w zakresie polityki społecznej, na które 

wydatkowano w mieście na prawach powiatu 13,3%, w gminach 20,4%, a w powiatach 21,2% 

wydatków bieżących. Na administrację publiczną przeznaczono od 9,3% wydatków bieżących w 

mieście na prawach powiatu poprzez 11,9% w gminach do 12,6% w powiatach.  

Odmienną strukturę wydatków bieżących miało województwo samorządowe, w którym 

dominowały (33,2%) wydatki na transport i łączność. Kolejnymi według udziału były: 

administracja publiczna (16,4%), kultura i ochrona dziedzictwa narodowego (11,5%), pomoc 

społeczna i pozostałe zadania w zakresie polityki społecznej (10,1%) oraz przetwórstwo 

przemysłowe (9,4% wydatków bieżących). 

W wydatkach bieżących ogółem j.s.t. województwa opolskiego dominowała oświata oraz 

edukacyjna opieka wychowawcza stanowiąc 40,2%. W dalszej kolejności była pomoc społeczna 

(18,7%) i administracja publiczna (12,1%). Działy te stanowiły łącznie 71,0% wydatków 

bieżących wszystkich szczebli j.s.t. 

3.1.2. Wyniki kontroli realizacji wydatków bieżących 

Prawidłowość dokonywania wydatków bieżących zbadano w trakcie kontroli 

kompleksowych przeprowadzonych w 23 jednostkach samorządu terytorialnego. 

W 2010 r. wydatki bieżące kontrolowanych jednostek wyniosły 827 287 tys. zł, z czego 

wydatki na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzeń stanowiły kwotę 413 044 tys. zł. 

Kontrole obejmowały swoim zakresem m.in. zagadnienia związane z: prawidłowością naliczania 

i wypłacania pracownikom wynagrodzeń i nagród, ustalaniem i wypłacaniem diet radnym, 

finansowaniem dostaw usług i bieżących remontów, rozliczaniem kosztów podróży służbowych 
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oraz udzielaniem dotacji dla podmiotów niezaliczanych do sektora finansów publicznych. 

Badaniem objęto również zagadnienia dotyczące przestrzegania zakresu upoważnienia do 

dokonywania wydatków. 

Prawie wszystkie (22) kontrole prawidłowości naliczania i wypłacania wynagrodzeń 

ujawniły wiele nieprawidłowości. Polegały one głównie na wypłacaniu w nieprawidłowych 

wysokościach wynagrodzeń, ustaleniu niewłaściwej podstawy naliczania dodatkowego 

wynagrodzenia rocznego i nagród jubileuszowych oraz nieterminowych wypłat nagród 

jubileuszowych. Skutki finansowe tych nieprawidłowości wyniosły 7 956,21 zł, z czego zawyżono 

pracownikom wynagrodzenia o kwotę 4 355,88 zł oraz zaniżono o 3 600,33 zł. 

− W trakcie kontroli w Powiecie Kędzierzyńsko-Kozielskim ustalono, iż od lipca 2009 r. 

wypłacano pracownikom zatrudnionym na podstawie umowy o pracę nagrody inne niż nagroda 

jubileuszowa (np. z okazji 10-lecia Powiatu, za sumienne wykonywanie obowiązków), pomimo 

tego, że w Starostwie nie obowiązywał regulamin wynagradzania określający warunki 

przyznawania oraz warunki i sposób wypłacania nagród innych niż nagroda jubileuszowa. 

Łączna kwota wypłaconych nagród, bez określenia w regulaminie wynagradzania warunków 

przyznawania nagród oraz warunków i sposobu ich wypłacania, w okresie objętym kontrolą, 

wyniosła 167 440,00 zł. Powyższe pozostaje w sprzeczności z art. 39 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 

21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych29, zgodnie z którym pracodawca w 

regulaminie wynagradzania może określić dla pracowników zatrudnionych na podstawie umowy 

o pracę, warunki przyznawania oraz warunki i sposób wypłacania nagród innych niż nagroda 

jubileuszowa. 

− W wyniku kontroli przeprowadzonej w Gminnym Zespole Szkół w Tułowicach 

stwierdzono, że znaczna część pracowników Zespołu nie posiadała angaży. W oparciu o 

uzyskane wyjaśnienia ustalono, że bazę danych o wynagrodzeniu pracowników przejęto 

częściowo z poprzedniej placówki jaką była Szkoła Podstawowa, a następnie uzupełniano o 

dane sporządzane przez pracownika służb finansowych na odręcznych kartkach. W latach 

kolejnych, wynagrodzenie pracowników zmieniało się na podstawie zmieniających się 

rozporządzeń o wynagrodzeniach nauczycieli oraz ustaleń dyrektora z główną księgową, co do 

pensji administracji i obsługi. Zmiany dokonywane były na podstawie ustnych wskazówek lub 

przekazywanych luźnych kartek. Również były Główny Księgowy jednostki nie wiedział w 

oparciu o jakie dokumenty były sporządzane przelewy wynagrodzeń i jak oświadczył, nigdy nie 

widział list płac. List płac nie drukowano i nie były podpisywane pod względem merytorycznym, 

formalno-rachunkowym oraz nie były zatwierdzane do wypłaty. 

                                                 
29 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458 ze zm.) 
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Kontrole realizacji wydatków bieżących w zakresie ustalania i wypłaty diet radnym 

ujawniły że w 4 jednostkach wypłacano diety radnym niezgodnie z obowiązującymi przepisami. 

Łączna kwota rezultatów finansowych tych nieprawidłowości wyniosła 2 199,51 zł. 

− W wyniku przeprowadzonej w Gminie Kietrz kontroli diet wypłaconych 

Przewodniczącemu oraz Wiceprzewodniczącemu Rady Miejskiej w Kietrzu stwierdzono, że w 

okresie objętym kontrolą miesięczne diety Przewodniczącego i Wiceprzewodniczącego Rady 

Miejskiej wypłacono przyjmując niewłaściwą kwotę bazową. Kwota bazowa wynikająca z ustaw 

budżetowych na 2009 r. i 2010 r. wyniosła 1 835,35 zł natomiast do wyliczeń przyjęto kwotę 

bazową wynikającą z ustawy budżetowej na 2007 rok. Ogółem za 2009 r. i I półrocze 2010 r. 

zaniżono diety o łączną kwotę 1 407,42 zł. 

Kontrole w zakresie udzielania dotacji dla podmiotów niezaliczanych do sektora finansów 

publicznych ujawniły nieprawidłowości w 11 kontrolowanych jednostkach. Dotyczyły one w 

szczególności: naruszenia procedur przy przeprowadzaniu otwartych konkursów ofert, 

formułowania umów, nieprzeprowadzania kontroli w zakresie prawidłowości wykorzystania 

środków na realizację zadań publicznych. Natomiast w 6 jednostkach stwierdzono przypadki 

nieprawidłowego rozliczenia dotacji na łączną kwotę 134 120,57 zł, polegające na 

nieegzekwowaniu terminowego przedkładania rozliczeń z wykonania zadania, przyjmowaniu 

rozliczeń niezgodnie z obowiązującym wzorem oraz nieterminowym zwrocie środków z dotacji 

pobranych w nadmiernej wysokości. Zaznaczyć należy, iż nieprawidłowości polegające na 

przekazaniu dotacji z naruszeniem zasad lub trybu jej udzielania, nierozliczaniu, bądź 

nieterminowym rozliczeniu przekazanej dotacji oraz nieustalenie kwoty dotacji podlegającej 

zwrotowi, a stosownie do przepisów art. 8 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny 

finansów publicznych, stanowią naruszenie dyscypliny finansów publicznych. 

− W wyniku kontroli Gminy Dąbrowa ustalono, że w dniu 12.12.2008 r. Gminne 

Zrzeszenie Ludowych Zespołów Sportowych złożyło ofertę na wykonanie zadania publicznego w 

zakresie szerzenia kultury fizycznej i sportu na kwotę 130 000,00 zł. W dniu 24.12.2008 r. Wójt 

Gminy ogłosił wyniki konkursu. Wykonawcą zadania zostało GZLZS. Uchwałą Rady Gminy z 

dnia 29.12.2008 r. zatwierdzono budżet na 2009 r. ze zwiększoną kwotą dotacji na realizację 

ww. zadania tj. w wysokości 155 000,00 zł. W związku ze zwiększeniem środków 

przewidzianych na realizację zadania (uchwała budżetowa 2009 r.) GZLZS przedstawiło nową 

kalkulację przewidywanych kosztów realizacji zadania na kwotę 157 000,00 zł w tym: środki z 

dotacji 155 000,00 zł, środki własne 2 000,00 zł. W styczniu 2009 r. zawarto umowę z GZLZS na 

realizację przedmiotowego zadania publicznego. W zawartej umowie zwiększony został zakres 

zadań, a ustalona w umowie kwota dotacji 155 000,00 zł była wyższa o 25 000,00 zł od kwoty 

podanej w ogłoszeniu o otwartym konkursie ofert (130 000 zł), do czego gmina nie miała 

podstaw prawnych. 
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Zwiększenie zarówno kwoty dotacji, jak i zakresu zadań w umowie o dotację, w stosunku do 

treści ogłoszenia, stanowiło naruszenie art. 11 ust. 2 w związku z art. 16 ust. 1 ustawy o 

działalności pożytku publicznego i o wolontariacie. 

− W trakcie kontroli kompleksowej w Gminie Lewin Brzeski ustalono, że zlecenie w  

2009 r. wykonania zadania związanego z wykonywaniem przez Stację Caritas w Skorogoszczy 

usług opiekuńczo – zdrowotnych dla mieszkańców gminy Lewin Brzeski i udzielenie przez gminę 

dotacji na ten cel nie zostało poprzedzone przeprowadzeniem konkursu ofert. Stanowiło to 

naruszenie dyspozycji art. 25 ust. 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej30, 

zgodnie z którą organy administracji samorządowej zlecając realizację zadania z zakresu 

pomocy społecznej obligatoryjnie muszą poprzedzić to zlecenie konkursem ofert. 

W efekcie działań kontrolnych w 5 jednostkach ujawniono nieprawidłowości dotyczące 

przekroczenia zakresu upoważnienia do dokonywania wydatków, co stanowi naruszenie 

dyscypliny finansów publicznych określone w art. 11 ust. 1 udfp. W wymienionych jednostkach 

łączna kwota wydatków przekraczających wartość upoważnienia wyniosła 41 495,10 zł. 

− Podczas kontroli Gminy Cisek, w wyniku porównania wielkości ustalonych w planie 

finansowym z wielkościami dokonanych wydatków, stwierdzono nieprawidłowość polegającą na 

dokonywaniu wydatków z przekroczeniem granic kwot wydatków określonych w planie 

finansowym Urzędu Gminy na 2009 r. w dziale 600 rozdziale 60016 § 4300 i w dziale 900 

rozdziale 90015 § 4260. Kwota wydatków przekraczających plan finansowy wyniosła 

odpowiednio 5 716,24 zł i 15 449,32 zł. Z uzyskanych w trakcie kontroli wyjaśnień wynika, że 

wydatki w kwotach przekraczających granice upoważnienia zostały dokonane aby uniknąć 

zapłaty karnych odsetek. Dokonywanie wydatków z przekroczeniem granic kwot określonych w 

planie finansowym stanowi naruszenie art. 189 w związku z art. 138 pkt 3 ustawy z dnia 30 

czerwca 2005 r. o finansach publicznych oraz art. 254 pkt 3 ustawy o finansach publicznych z 

dnia 27sierpnia 2009 r. 

− W wyniku kontroli w Powiecie Namysłowskim stwierdzono, że w 2009 r. jednostka dokonała 

wydatków w kwocie 2 013 zł na wykonanie rewitalizacji tablicy marmurowej z kapliczki 

przykościelnej i na wykonanie napisu na krzyżu z piaskowca w zabytkowym Kościele p.w. 

Narodzenia Najświętszej Maryi Panny i Św. Marcina w Strzelcach Namysłowskich oraz w kwocie 

3 700 zł na remont wieży w Kościele Parafialnym w Głuszynie. Zgodnie z art. 35 ust. 2 ustawy z 

dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, jednostki sektora finansów publicznych 

dokonują wydatków zgodnie z przepisami dotyczącymi poszczególnych rodzajów wydatków. 

                                                 
30 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (tekst jednolity Dz. U. z 2009 r. Nr 175, poz. 1362 ze zm.) 
dalej ups 
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Stosownie do treści art. 71 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad 

zabytkami31 w zakresie sprawowania opieki nad zabytkami osoba fizyczna lub jednostka 

organizacyjna mająca tytuł prawny do zabytku wynikający z prawa własności, użytkowania 

wieczystego, trwałego zarządu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku 

zobowiązaniowego, finansuje prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich i robót 

budowlanych przy zabytku. Natomiast zgodnie z art. 81 uozionz, w trybie określonym odrębnymi 

przepisami, dotacja na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy 

zabytku wpisanym do rejestru, może być udzielona przez organ stanowiący na zasadach 

określonych w podjętej przez ten organ uchwale. W związku z powyższym finansowanie prac 

konserwatorskich, restauratorskich i robót budowlanych przy zabytku należy do podmiotu 

mającego tytuł prawny do tego zabytku, natomiast udzielenie dotacji na te prace odbywa się na 

zasadach określonych przez organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego. Ustawa o 

ochronie i opiece nad zabytkami nie przewiduje możliwości finansowania z budżetu jednostki 

samorządu terytorialnego prac konserwatorskich, restauratorskich lub robót budowlanych przy 

zabytkach, do których jednostka nie ma tytułu prawnego, jeśli nie zostały one wpisane do 

rejestru zabytków. Ustalono, iż w kontrolowanym okresie powiat nie posiadał uchwały w sprawie 

zasad udzielania dotacji, o której mowa wyżej, jak również nie miał tytułu prawnego do 

rewitalizowanych obiektów. Kościół w Głuszynie, w którym dokonano remontu wieży nie został 

wpisany do rejestru zabytków przez Wojewódzkiego Konserwatora Zabytków, a jedynie do 

gminnej ewidencji zabytków, prowadzonej przez Gminę Namysłów. Podczas kontroli nie 

stwierdzono również by odnawiane obiekty z Kościoła w Strzelcach Namysłowskich zostały 

wpisane do rejestru zabytków. 

W świetle z powyższego, finansowanie ww. wydatków bezpośrednio z budżetu powiatu 

stanowiło naruszenie art. 35 ust. 2 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych. 

W trakcie kontroli Rada Powiatu podjęła stosowną uchwałę w sprawie określenia zasad 

udzielania dotacji z budżetu Powiatu Namysłowskiego na prace konserwatorskie, restauratorskie 

lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru zabytków. 

Z uwagi na ujawnione w toku czynności kontrolnych nieprawidłowości dotyczące 

przekroczenia zakresu upoważnienia do dokonywania wydatków ze środków publicznych, 

stanowiące jednocześnie naruszenie dyscypliny finansów publicznych, do Rzecznika dyscypliny 

finansów publicznych skierowano zawiadomienie wskazujące 2 osoby odpowiedzialne za jej 

naruszenie, w tym wójta oraz skarbnika gminy. 

 

                                                 
31 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.)  
dalej uozionz 
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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 także 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 81,2% w gminach 

do 88,2% w województwie samorządowym. Wydatki majątkowe w poszczególnych szczeblach 

j.s.t. przedstawiono w poniższej tabeli. 

Wydatki majątkowe 

2009 r. 2010 r. 

Dynamika 
4/2 
% 

Wykonanie 
Udział w 

wydatkach 
ogółem  

% 

Wykonanie 
Udział w 

wydatkach 
ogółem  

% tys. zł % tys. zł  % 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Gminy 

Majątkowe w tym: 476 985 79,1 20,6 621 142 81,2 23,3 130,2 

Inwestycyjne 452 332 78,2 19,6 587 273 81,5 22,0 129,8 

Miasto na prawach powiatu 

Majątkowe w tym: 93 857 69,8 18,2 130 011 87,4 22,9 138,5 

Inwestycyjne 88 382 69,6 17,1 130 011 87,4 22,9 147,1 

Powiaty 

Majątkowe w tym: 123 211 95,3 17,3 105 490 83,5 14,1 85,6 

Inwestycyjne 122 078 95,6 17,1 105 040 83,4 14,0 86,0 

Województwo samorządowe 

Majątkowe w tym: 375 069 83,0 54,2 258 706 88,2 46,6 69,0 

Inwestycyjne 374 564 83,0 54,1 258 706 88,2 46,6 69,1 

Razem j.s.t. 

Majątkowe w tym: 1 069 123 81,1 25,2 1 115 350 83,6 24,6 104,3 

Inwestycyjne 1 037 356 80,8 24,5 1 081 031 83,9 23,8 104,2 

Wydatki majątkowe j.s.t. wszystkich szczebli stanowiły 24,6% ogółu wydatków (w 2009 r. – 

25,2%). Najmniej na wydatki majątkowe przeznaczyły powiaty – 14,1% wydatków ogółem, najwięcej 

województwo samorządowe – 46,6%. W mieście na prawach powiatu wydatki te wyniosły 22,9% 

wszystkich wydatków, a w gminach 23,3%. W porównaniu do roku 2009, w powiatach oraz 

województwie samorządowym nastąpiło zmniejszenie udziału wydatków majątkowych w wydatkach 

ogółem odpowiednio o 3,2% i 7,6%, natomiast w gminach i mieście na prawach powiatu wydatki te 

zwiększyły udział w wydatkach ogółem odpowiednio o 2,7% oraz 4,7%. Najwyższy wskaźnik udziału 
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wydatków majątkowych w wydatkach ogółem – 47,5% osiągnęła gmina Polska Cerekiew, a 

najniższy – 6,6% wystąpił w gminie Otmuchów. Wydatki majątkowe w gminie Polska Cerekiew 

przeznaczone były głównie na budowę obiektów sportowych (dział kultura fizyczna i sport), budowę 

kanalizacji (dział gospodarka komunalna) oraz rozbudowę Centrum Kultury (dział kultura i ochrona 

dziedzictwa narodowego). W porównaniu do roku poprzedniego, kwota wydatków majątkowych 

wzrosła ogółem o 4,3%. Na ten wynik rzutowało zwiększenie wielkości wydatków majątkowych 

w mieście na prawach powiatu (o 38,5%) oraz w gminach (o 30,2%). Wydatki majątkowe uległy 

zmniejszeniu w powiatach (o 14,4%) oraz w województwie samorządowym (o 31,0%). 

Przyczyną wzrostu wydatków majątkowych było głównie realizowanie licznych obiektów 

infrastruktury drogowej, obiektów sportowych, budowy kanalizacji. Spadek wydatków w 

województwie samorządowym wynikał głównie ze zmian w zakresie przepływu środków 

europejskich i likwidacji dotacji rozwojowych.  

Poniższa tabela przedstawia wydatki majątkowe w poszczególnych szczeblach j.s.t. wg 

działów klasyfikacji budżetowej. 

Rodzaj wydatku 

Gminy 
Miasto na prawach 

powiatu 
Powiaty 

Województwo 
samorządowe 

Ogółem j.s.t. 

wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Wydatki majątkowe 621 142 100,0 130 011 100,0 105 490 100,0 258 706 100,0 1 115 350 100,0 

Rolnictwo i łowiectwo 49 424 8,0 -  0,0 22 0,0 35 087 13,6 84 533 7,6 

Przetwórstwo 
przemysłowe 

-  0,0 -  0,0 -  0,0 14 364 5,6 14 364 1,3 

Transport i łączność 130 691 21,0 54 962 42,3 47 151 44,7 152 693 59,0 385 497 34,6 

Gospodarka 
mieszkaniowa 

16 314 2,6 1 515 1,2 4 370 4,1 -  0,0 22 198 2,0 

Administracja publ.  16 041 2,6 1 432 1,1 2 724 2,6 421 0,2 20 619 1,8 

Bezpieczeństwo 
publiczne i ochrona 
przeciwpożarowa 

10 736 1,7 1 055 0,8 3 004 2,8 505 0,2 15 300 1,4 

Oświata i wychowanie 
Edukacyjna opieka 
wychowawcza 

49 993 8,0 1 677 1,3 17 798 16,9 6 511 2,5 75 980 6,8 

Ochrona zdrowia 2 222 0,4 1 805 1,4 20 234 19,2 30 787 11,9 55 048 4,9 

Pomoc społeczna 
Pozostałe zadania  
w zakresie polityki 
społecznej 

2 518 0,4 1 668 1,3 4 373 4,1 114 0,0 8 673 0,8 

Gospodarka 
komunalna i ochrona 
środowiska 

148 574 23,9 14 434 11,1 2 020 1,9 -  0,0 165 027 14,8 

Kultura i ochrona 
dziedzictwa 
narodowego 

50 149 8,1 24 555 18,9 3 785 3,6 3 204 1,2 81 693 7,3 

Kultura fizyczna 
i sport 

127 057 20,5 21 437 16,5 10 0,0 7 312 2,8 155 816 14,0 

Pozostałe działy 17 423 2,8 5 471 4,2 -  0,0 7 709 3,0 30 602 2,7 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 
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Jednostki samorządu terytorialnego realizowały wydatki majątkowe niemal w każdym z 

działów klasyfikacji budżetowej. Najwięcej wydatków majątkowych (34,6%) poniesiono na 

inwestycje w zakresie transportu i łączności, tym głównie na budowę i modernizację dróg. Dział 

ten dominował w wydatkach majątkowych w województwie samorządowym (59,0%), w powiatach 

(44,7%) oraz w mieście na prawach powiatu (stanowiąc 42,3% wydatków majątkowych). 

Drugim, co do wielkości udziału, kierunkiem wydatków majątkowych była gospodarka 

komunalna i ochrona środowiska – 14,8%. Wydatki te dominowały w gminach, w których 

stanowiły 23,9% wydatków majątkowych, a dotyczyły głownie budowy kanalizacji sanitarnej.  

Kolejnym obszarem dokonywania wydatków majątkowych była kultura fizyczna i sport – 

14,0% wydatków majątkowych ogółem, które wystąpiły głównie w budżetach gmin (20,5%) oraz 

miasta na prawach powiatu (16,5%) i związane były z budową  obiektów sportowych. 

Gminy przeznaczyły 21,0% wydatków majątkowych na transport i łączność (budowa  

i modernizacja dróg), miasto na prawach powiatu wydatkowało 18,9% wydatków majątkowych 

na kulturę i ochronę dziedzictwa narodowego (m.in. przebudowa Amfiteatru na Narodowe 

Centrum Polskiej Piosenki), a powiaty i województwo samorządowe przeznaczyły odpowiednio 

19,2% i 11,9% wydatków majątkowych na ochronę zdrowia (rozbudowa szpitali i sprzęt). 

3.2.2.  Wyniki kontroli realizacji zadań inwestycyjnych 

Prawidłowość dokonywania wydatków majątkowych zbadano w trakcie 23 kontroli 

kompleksowych oraz 3 kontroli doraźnych przeprowadzonych w j.s.t. w 2010 roku, wydatki 

ogółem tych jednostek wynosiły 1 040 322 000 zł, a wydatki majątkowe osiągnęły poziom 

213 035 000 zł, w tym inwestycyjne 199 423 000 zł. Przeprowadzone kontrole obejmowały 

głównie wydatki na zadania inwestycyjne i modernizacyjne oraz pozostałe wydatki na zakupy 

inwestycyjne. W zakresie kontroli mieściły się wszystkie etapy realizacji inwestycji, począwszy 

od zaplanowania, ujęcia w budżecie, aż do finalnego rozliczenia i przyjęcia majątku na 

ewidencję, ze szczególnym uwzględnieniem prawidłowości stosowania ustawy Prawo zamówień 

publicznych32.  

W trakcie kontroli stosowania prawa zamówień publicznych stwierdzono liczne przypadki 

uchybień formalnych, a także mające wpływ na wynik postępowania, polegające na: 

nieodrzuceniu ofert, których treść nie odpowiadała treści specyfikacji istotnych warunków 

zamówienia, zaniechaniu poprawienia omyłki w ofercie, a także na dokonaniu 

niedopuszczalnych poprawek w ofercie, skutkiem czego było wybranie niewłaściwej oferty.  

− Podczas kontroli Powiatu Namysłowskiego zbadano postępowanie o udzielenie 

zamówienia na roboty budowlane dotyczące przebudowy drogi powiatowej zrealizowane w 

trybie przetargu nieograniczonego. Ustalono, że w trakcie oceny złożonych ofert komisja 

                                                 
32 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (j.t. DzU z 2010 r. nr 113, poz. 759 z późn. zm.), 
zwana dalej uPzp. 
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przetargowa wykryła błąd w przedmiarze robót załączonym do SIWZ. W pozycji nr 20 - Warstwy 

górnej podbudowy z kruszyw łamanych gr. 10 cm określono powierzchnię na 21 m2 zamiast 

2.163,30m.2 Następnie komisja dokonała zmian w ofertach wykonawców dostosowując je do 

„prawidłowej” wielkości. Powyższą czynność uznała za „skorygowanie oczywistych pomyłek 

rachunkowych z uwzględnieniem konsekwencji rachunkowych dokonanych poprawek”, 

dokonaną na podstawie art. 87 ust. 2 pkt 2 uPzp. W związku z powyższą poprawką, po 

skorygowaniu obliczenia ceny poprawione oferty przedstawiały się następująco: oferta nr 5 cena 

brutto 1.802.803,37 zł (było 1.779.099,15zł), oferta nr 6 cena brutto 2.061.170,36 zł (było 

2.024.579,87 zł).  

Kontrolujący uznali, iż w przypadku wyliczenia wartości robót sporządzonych wg kosztorysów 

ofertowych (oferty nr 5 i 6) nie mogło być mowy o omyłkach rachunkowych, gdyż wartość robót 

została wyliczona przez wykonawców prawidłowo tj. poprzez wymnożenie powierzchni 

określonej w przedmiarze robót tj. 21m 2 przez stawkę. Działanie komisji przetargowej naruszyło 

art. 87 ust. 2 pkt 2 uPzp. 

Zamawiający jako najkorzystniejszą uznał ofertę nr 7 za cenę brutto 1.783.844,36 zł (przed 

dokonaniem poprawek najniższą cenę miała oferta nr 5). Jednakże kontrolujący ustalili, iż oferta 

nr 7 została sporządzona niezgodnie ze specyfikacją istotnych warunków zamówienia. 

Wykonawca, jako jedyny do wyliczenia wartości robót przyjął powierzchnię 2.163,30m2 zamiast 

21m2 określone w przedmiarze. Oferent był zobowiązany do sporządzenia oferty zgodnie ze 

SIWZ. Nieodrzucenie oferty nr 7, w przypadku gdy jej treść nie odpowiadała treści SIWZ, 

naruszało postanowienia art. 89 ust. 1 pkt 2 uPzp. Ponieważ stwierdzona w trakcie kontroli 

nieprawidłowość miała wpływ na wynik postępowania, sporządzono w powyższym zakresie 

zawiadomienie do rzecznika dyscypliny finansów publicznych określone w art. 17 ust. 1 pkt 4 

udfp. 

Weryfikacja zakresu prac wynikającego z kosztorysu, stanowiącego załącznik do specyfikacji 

z zakresem robót określonym w ofertach jest zajęciem żmudnym, lecz często przynosi efekty w 

postaci istotnych nieprawidłowości, rzutujących na wynik postępowania o udzielenie zamówienia 

publicznego. 

− Kontrola przeprowadzona w Gminie Dąbrowa w zakresie realizacji zadania inwestycyjnego 

„Modernizacja przestrzeni publicznej w Żelaznej ul. Opolska 37 na działkach 893/131 i 

722/120 km 3,  w celu integracji społecznej oraz rozwoju turystyki” ujawniła, że w postępowaniu 

przetargowym nie odrzucono ofert niezgodnych ze specyfikacją istotnych warunków zamówienia 

oraz nie dokonano poprawek w przypadku uznania nieprawidłowości za pomyłki, z 

jednoczesnym zawiadomieniem wykonawców. Niezgodności polegały m.in. na zastosowaniu 

innej podsypki pod kostkę betonową (piaskowej zamiast z miału kamiennego), innego koloru 

kostki brukowej, innej grubości słupków z rur stalowych stanowiących element pionowych 
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znaków drogowych, rozbieżności w zakresie wielkości wybrukowanych powierzchni (19 m² 

zamiast 60,04 m²). W złożonych na powyższą okoliczność wyjaśnieniach Wójt Gminy tłumaczył 

powyższe niespójnościami i niejasnościami w zapisach SIWZ, omyłką oraz nieistotnością 

podniesionych rozbieżności. Kontrolujący nie przyjęli złożonych wyjaśnień i uznali, iż 

Zamawiający powinien na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 2 uPzp odrzucić oferty niezgodne ze 

specyfikacją.  

Również w tej sytuacji, nieodrzucenie oferty niezgodnej z SIWZ skutkowało udzieleniem 

zamówienia publicznego podmiotowi, którego oferta winna być odrzucona, co wyczerpuje 

przesłanki naruszenia dyscypliny finansów publicznych, określone w art. 17 ust. 1 pkt 4 ustawy o 

odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. 

Nieprawidłowość, w której Zamawiający zachował się zgoła odmiennie, tj. odrzucił pochopnie 

ofertę wykonawcy stwierdzono w Gminie Lewin Brzeski. 

− Podczas kontroli Gminy Lewin Brzeski zbadano postępowanie o udzielenie zamówienia na 

roboty budowlane dotyczące przebudowy drogi i placu manewrowego w Ptakowicach, 

realizowanego w trybie przetargu nieograniczonego. Oferty złożyło 4 wykonawców. Komisja 

uznała, że  wymagane warunki udziału w postępowaniu spełnia 3 wykonawców, a ofertą 

najkorzystniejszą ze względu na kryterium wyboru - cena 100% jest oferta nr 1 na kwotę 

143.204,95 zł. Odrzucono ofertę nr 2, ze względu na wskazanie w kosztorysie ofertowym 

błędnej pozycji – zamiast „Koryta wykonane mechanicznie gł. 30 cm w gruncie kat. II-VI na całej 

szerokości jezdni i chodników” w ofercie ujęto „Roboty pomiarowe przy liniowych robotach 

ziemnych-trasa dróg w terenie nierównym”. Kontrolujący uznali, iż jakkolwiek treść odrzuconej 

oferty nie odpowiadała treści SIWZ, fakt stwierdzenia błędów nie zawsze powoduje obowiązek 

odrzucenia oferty. Ustawodawca dopuszcza możliwość poprawy błędów wymienionych w art. 87 

ust. 2 pkt 3 uPzp, tj. oczywistych omyłek oraz omyłek nie powodujących istotnych zmian w treści 

oferty, co ma zapobiec pochopnemu odrzuceniu oferty z powodu niezgodności z treścią 

specyfikacji istotnych warunków zamówienia. Zamawiający stwierdzając wystąpienie błędu w 

ofercie uznał, że nie podlega ona poprawieniu.  

W ocenie kontrolujących, jeśli opis pozycji w kosztorysie ofertowym nie oddaje charakteru prac 

ujętych w przedmiarze, to omyłka powinna zostać poprawiona w trybie art. 87 ust. 2 pkt 3 uPzp. 

Wskazać należy również na możliwość żądania od wykonawców wyjaśnień dotyczących treści 

złożonych ofert. Należy podkreślić, iż w kontekście cen pozostałych wykonawców, cena oferty 

2 129.931,40 zł pozostawałaby ceną najniższą, gdyż kolejna oferta w rankingu złożonych ofert 

zawiera cenę 143.204,95 zł. 

Zdaniem kontrolujących, zamawiający zobowiązany jest do badania oferty pod kątem jej 

zgodności z treścią całej specyfikacji istotnych warunków zamówienia. Okoliczność, iż 

zaoferowana cena ma charakter ryczałtowy, co wskazuje na pomocniczy charakter złożonych 
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kosztorysów ofertowych, ma o tyle znaczenie dla dokonania oceny oferty, że omyłka poczyniona 

przez wykonawcę nie powoduje istotnych zmian w treści oferty. Z powyższych ustaleń wynika, 

że zamawiający nie dokonał poprawki oferty nr 2 w trybie art. 87 ust. 2 pkt 3 uPzp i w 

konsekwencji przedwcześnie ją odrzucił. 

 Przedstawione powyżej 3 przykłady nieprawidłowości wskazują na częstokroć 

skomplikowaną sytuację faktyczną, z którą spotykają się komisje przetargowe. Należy 

podkreślić, iż pozornie analogiczne stany faktyczne, przy głębszej analizie, okazują się 

odmienne i wymagają podjęcia rozbieżnych działań. Niewątpliwie, negatywny wpływ na jakość 

prac komisji przetargowych mają również częste zmiany przepisów ustawy Prawo zamówień 

publicznych, która była na przestrzeni lat 2009-2010 zmieniana aż dziewięciokrotnie. 

 Podpisanie umowy w sprawie udzielenia zamówienia publicznego nie wyłącza konieczności 

stosowania przepisów o zamówieniach publicznych na dalszych etapach realizacji zadań. Te 

dalsze etapy objęte są również kontrolą Izby. Badając je stwierdza się nieprawidłowości 

związane m.in. ze zmianą terminu realizacji zadania i zabezpieczeniem należytego wykonania 

umowy. 

 − Kontrola przeprowadzona w Gminie Kietrz ujawniła w toku realizacji zadania pn. „Budowa 

kanalizacji deszczowej przy ulicy Zatorze w Kietrzu” (którego termin wykonania określono na 

31.12.2008 r.) wstrzymanie prac związanych z odtworzeniem nawierzchni betonowej z uwagi na 

niską temperaturę i przemarznięcie gruntu. Powyższa zwłoka w wykonaniu przedmiotu umowy 

trwała do dnia 28.01.2009 r., o czym świadczy zapis sporządzony przez Kierownika Budowy 

oraz Inspektora nadzoru inwestorskiego. W dniu 13.02.2009 r. dokonano w obecności 

przedstawicieli zamawiającego i wykonawcy końcowego odbioru robót. Z protokołu końcowego 

odbioru robót wynika, że jakość wykonanych prac oceniono jako dobrą oraz nie stwierdzono 

usterek w przedmiocie umowy. 

Zamawiający przewidział we wzorze umowy, stanowiącej załącznik do SIWZ, możliwość zmiany 

terminu wykonania przedmiotu umowy, jednak takiej zmiany nie dokonał w formie pisemnej. 

Zaniechanie dokonania tej czynności naruszało art. 139 ust. 2 uPzp, obligujący zamawiającego 

do zachowania formy pisemnej pod rygorem nieważności.  

− W tej samej Gminie podczas kontroli zadania inwestycyjnego „Budowa kompleksu Moje 

Boisko-Orlik 2012”, stwierdzono, że zamawiający w dniu 8.07.2009 r. dokonał zwrotu wadium w 

wysokości 15 000,00 zł wniesionego w gotówce przez wykonawcę wyłonionego w drodze 

przetargu. Od daty zawarcia umowy i wniesienia zabezpieczenia należytego wykonania umowy 

tj. od dnia 4.06.2009 r. upłynęło 34 dni, co pozostawało w sprzeczności z art. 46 ust 1 pkt 2 

ustawy prawo zamówień publicznych, który nakazywał zwrócić wadium niezwłocznie po 

zawarciu umowy i wniesieniu zabezpieczenia należytego wykonania tej umowy. 
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Spośród wymogów o charakterze formalnym związanych z prowadzeniem postępowania, 

ustawodawca szczególne znaczenie nadał składaniu oświadczeń o braku lub istnieniu 

okoliczności powodujących wyłączenie osoby wykonującej czynności w postępowaniu o 

udzielenie zamówienia. Niezłożenie takiego oświadczenia stanowi w myśl art. 17 ust. 4 udfp 

stanowi naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Powyższą nieprawidłowość stwierdzono w 

2 kontrolowanych jednostkach. 

− W trakcie kontroli kompleksowej Gminy Popielów stwierdzono, że Wójt Gminy nie 

złożył oświadczenia, o którym mowa w art. 17 ust. 2 uPzp. Na powyższą okoliczność Wójt 

wyjaśniał, iż nie złożył oświadczenia, bowiem w jego ocenie, nie wykonywał żadnych czynności 

w postępowaniu o udzielenie zamówienia publicznego. 

Kontrolujący stwierdzili, iż Wójt wykonywał czynności w postępowaniu o udzielenie zamówienia 

publicznego, polegające na: zatwierdzeniu SIWZ, podpisaniu ogłoszenia o przetargu 

nieograniczonym, podpisaniu pism wzywających do uzupełnienia dokumentów w trybie  

art. 26 ust. 3 uPzp oraz podpisaniu ogłoszenia o wyborze oferty. 

W wyniku kontroli zagadnień związanych z realizacją inwestycji, do Rzecznika finansów 

publicznych skierowano 3 zawiadomienia zawierające opis czynów naruszających dyscyplinę 

finansów publicznych, którymi objęto 4 osoby odpowiedzialne za powyższe nieprawidłowości. 

Wśród nich byli: Starosta, Wicestarosta i Wójtowie.  

Ponadto do Opolskiego Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego skierowano 

jedno zawiadomienie o naruszeniu przepisów prawa budowlanego przy realizacji inwestycji. 

3.3.  Ocena dokonywania wydatków z punktu widzenia nadzoru 

Ocena dokonywania wydatków z punktu widzenia działalności nadzorczej Izby dotyczyła 

głównie legalności planowania wydatków w uchwałach budżetowych j.s.t. i zmieniających 

budżety, w uchwałach w sprawie wydatków niewygasających, a także wydatków o charakterze 

dotacji. 

W 2010 r. Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Oplu zbadało 3 249 uchwał  

i zarządzeń organów j.s.t. w sprawie zmian budżetu, tj. o 467 uchwał więcej niż w roku ubiegłym. 

Badając uchwały i zarządzenia, Kolegium Izby stwierdziło w jednym przypadku 

nieprawidłowość w zakresie planowania wydatków skutkującą orzeczeniem nieważności  

w części zarządzenia zmieniającego budżet. Burmistrz przywołując w podstawie prawnej 

zarządzenia przepisy art. 30 ust. 2 pkt 4 usg oraz art. 257 ufp dokonał zwiększenia planu 

wydatków budżetu gminy w dziale 801 Oświata i wychowanie rozdział 80110 Gimnazja, co jest 

niezgodne z art. 18 ust. 2 pkt 4 usg w zw. z art. 257 pkt 2 ufp. Zdaniem Kolegium, zgodnie  

z art. 257 pkt 2 ufp, w toku wykonywania budżetu zarząd (burmistrz) może dokonywać zmian 
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jedynie w planie dochodów j.s.t. wynikających ze zmian kwot subwencji, w wyniku podziału 

rezerwy subwencji ogólnej.  

Z kolei w dwóch uchwałach organu stanowiącego w sprawie zmiany budżetu, Kolegium 

stwierdziło istotne naruszenie prawa, z powodu: 

 dokonania zmiany budżetu, w wyniku której doszło do stwierdzenia braku równowagi 

budżetu, gdyż łączna kwota dochodów i przychodów przewyższyła kwotę wydatków  

i rozchodów, co jest niezgodne z art. 211 ust. 1 ufp w zw. z art. 18 ust. 2 pkt 4 usg. Zgodnie  

z obowiązującymi przepisami prawa, rada dokonując zmiany budżetu musi przestrzegać 

zasady równowagi budżetu, tj. łączna kwota dochodów i przychodów powinna być równa 

łącznej kwocie wydatków i rozchodów, 

 zaplanowania wydatków bieżących w dziale 754 Bezpieczeństwo publiczne i ochrona 

przeciwpożarowa rozdział 75410 Komendy Wojewódzkie Państwowej Straży Pożarnej w 

formie dotacji podmiotowej, co wykracza poza dyspozycję art. 218 w zw. z art. 216 ust. 2 ufp. 

Dotacje to podlegające szczególnym zasadom rozliczania środki z budżetu j.s.t. 

przeznaczone na podstawie ustawy na finansowanie lub dofinansowanie zadań publicznych. 

Z budżetu j.s.t. mogą być udzielone dotacje podmiotowe, o ile odrębne ustawy tak stanowią. 

W ocenie Kolegium art. 19b ustawy o Państwowej Straży Pożarnej nie stanowi podstawy do 

przyznania dotacji podmiotowej Komendzie Wojewódzkiej Państwowej Straży Pożarnej.  

Ponadto Kolegium w 2 uchwałach zmieniających budżet na 2009 r. stwierdziło naruszenie 

prawa z powodu: 

 zwiększenia wydatków w dziale 750 – Administracja publiczna, rozdział 75023 – Urzędy 

gmin, co jest niezgodne z art. 18 ust. 2 pkt 4 usg, bowiem wprowadzenie przedmiotowej 

zmiany należy do wyłącznej kompetencji rady, 

 zwiększenia dochodów i wydatków budżetu w dziale 750 – Administracja publiczna, rozdział 

75001 – Urzędy naczelnych i centralnych organów administracji rządowej o kwotę 42 667 zł z 

tytułu dotacji rozwojowych, co jest niezgodne z  art. 188 ust. 1 pkt 1 sufp oraz art. 32 ust. 2 

pkt 4 usp. Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r.  o finansach publicznych 

zarząd j.s.t. może dokonywać w toku wykonywania budżetu zmian w planie dochodów i 

wydatków polegających na zmianach planu dochodów i wydatków związanych ze zmianą 

kwot lub uzyskaniem dotacji celowych przekazywanych z budżetu państwa oraz z budżetów 

j.s.t. Ponadto w powołanej ustawie ustawodawca wyróżnił rodzaje dotacji, wskazując na 

odmienne zakresy dotacji celowej oraz dotacji rozwojowej. 

W związku z tym, iż podjęte rozstrzygnięcia dotyczyły zmiany uchwały budżetowej na 2009 r. 

orzeczenie o nieważności uchwały (zarządzenia) na podstawie art. 12 ustawy o regionalnych 

izbach obrachunkowych było bezprzedmiotowe. 
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Z materią dokonywania wydatków wiązać należy podejmowanie przez organy stanowiące 

j.s.t. na podstawie art. 263 ust. 2-6 ufp uchwał w sprawie ustalenia wykazu wydatków, które  

nie wygasają wraz z upływem roku budżetowego, określające jednocześnie ostateczny termin 

dokonania każdego wydatku ujętego w tym wykazie w następnym roku budżetowym. Kolegium 

Izby w 2010 r. zbadało łącznie 30 uchwał w sprawie wydatków niewygasających – wszystkie 

uchwały zostały uznane za zgodne z prawem.  

Kolejną grupą uchwał organów j.s.t. dotyczącą wydatków poddana nadzorowi rio to uchwały  

w sprawie zasad i zakresu przyznawania dotacji z budżetu j.s.t. 

W 2010 r. Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu zbadało w trybie nadzoru  

20 uchwał organów stanowiących j.s.t. w sprawie określenia zakresu i zasad przyznawania dotacji 

dla jednostek organizacyjnych j.s.t., 7 uchwał w sprawie zasad przyznawania dotacji dla podmiotów 

niepublicznych, 12 uchwał w sprawie zasad przyznawania dotacji na remont zabytków, 20 uchwał  

w sprawie trybu udzielania i rozliczania dotacji niepublicznym oraz publicznym szkołom, a także 

placówkom oświatowym oraz 3 uchwały w sprawie trybu udzielania dotacji na realizację zadań 

służących ochronie środowiska. W 15 przypadkach Kolegium stwierdziło naruszenia prawa. 

Stwierdzone przez Kolegium nieprawidłowości uzasadniały orzeczenie o nieważności uchwał  

w całości – w 6 przypadkach oraz w części – w 9 przypadkach. Kolegium wskazało następujące 

nieprawidłowości: 

 niezapewnienie w uchwale określającej tryb postępowania o udzielenie dotacji podmiotom 

niezaliczanym do sektora finansów publicznych i niedziałających w celu osiągnięcia zysku 

jawności postępowania zmierzającego do udzielenia dotacji z budżetu gminy oraz jawności 

postępowania związanego z rozliczeniem dotacji, co narusza art. 221 ust. 4 ufp. W ocenie 

Kolegium, postanowienia mające zapewnić jawność postępowania o udzielenie dotacji oraz 

jej rozliczenia są elementem obligatoryjnym uchwały, która stanowi akt prawa miejscowego. 

Zapewnienie jawności, wynikające z art. 221 ust. 4 ufp nie wyczerpują obowiązku 

dotyczącego publikacji aktu prawa miejscowego, wynikające z ustawy o ogłaszaniu aktów 

normatywnych i niektórych innych aktów prawnych33. Nie jest związane również z innymi 

obowiązkami jednostki samorządu terytorialnego w zakresie, np. sprawozdawczości, 

zamieszczania w BIP oraz na tablicy ogłoszeń informacji o przeprowadzeniu konkursu, bądź 

informacji o wynikach kontroli, czy zapewnieniem jawności uchwały budżetowej, 

 postanowienie rady, iż niewykorzystana część dotacji podlega zwrotowi do budżetu powiatu 

w terminie do 15 dni od rozliczenia zadania, nie później jednak niż w terminie do 15 stycznia 

następnego roku lub w terminie nie dłuższym niż miesiąc od wykonania zadania, co jest 

niezgodne z art. 251 ust. 1 i 3 ufp. W ocenie Kolegium, rada dokonała modyfikacji zapisu 

                                                 
33 Ustawa  z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych  
(j.t. DzU z 2000 r. nr 62, poz. 718 ze zm.) 
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ustawowego, bowiem zgodnie z art. 251 ufp dotacje udzielone z budżetu jednostki 

samorządu terytorialnego w części niewykorzystanej do końca roku budżetowego podlegają 

zwrotowi do budżetu j.s.t. w terminie do dnia 31 stycznia następnego roku, 

 postanowienie organu stanowiącego, iż burmistrz prowadzi nadzór w zakresie realizacji 

zleconego zadania, dokonując oceny stanu realizacji zadania oraz prawidłowego 

wykorzystania dotacji. W ocenie Kolegium, organ stanowiący powinien określić w uchwale nie 

sposób nadzoru, lecz sposób kontroli zadania. Nadzór i kontrola nie stanowią tożsamych 

pojęć, ponieważ nadzór, którego integralną częścią są elementy kontroli wyposażony jest 

dodatkowo w możliwość władczego wkraczania w działalność organu nadzorowanego w celu 

jej korygowania. Organ kontroli nie dysponuje środkami władczymi, a jego działalność 

ogranicza się jedynie do wskazania występujących nieprawidłowości, jakie występują w 

działalności kontrolowanego organu, 

 postanowienie rady, iż uchwała określająca tryb postępowania o udzielnie dotacji wchodzi  

w życie „w ciągu 14 dni od daty jej ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa 

Opolskiego”, narusza art. 4 ust. 1 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych 

innych aktów prawnych. Zdaniem Kolegium uchwały określające tryb udzielenia dotacji oraz 

jej rozliczenia mają charakter prawa miejscowego i powinny podlegać regułom publikacji i 

wejścia w życie określonym w ustawie o ogłoszeniu aktów normatywnych i niektórych innych 

aktów prawnych, 

  nieustalenie przez organ stanowiący podstawy obliczenia dotacji dla niepublicznych 

przedszkoli, co narusza art. 90 ust. 4 ustawy o systemie oświaty. W ocenie Kolegium, 

dyspozycje art. 90 ust. 2b uso nie ustalają podstawy obliczenia dotacji, a jedynie ustawowy 

limit, poniżej którego organ stanowiący j.s.t. tej dotacji nie może ustalić. Ponadto Kolegium 

zwróciło uwagę, iż ustalenie podstawy udzielonej dotacji jest elementem sfery normowania, 

objętej materią aktu prawa miejscowego, natomiast ustalenie wysokości dotacji na dany rok 

budżetowy w uchwale budżetowej j.s.t. ma charakter wykonawczy, stanowiąc jedynie 

konsekwencję ustalenia podstawy dotowania, 

 postanowienie organu stanowiącego, iż w przypadku stwierdzenie przez organ dotujący, że 

dotacja została pobrana nienależnie lub w nadmiernej wysokości, kwota nienależnie pobrana 

podlega zwrotowi wraz z odsetkami jak od zaległości podatkowych. Odsetki naliczane są od 

dnia doręczenia wezwania do zwrotu nienależenie pobranej kwoty, co jest niezgodne z art. 

252 ust. 2 pkt 6 ufp. Kolegium stwierdziło, iż zgodnie z powołanym przepisem odsetki od 

dotacji podlegających zwrotowi z tytułu pobrania dotacji nienależnie lub w nadmiernej 

wysokości nalicza się począwszy od dnia następującego po dniu stwierdzenia 

nieprawidłowego naliczenia lub nienależnego pobrania dotacji, 

 określenie przez radę terminu ostatecznego zwrotu kwoty dotacji nadpłaconej za rok 

poprzedni do dnia 31 marca, co jest niezgodne z art. 252 ufp. Kolegium zwróciło uwagę, iż 



- 62 - 

 

kwestię zwrotu dotacji udzielonej z budżetu j.s.t. reguluje art. 252 ufp. Zgodnie z jego treścią, 

dotacje udzielone z budżetu j.s.t. pobrane nienależnie lub w nadmiernej wysokości, podlegają 

zwrotowi do budżetu wraz z odsetkami w wysokości określonej jak dla zaległości 

podatkowych, w ciągu 15 dni od dnia stwierdzenia tej okoliczności. W przypadku, gdy termin 

wykorzystania dotacji jest krótszy niż rok budżetowy, podlegają one zwrotowi w terminie 15 

dni po upływie terminu wykorzystania dotacji, 

 zawarcie w treści załącznika do uchwały pn. „Informacja o liczbie dzieci” sformułowania 

„Świadom odpowiedzialności za podawanie nieprawdy z Kodeksu karnego, poświadczam 

aktualność prawa szkoły, do otrzymywania dotacji i aktualność związanych z tym danych  

z przedłożonego w dniu … wniosku o udzielenie dotacji”, co jest niezgodne z art. 80 ust. 4 

uso. Zdaniem Kolegium, uchwały podejmowane na podstawie art. 80 ust. 4 uso są aktami 

prawa miejscowego, zawierającymi normy o charakterze abstrakcyjnym, kierowane do 

nieokreślonego podmiotu. Zakres stosunków normowanych tą uchwałą, organ stanowiący 

może kształtować wyłącznie na podstawie i w granicach przepisów prawa,  

 określenie wymogu składania przez beneficjentów dotacji oświadczeń o zgodności danych 

pod rygorem odpowiedzialności karnej, wynikającej z art. 233 ustawy Kodeks karny34 za 

wskazane dane, co narusza art. 80 ust. 4 uso, art. 81 ust. 1 uozianz. Zdaniem Kolegium, 

uchwały podejmowane na podstawie art. 80 ust. 4 uso oraz na podstawie art. 81 ust. 1 

uozionz są aktami prawa miejscowego, zawierającymi normy o charakterze abstrakcyjnym, 

kierowane do nieokreślonego podmiotu. Zakres stosunków normowanych tą uchwałą organ 

stanowiący może kształtować wyłącznie na podstawie i w granicach przepisów prawa. 

Ponadto Kolegium stwierdziło jednoznacznie, że art. 233 § 1 Kodeksu karnego wiąże 

odpowiedzialność z zeznaniem składanym w postępowaniu sądowym lub innym 

postepowaniu prowadzonym na podstawie ustawy. Tymczasem właściwe czynności w 

zakresie rozliczania dotacji nie są czynnościami dokonywanymi na podstawie ustawy, lecz na 

podstawie uchwały w sprawie trybu i zasad udzielenia dotacji. 

W zakresie uchwał podejmowanych na podstawie ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie 

zabytków i opiece nad zabytkami Kolegium wskazywało na następujące nieprawidłowości: 

 określenie sankcji związanej z wykluczeniem prawa do otrzymania dalszych dotacji  

z budżetu gminy (w sytuacji wykorzystania dotacji niezgodnie z umową, nieterminowy zwrot 

niewykorzystanej części dotacji lub pobranie dotacji nienależnie lub w nadmiernej wysokości), 

przez okres trzech kolejnych lat począwszy od dnia, w którym stwierdzono nieprawidłowe 

wykorzystanie dotacji, co wykracza poza dyspozycję art. 81 ust. 1 uozionz. W ocenie 

Kolegium, organ stanowiący realizując zadania w zakresie ochrony zabytków, w 

szczególności poprzez zapewnienie wsparcia finansowego, umożliwiającego trwałe 

                                                 
34 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (j.t. DzU z 1997 r. nr 88, poz. 553 ze zm.) 
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zachowanie zabytków oraz ich zagospodarowanie i utrzymanie działając w oparciu o 

kompetencje określone w art. 81 ust. 1 uozionz, podejmuje uchwałę określającą zasady i tryb 

udzielenia dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy 

zabytkach wpisanych do rejestru zabytków. Normy związane z rozliczeniem dotacji zawierają 

przepisy art. 251 oraz art. 252 ufp, zgodnie z którymi ustawodawca nie przewiduje sankcji w 

postaci pozbawienia prawa do otrzymania dotacji,  

 postanowienie organu stanowiącego, iż dotacja może zostać udzielona każdemu, kto jest 

właścicielem i posiada tytuł prawny do obiektu (wpisanego do rejestru zabytków), wynikający  

z prawa własności, użytkowania wieczystego, trwałego zarządu, ograniczonego prawa 

rzeczowego lub stosunku zobowiązaniowego, co narusza 71 ust. 1 uozionz. Zdaniem 

Kolegium, w świetle treści art. 71 powołanej ustawy, gmina nie ma prawa ograniczać, bądź 

rozszerzać kręgu podmiotów uprawnionych do otrzymania dotacji, 

 postanowienie rady, iż dotacja może obejmować nakłady konieczne na działania zmierzające 

do wyeksponowania ważnych dla miasta obiektów zabytkowych, polegające na iluminacji 

obiektu,  co wykracza poza dyspozycję art. 77 uozionz. W ocenie Kolegium, art. 77 tej ustawy 

określa katalog zamknięty zakresu dotacji na prace konserwatorskie, restauratorskie i roboty 

budowlane, a zatem, rada przeznaczając dotację na sfinansowanie iluminacji rozszerzyła 

przedmiotowy zakres dotacji, 

 określenie przez radę wymogu wydatkowania przez beneficjentów dotacji zgodnie z ustawą 

Prawo zamówień publicznych, narusza art. 81 uozionz. Zdaniem Kolegium, wszystkie 

podmioty, które są zobowiązane do udzielenia zamówień publicznych w trybie przepisów 

ustawy Prawo zamówień publicznych muszą stosować przepisy tej ustawy, niezależnie od 

woli organu stanowiącego, 

  zawarcie we wzorze umowy z dotowanym pouczenia o zakresie odpowiedzialności karnej 

skarbowej dotowanego za naruszenie dyscypliny finansów publicznych przy wydatkowaniu 

otrzymanej dotacji, wykracza poza dyspozycję art. 81 uozionz, 

 przeznaczenie dotacji na „pokrycie różnicy między wnoszonymi przez gospodarstwo 

pomocnicze opłatami na rzecz wspólnot mieszkaniowych, których gmina jest członkiem  

– fundusze remontowe, opłaty eksploatacyjne i opłaty za zarząd, a uzyskiwanymi czynszami  

z najmu”, narusza art. 174 ust. 4 sufp. W ocenie Kolegium, określenie przeznaczenia dotacji 

przekracza granice prawne kompetencji organu stanowiącego sprecyzowane w art. 174 ust. 4 

sufp, które odnoszą się wyłącznie do ustalenia stawki dotacji przedmiotowej, 

 podjęcie decyzji o udzieleniu dotacji osobom fizycznym na modernizację lub budowę 

ogrzewania proekologicznego, co wykracza poza dyspozycje art. 221 ust. 1 i 4 ufp.  

Należy zwrócić uwagę, iż stwierdzona nieprawidłowość dotyczy już nieaktualnego stanu 

prawnego. Od dnia 21 grudnia 2010 r., gdy weszła w życie nowelizacja ustawy z dnia 27 
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kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska, istnieje możliwość udzielania z budżetu gminy, 

powiatu dotacji celowych na finansowanie lub dofinansowanie ochrony środowiska, w tym 

m.in. na realizację przez osoby fizyczne inwestycji związanych z modernizacją lub budową 

ogrzewania proekologicznego.  

W 2010 r. w jednym przypadku gmina nie zgodziła się z rozstrzygnięciem Izby w sprawie 

uchwały dotacyjnej i skierowała skargę na uchwałę Kolegium do Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Opolu.  

Rada Miejska w Kluczborku podejmując uchwałę w sprawie trybu postępowania  

o udzielenie dotacji na modernizację ogrzewania na proekologicznego lub budowę 

proekologicznego ogrzewania, powołując się m.in. na art. 400a ust. 1 pkt 21 ustawy Prawo 

ochrony środowiska oraz art. 221 ust. 1 i 4 ufp, postanowiła o dotowaniu osób fizycznych.  

W uzasadnieniu do uchwały zawarto, iż „w związku z wejściem w życie przepisów ustawy z 

dnia 20 listopada 2009 r. o zmianie ustawy – Prawo ochrony środowiska oraz niektórych innych 

ustaw z dniem 1 stycznia 2010 r. zostały zlikwidowane przez ustawodawcę Gminne Fundusze 

Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej, jak również utraciła moc obowiązującą uchwała 

Rady Miejskiej w Kluczborku z dnia 7 września 2009 r. w sprawie regulaminu przyznawania 

dotacji na modernizację ogrzewania na ogrzewanie proekologiczne lub budowę 

proekologicznego ogrzewania ze środków Gminnego Funduszu Ochrony Środowiska i 

Gospodarki Wodnej. Mając powyższe na uwadze, w celu kontynuowania wspierania 

proekologicznych inwestycji realizowanych przez mieszkańców Gminy (osoby fizyczne) 

wpływających na poprawę powietrza poprzez likwidację niskiej emisji, zachodzi konieczność 

podjęcia nowej uchwały umożliwiającej dotowanie przedmiotowych działań.” 

Kolegium RIO w Opolu orzekło nieważność powyższej uchwały z powodu naruszenia  

art. 221 ust. 1 i 4 ufp. W uzasadnieniu do rozstrzygnięcia Kolegium stwierdziło, iż z zakresu 

podmiotowego normy art. 221 ufp wynika, iż dotacja celowa może zostać przyznana podmiotom 

niezaliczanym do sektora finansów publicznych, a zatem innym aniżeli podmioty określone  

w art. 9 ufp. Norma określona w art. 221 ufp wskazuje zarówno element podmiotowy jak i 

przedmiotowy określający jej adresatów, a zatem wskazuje m.in. te podmioty, które mogą zostać 

beneficjentami dotacji celowej udzielonej z budżetu j.s.t. oraz zakres zadań, które mogą 

stanowić przedmiot dotowania. Krąg podmiotów objętych postanowieniami art. 221 ufp to 

podmioty niezaliczane do sektora finansów publicznych oraz jednocześnie niedziałające w celu 

osiągnięcia zysku. Drugi element normy ma charakter przedmiotowy i wskazuje na zakres 

aktywności, które mogą być finansowane w formie dotacji ze środków budżetu j.s.t.- są to cele 

publiczne związane z realizacją zadań tej jednostki.  

Rada Miejska w Kluczborku nie zgadzając się z powyższym rozstrzygnięciem Kolegium 

skierowała skargę do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu. Podnosząc, iż 
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udzielenie dotacji podmiotowej na podstawie art. 221 ufp jest uzależnione od spełnienia trzech 

warunków:  

 podmiot otrzymujący dotacje nie może być podmiotem zaliczanym do sektora finansów 

publicznych oraz nie może działać w celu osiągnięcia zysku, 

 dotacja celowa może być udzielona wyłącznie na cel publiczny, związany z realizacją zadań 

j.s.t. udzielającej dotację.  

A zatem, na podstawie w/w przepisu prawa jest możliwość dotowania osób fizycznych.  

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

podtrzymała w całości swoją dotychczasową argumentację faktyczną i prawną. 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Opolu po rozpoznaniu sprawy w dniu 29 czerwca 2010 r. 

zgodził się ze stanowiskiem Kolegium RIO w Opolu i oddalił skargę. 

W ocenie WSA w art. 221 ustawy o finansach publicznych ustawodawca określił podmiotowy 

i przedmiotowy zakres dotowania przez j.s.t. Z zakresu przedmiotowego wynika, iż dotacje mogą 

dotyczyć celów publicznych związanych z realizacją zadań j.s.t. Natomiast zakres podmiotowy 

określa, iż dotację mogą otrzymać podmioty niezaliczane do sektora finansów publicznych i 

niedziałające w celu osiągnięcia zysku, przy czym w ust. 2 powołanego przepisu prawa 

ustawodawca doprecyzował, iż zlecenie zadania i udzielenie dotacji następuje zgodnie z 

przepisami ustawy działalności pożytku publicznego i wolontariacie. Natomiast zgodnie z ust. 4 

art. 221 ufp wynika, iż w sytuacji gdy zlecenie zadania i udzielenie dotacji celowej na inne 

zadanie niż określone w ustawie o działalności pożytku publicznego i wolontariacie – wówczas 

zlecenie zadania i udzielenie dotacji nastąpi na podstawie umowy j.s.t. z podmiotem określonym 

w art. 221 ust. 1 ufp. WSA podniósł, iż żaden przepisów art. 221 ufp nie wskazuje na udzielenie 

dotacji podmiotom innym, niż wymienionych w ustawie o działalności pożytku publicznego i 

wolontariacie.  

WSA podkreślił, iż realizację celów publicznych należy kojarzyć przede wszystkim z 

działaniami mającym zaspokajać potrzeby zbiorowe. Natomiast ponoszenie przez gminę 

kosztów instalacji ogrzewania ekologicznego w prywatnych domach służy dofinansowaniu danej 

inwestycji i jest przede wszystkim wsparciem finansowym konkretnej osoby fizycznej. Zatem 

celem przedmiotowej uchwały nie jest realizacja celu publicznego - poprawy stanu środowiska, 

lecz cel prywatny określonych osób, które zyskają wymierne korzyści, w postaci wymiany 

urządzeń grzewczych i oszczędności kosztów związanych z tą inwestycją. Zatem, nie można 

uznać, że poszczególne osoby fizyczne, otrzymujące dotację nie działałyby w celu osiągnięcia 

zysku, bowiem będą one osiągać wymierne korzyści. 

Mając powyższe na uwadze, Sąd uznał, iż uchwała Rady Miejskiej w Kluczborku nie spełniała 

wymogów określonych w art. 221 ufp – a zatem była sprzeczna z prawem. 
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Nadmienić należy, iż orzecznictwo sądowe (m.in. opisany wyżej wyrok) oraz orzecznictwo  

RIO w tym zakresie spowodowały zmianę stanu prawnego. Zgodnie z nowelizacją ustawy z dnia 

27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska, która weszła w życie z dniem 21 grudnia  

2010 r.35 ustawodawca dopuszcza możliwość udzielenia dotacji celowych z budżetu gminy lub 

powiatu na finansowanie lub dofinansowanie kosztów inwestycji związanych z ochroną 

środowiska, realizowanych przez podmioty niezaliczane do sektora finansów publicznych,  

w szczególności: przez osoby fizyczne, wspólnoty mieszkaniowe, osoby prawne oraz przez 

przedsiębiorców, oraz przez jednostki sektora finansów publicznych będących gminnymi lub 

powiatowymi osobami prawnymi. 

3.4.  Realizacja wydatków ze środków europejskich i zagranicznych 

Zapisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych wprowadziły zmiany w 

zakresie gospodarowania środkami europejskimi oraz innymi środkami pochodzącymi ze źródeł 

zagranicznych, niepodlegającymi zwrotowi. W ustawie budżetowej na 2010 r. został utworzony 

budżet środków europejskich, którego celem było uelastycznienie planowania i wykorzystania 

środków na zadania współfinansowane środkami pochodzącymi z budżetu ogólnego Unii 

Europejskiej i krajów należących do EFTA, a także zachowanie płynności w realizacji zadań 

Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia w kolejnych latach oraz możliwości pokrycia 

płatności z tego tytułu36. 

Budżet środków europejskich jest rocznym planem dochodów i podlegających refundacji 

wydatków przeznaczonych na realizację programów finansowanych z udziałem środków 

europejskich z wyłączeniem środków przeznaczonych na realizację projektów pomocy 

technicznej. W trakcie wykonywania budżetu środków europejskich wydatki nazwane są 

płatnościami i należy przez nie rozumieć „wkład zagraniczny” tj. środki pochodzące z budżetu 

Unii Europejskiej oraz krajów EFTA i przeznaczone na sfinansowanie określonych programów. 

Płatności na rzecz beneficjentów dokonuje Bank Gospodarstwa Krajowego. 

W przypadku regionalnego programu operacyjnego, przepływ środków finansowych jest 

następujący: udział krajowy w postaci dotacji celowej przekazywany jest najpierw przez 

dysponenta części budżetowej do zarządu województwa, a następnie również w formie dotacji 

celowej do beneficjenta, natomiast Bank Gospodarstwa Krajowego przekazuje udział 

zagraniczny na rzecz beneficjenta. 

Zgodnie z art. 111 ustawy Przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicznych do 

rozliczenia środków przekazanych do końca 2009 r. na realizację projektów i zadań 

finansowanych z udziałem środków z budżetu Unii Europejskiej oraz z krajów należących do 

                                                 
35 Ustawa z dnia 29 października 2010 r. o zmianie ustawy – Prawo ochrony środowiska (Dz.U. z 2010r., Nr 229, poz. 
1498) 
36 Rachunkowość budżetu, jednostek budżetowych i samorządowych zakładów budżetowych - Anna Zysnarska 
ODDK Gdańsk 2011 r. str. 41 
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EFTA należało stosować przepisy ustawy o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r., 

natomiast rozliczenie środków powinno nastąpić do dnia 30 czerwca 2010 r. 

W 2010 r., podobnie jak w roku poprzednim, wszystkie jednostki samorządu terytorialnego 

dokonały wydatków ze środków unijnych i zagranicznych.. 

Na podstawie danych ze sprawozdań j.s.t., które wpłynęły do RIO, można dokonać analizy 

wydatków j.s.t. pod kątem wykorzystania środków europejskich i zagranicznych, w oparciu o 

Załącznik nr 4 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie 

szczegółowej klasyfikacji dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków 

pochodzących ze źródeł zagranicznych. Czwarta cyfra paragrafu klasyfikacji wydatku37 

                                                 
37 W 2010 r. j.s.t. województwa opolskiego poniosły wydatki z zastosowaniem symboli:1-9, które oznaczają: 
Symbol „1” – Finansowanie programów ze środków bezzwrotnych pochodzących z Unii Europejskiej - stosuje się do 
oznaczenia wydatków ponoszonych w trakcie realizacji przedsięwzięć w ramach danego programu finansowanego ze 
środków bezzwrotnych pochodzących z Unii Europejskiej, m.in. do wydatków realizowanych ze środków instrumentu 
finansowego UE Transition Facility, innych środków, o których mowa w art. 5 ust. 3 pkt 6 ustawy (...). 
Symbol „2” - Współfinansowanie programów realizowanych ze środków bezzwrotnych pochodzących z Unii 
Europejskiej - stosuje się do oznaczenia wydatków ponoszonych w trakcie realizacji tych przedsięwzięć w ramach 
programów finansowanych ze środków bezzwrotnych pochodzących z Unii Europejskiej, co do których strona polska 
podjęła zobowiązanie, że będą one również przez nią finansowane. Źródłem finansowania tych wydatków mogą być 
np. środki pochodzące z budżetu państwa oraz środki własne jednostek samorządu terytorialnego. Symbol ten 
stosuje się również do wydatków współfinansowanych ze środków instrumentu finansowego UE Transition Facility, 
innych środków, o których mowa w art. 5 ust. 3 pkt 6 ustawy (...).  
Symbol „3” - Finansowanie z pożyczek i kredytów zagranicznych oraz darowizn lub grantów przyznanych Polsce 
przez poszczególne kraje lub instytucje - stosuje się do oznaczenia wszystkich wydatków ponoszonych w trakcie 
realizacji przedsięwzięć, których źródłem finansowania są środki pochodzące z pożyczek i kredytów zagranicznych z 
międzynarodowych instytucji finansowych, np. Banku Światowego (Międzynarodowego Banku Odbudowy i Rozwoju), 
Europejskiego Banku Inwestycyjnego, Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju, Nordyckiego Inwestycyjnego 
Banku, Banku Rozwoju Rady Europy oraz do oznaczenia wydatków, których źródłem finansowania są środki 
pochodzące z darowizn, grantów przyznanych Polsce przez poszczególne kraje lub instytucje. 
Symbol „4” – Współfinansowanie pożyczek i kredytów zagranicznych oraz darowizn lub grantów przyznanych Polsce 
przez poszczególne kraje lub instytucje - stosuje się do oznaczenia wszystkich wydatków ponoszonych w trakcie 
realizacji tych przedsięwzięć finansowanych z pożyczek i kredytów zagranicznych, a także z grantów i darowizn, co 
do których strona polska podjęła zobowiązanie, że będą one również przez nią finansowane (zobowiązanie strony 
polskiej potwierdzone jest w dokumentach przyznania pożyczek, kredytów zagranicznych, grantów lub darowizn). 
Źródłem finansowania tych wydatków mogą być np. środki pochodzące z budżetu państwa oraz środki własne j.s.t. 
Symbol „5” - Finansowanie z innych środków bezzwrotnych - stosuje się do wydatków budżetu państwa 
finansowanych ze środków Norweskiego Mechanizmu Finansowego, Mechanizmu Finansowego Europejskiego 
Obszaru Gospodarczego oraz Szwajcarsko-Polskiego Programu Współpracy, z wyłączeniem środków europejskich, 
do których stosuje się czwartą cyfrę paragrafu "7". 
Symbol „6” - Współfinansowanie innych środków bezzwrotnych - stosuje się do wydatków na współfinansowanie 
przedsięwzięć realizowanych w ramach Norweskiego Mechanizmu Finansowego, Mechanizmu Finansowego 
Europejskiego Obszaru Gospodarczego oraz Szwajcarsko-Polskiego Programu Współpracy. 
Symbol „7” - Płatności w zakresie budżetu środków europejskich - stosuje się dla wydatków dokonywanych w ramach 
płatności budżetu środków europejskich. 
Symbol „8” - Finansowanie programów i projektów ze środków funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności, 
Europejskiego Funduszu Rybackiego oraz z funduszy unijnych finansujących Wspólną Politykę Rolną, z wyłączeniem 
budżetu środków europejskich - stosuje się do oznaczenia wszystkich wydatków, z wyłączeniem budżetu środków 
europejskich, ponoszonych w trakcie realizacji przedsięwzięć w ramach danego programu lub projektu finansowanego 
ze środków z funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności lub Europejskiego Funduszu Rybackiego, z wyjątkiem 
wydatków oznaczonych cyfrą 9. Symbol ten stosuje się również do oznaczenia wydatków ponoszonych na 
finansowanie Rozwoju Obszarów Wiejskich w ramach Wspólnej Polityki Rolnej, z udziałem funduszy unijnych 
finansujących Wspólną Politykę Rolną, a także do wydatków, których źródłem finansowania jest pożyczka na 
prefinansowanie z budżetu państwa. 
Symbol „9” - Współfinansowanie programów i projektów realizowanych ze środków z funduszy strukturalnych, 
Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rybackiego oraz z funduszy unijnych finansujących Wspólną Politykę 
Rolną - stosuje się do oznaczenia wydatków ponoszonych w trakcie realizacji przedsięwzięć finansowanych ze 
środków z funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rybackiego oraz z funduszy 
unijnych finansujących Wspólną Politykę Rolną, stanowiących krajowy wkład publiczny w realizację programu lub 
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informuje, czy został on dokonany ze środków krajowych (cyfra „0”), czy też był finansowany lub 

współfinansowany ze środków z budżetu Unii Europejskiej lub innych niepodlegających zwrotowi 

środków zagranicznych (cyfry od 1 do 9).  

W poniższej tabeli oraz na wykresie przedstawiono wydatki w 2010 r. w poszczególnych 

szczeblach j.s.t. wg źródeł finansowania. 

Wyszczególnienie 
(wg końcówki paragrafu) 

Gminy 
Miasto na 

prawach powiatu 
Powiaty 

Województwo 
samorządowe 

Ogółem j.s.t. 

wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

1 –  Finansowanie programów ze 
środków bezzwrotnych pochodzących 
z Unii Europejskiej 

164 0,0 14 0,0 436 0,1 21 0,0 635 0,0 

2 – Współfinansowanie programów 
realizowanych ze środków 
bezzwrotnych pochodzących z Unii 
Europejskiej 

-  - 288 0,1 81 0,0 21 0,0 390 0,0 

3 – Finansowanie z pożyczek i 
kredytów zagranicznych oraz 
darowizn lub grantów przyznanych 
Polsce przez poszczególne kraje lub 
instytucje 

-  - -  - 34 0,0 -  - 34 0,0 

4 – Współfinansowanie pożyczek i 
kredytów zagranicznych oraz 
darowizn lub grantów przyznanych 
Polsce przez poszczególne kraje lub 
instytucje 

-  - -  - 48 0,0 -  - 48 0,0 

5 – Finansowanie z innych środków 
bezzwrotnych 

1 635 0,1 437 0,1 -  - -  - 2 073 0,0 

6 – Współfinansowanie innych 
środków bezzwrotnych 

965 0,0 78 0,0 -  - -  - 1 043 0,0 

7 – Płatności w zakresie budżetu 
środków europejskich 

165 620 6,2 36 294 6,4 40 039 5,4 132 309 23,8 374 262 8,2 

8 – Finansowanie programów i 
projektów ze środków funduszy 
strukturalnych, Funduszu Spójności, 
Europejskiego Funduszu Rybackiego 
oraz z funduszy unijnych 
finansujących Wspólną Politykę 
Rolną, z wyłączeniem budżetu 
środków europejskich 

7 743 0,3 -  - 3 902 0,5 26 062 4,7 37 707 0,8 

9 – Współfinansowanie programów i 
projektów realizowanych ze środków z 
funduszy strukturalnych, Funduszu 
Spójności, Europejskiego Funduszu 
Rybackiego oraz z funduszy unijnych 
finansujących Wspólną Politykę Rolną 

124 182 4,7 36 194 6,4 9 213 1,2 67 263 12,1 236 851 5,2 

Wydatki 1-9 300 309 11,3 73 305 12,9 53 752 7,2 225 677 40,7 653 043 14,4 

0 – Wydatki ze środków krajowych 2 364 950 88,7 495 535 87,1 694 224 92,8 329 278 59,3 3 883 987 85,6 

Wydatki ogółem 2 665 259 100,0 568 840 100,0 747 976 100,0 554 955 100,0 4 537 030 100,0 

„-” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków       

 

 

                                                                                                                                                              
projektu. Źródłem finansowania tych wydatków mogą być np. środki pochodzące z budżetu państwa (z wyłączeniem 
pożyczki na prefinansowanie) bądź środki własne jednostek sektora finansów publicznych. 
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W 2010 r. wydatki pokrywane ze środków europejskich i zagranicznych j.s.t. województwa 

opolskiego stanowiły 14,4% wydatków ogółem i wyniosły 653 043 tys. zł. W odniesieniu do roku 

poprzedniego ich kwota wzrosła o 2,5% (o 15 617 tys. zł), natomiast udział w strukturze 

wydatków zmniejszył się o 0,7 punktu procentowego.  

Największe kwoty wydatków przeznaczono na programy i projekty, których źródłem 

finansowania były płatności w zakresie budżetu środków europejskich (cyfra 7) - 374 262 tys. zł. 

Wydatki te stanowiły 8,2% wydatków ogółem wszystkich j.s.t. Współfinansowane ze środków 

funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rybackiego oraz z 

funduszy unijnych finansujących Wspólną Politykę Rolną (cyfra 9) wyniosło 236 851 tys. zł, co 

stanowiło 5,2% wydatków ogółem. Kolejną grupę stanowiły wydatki na finansowanie programów 

i projektów ze środków funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu 

Rybackiego oraz z funduszy unijnych finansujących Wspólną Politykę Rolną, z wyłączeniem 

budżetu środków europejskich (cyfra 8), które wyniosły 37 707 tys. zł, co stanowiło 0,8% 

wydatków ogółem. 

Wydatki j.s.t. oznaczone czwartymi cyframi paragrafów od 1 do 6 miały znikomy udział w 

strukturze wydatków ogółem. Należy jednak zaznaczyć, iż na finansowanie i współfinansowanie 

zadań w ramach innych środków bezzwrotnych (cyfry 5 i 6) przeznaczono łącznie 3 116 tys. zł, a 

na finansowanie i współfinansowanie programów realizowanych ze środków bezzwrotnych 

pochodzących z Unii Europejskiej (cyfry 1 i 2) wydatkowano łącznie 1 025 tys. zł. Finansowanie  

i współfinansowanie zadań z pożyczek i kredytów zagranicznych oraz darowizn i grantów (cyfry 

3 i 4) wystąpiło w powiatach na kwotę 82 tys. zł.  

Na poniższym wykresie oraz w tabeli przedstawiono wydatki ze środków pochodzących z UE 

w poszczególnych szczeblach j.s.t. wg działów klasyfikacji budżetowej.  
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Wyszczególnienie 

Gminy 
Miasto na 

prawach powiatu 
Powiaty 

Województwo 
samorządowe 

Ogółem j.s.t. 

wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział (%) udział (%) 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) 2010 r. 2009 r. 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 

Rolnictwo i łowiectwo 28 212 9,4 -  - 230 0,4 18 270 8,1 46 712 7,2 1,3 

Przetwórstwo 
przemysłowe 

-  - -  - -  - 39 378 17,4 39 378 6,0 18,8 

Transport i łączność 24 413 8,1 28 049 38,3 14 515 27,0 111 983 49,6 178 961 27,4 30,5 

Turystyka 11 937 4,0 -  - 108 0,2 4 158 1,8 16 203 2,5 3,9 

Administracja publiczna 4 296 1,4 515 0,7 4 379 8,1 12 925 5,7 22 115 3,4 2,2 

Bezpieczeństwo publiczne  
i ochrona 
przeciwpożarowa 

3 265 1,1 -  - 1 626 3,0 -  - 4 891 0,7 0,0 

Oświata i wychowanie  
oraz Edukacyjna opieka 
wychowawcza 

29 500 9,8 1 877 2,6 11 668 21,7 6 357 2,8 49 402 7,6 6,4 

Ochrona zdrowia -  - 27 0,0 7 703 14,3 5 599 2,5 13 330 2,0 10,1 

Pomoc społeczna oraz 
Pozostałe zadania w 
zakresie polityki  społ. 

10 674 3,6 2 209 3,0 9 268 17,2 21 598 9,6 43 749 6,7 10,4 

Gospodarka komunalna i 
ochrona środowiska 

76 041 25,3 275 0,4 74 0,1 - - 76 390 11,7 6,2 

Kultura i ochrona 
dziedzictwa narodowego 

34 950 11,6 20 335 27,7 3 338 6,2 103 0,0 58 726 9,0 3,1 

Kultura fizyczna i sport 75 519 25,1 19 417 26,5 55 0,1 1 297 0,6 96 288 14,7 5,6 

Pozostałe działy 1 501 0,5 602 0,8 788 1,5 4 008 1,8 6 899 1,1 1,5 

Wydatki 1-9 300 309 100,0 73 305 100,0 53 752 100,0 225 677 100,0 653 043 100,0 100,0 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 

Głównym kierunkiem wydatkowania środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz 

zagranicznych w 2010 r. był, podobnie jak w roku poprzednim, transport i łączność. Na 

infrastrukturę drogową przeznaczono łącznie 178 961 tys. zł, z czego województwo 

samorządowe wydatkowało 111 983 tys. zł. W ramach Regionalnego Programu Operacyjnego 

Województwa Opolskiego ze środków europejskich realizowano projekty dotyczące rozbudowy i 

przebudowy dróg wojewódzkich oraz budowy w ciągu drogi wojewódzkiej obwodnicy miasta 

Grodków. W ramach programu Operacyjnego Współpracy Transgranicznej Republika Czeska – 

Rzeczpospolita Polska, również dokonano przebudowy drogi wojewódzkiej. Miasto Opole w 

ramach projektów realizowanych ze środków z budżetu Unii Europejskiej realizowało 

przebudowę wiaduktu i układu komunikacyjnego w ciągu ulicy Reymonta. 

W analizowanym roku drugim pod względem wielkości (96 288 tys. zł) kierunkiem wydatków 

była kultura fizyczna i sport. (w 2009 r. przetwórstwo przemysłowe). Wysokie wydatki w dziale 

kultura fizyczna i sport w niektórych jednostkach związane były z rozbudową infrastruktury 

sportowej, która będzie spełniała wymogi związane z organizacją EURO 2012. Największy 

projekt przy udziale środków unijnych w ramach Programu Operacyjnego Województwa 

Opolskiego 2007-2013 zrealizowało miasto Brzeg i dotyczył on przebudowy boisk sportowych z 
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zapleczem przy Regionalnym Centrum Sportowo-Rekreacyjnym. Ponadto miasto na prawach 

powiatu realizowało w tym dziale inwestycję pod nazwą „Budowa centrum sportu przy  

ul. Północnej w Opolu”, a gmina Kluczbork inwestycję - Wojewódzki Kampus Sportowo-

Rekreacyjny „Stobrawa”. 

Na gospodarkę komunalną i ochronę środowiska wydatki ponosiły głównie gminy i miasto na 

prawach powiatu. Ich łączna wysokość stanowiła kwotę 76 390 tys. zł. Wydatki gmin dotyczyły 

budowy kanalizacji sanitarnej, oczyszczalni ścieków, a Opole wydatkowało w tym dziale środki 

na działania w ramach Projektu Funduszu-Spójności ISPA „Poprawa jakości wody w Opolu”. 

Na kulturę i ochronę dziedzictwa narodowego przeznaczono 58 726 tys. zł. Najwyższe 

wydatki w tym dziale poniosło miasto na prawach powiatu, które realizowało projekt w ramach 

Programu Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko 2007-2013 pod nazwą „Utworzenie 

Narodowego Centrum Polskiej Piosenki poprzez przebudowę Amfiteatru Tysiąclecia w Opolu” 

oraz w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Opolskiego 2007-2013 

ukończyło projekt pod nazwą „Przebudowa rozbudowa i nadbudowa budynku na siedzibę 

Miejskiej Biblioteki Publicznej w Opolu”. Wysokie wydatki w tym dziale miały również gminy 

Grodków i Prudnik. W Grodkowie w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego 

Województwa Opolskiego 2007-2013 realizowano wydatki na remont zabezpieczający Ratusza 

oraz rewitalizację jego otoczenia, a w Prudniku w ramach RPO dokonywano przebudowy 

renesansowej rezydencji Hermanna Frankla, w celu stworzenia bazy materialnej rozwoju 

ponadlokalnej oferty kulturowej. 

Strukturę wydatków finansowanych i współfinansowanych ze środków europejskich 

 i zagranicznych poszczególnych j.s.t. szczebli w latach 2009 i 2010 przedstawia poniższa 

tabela. 

Wyszczególnienie 

Wydatki ze środków Unii Europejskiej i 
zagranicznych 

2009 r. 2010 r. 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 

Gminy 111 523 17,5 300 309 46,0 

Miasto na prawach powiatu 55 973 8,8 73 305 11,2 

Powiaty 60 702 9,5 53 752 8,2 

Województwo samorządowe 409 228 64,2 225 677 34,6 

Razem j.s.t. 637 426 100,0 653 043 100,0 

Struktura wydatków ze środków europejskich i zagranicznych na przestrzeni dwóch lat uległa 

zasadniczej zmianie. W 2010 r. w związku z wyodrębnieniem budżetu środków europejskich 

oraz ze zmianą sposobu finansowania zadań uzyskano faktyczny obraz ich wykorzystania na 

zadania realizowane przez województwo samorządowe, co wiązało się ze zmniejszeniem ich 

udziału w strukturze wydatków omawianych środków z 64,2% do 34,6%. W roku ubiegłym 

samorząd województwa zrealizował omawiane wydatki na kwotę 409 228 tys. zł, z czego 

143 328 tys. zł było przeznaczone na realizację projektów własnych - w 2010 r. – 225 677 tys. zł. 
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Znacząco wzrósł udział gmin z puli omawianych środków, na co wpływ miała ich zwiększona 

kwota z 111 523 tys. zł (w 2009 r.) do 300 309 tys. zł (w 2010 r.). Omawiany rodzaj wydatków 

zwiększył się o 17 332 tys. zł w mieście na prawach powiatu, a ich udział w strukturze wzrósł z 

8,8% do 11,2%. Jedynie w powiaty dokonały analizowanych wydatków w kwocie niższej (o 

6 950 tys. zł) od ubiegłorocznej, co przełożyło się na zmniejszenie ich udziału w strukturze z 

9,5% na 8,2%. 

4.  Wskaźniki jednostkowe wykonania budżetu 

Wskaźniki wykonania poszczególnych elementów budżetu w przeliczeniu na jednego 

mieszkańca są najbardziej obiektywnymi kryteriami oceny sprawności władz samorządowych, w 

działaniach mających na celu zaspakajanie potrzeb społeczności lokalnych. 

4.1.  Dochody w przeliczeniu na jednego mieszkańca 

Średnie dochody ogółem w przeliczeniu na jednego mieszkańca wyniosły w: gminach  

2 616 zł, mieście na prawach powiatu – 4 300 zł, powiatach 803 zł i województwie 

samorządowym 479 zł. Zestawienie wskaźników uzyskanych przez samorządy naszego 

województwa, na tle wyników krajowych w latach 2009 – 2010 obrazuje poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

2009 r. 2010 r. 

j.s.t.  
woj. opolskiego  

(zł) 

kraj  
(zł) 

j.s.t. 
woj. opolskiego  

(zł) 

kraj  
(zł) 

1 2 3 4 5 

Dochody na jednego mieszkańca 

Gminy 2 375 2 547 2 616 2 834 

Miasto na prawach powiatu 3 836 3 665 4 300 3 966 

Powiaty 737 789 803 882 

Województwo 
samorządowe 

620 512 479 369 

Razem j.s.t.  3 820 4 058 4 005 4 263 

Dochody własne na jednego mieszkańca 

Gminy 1 178 1 179 1 252 1 264 

Miasto na prawach powiatu 2 293 2 270 2 547 2 382 

Powiaty 199 227 241 252 

Województwo 
samorządowe 

130 166 104 150 

Razem j.s.t.  1 625 1 980 1 727 2 065 

Dotacje i subwencje na jednego mieszkańca 

Gminy 1 197 1 368 1 364 1 570 

Miasto na prawach powiatu 1 543 1 395 1 753 1 584 

Powiaty 538 562 562 630 

Województwo 
samorządowe 490 346 375 219 

Razem j.s.t.  2 195 2 078 2 278 2 198 
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W odniesieniu do wyników krajowych średni wskaźnik dochodów ogółem j.s.t. na jednego 

mieszkańca, był niższy o 258 zł. W poszczególnych grupach j.s.t. gminy i powiaty miały wyniki 

gorsze od średnich dla kraju. Miasto na prawach powiatu oraz województwo uzyskały większe 

dochody na jednego mieszkańca niż średnie w kraju (odpowiednio o 334 zł i 110 zł). Największa 

rozpiętość wskaźnika dochodów ogółem przypadających na jednego mieszkańca wystąpiła w 

gminach; od 1 974 zł w Ozimku do 4 940 zł w Cisku. Skrajne wielkości dochodów w przeliczeniu 

na jednego mieszkańca w powiatach to 502 zł w powiecie opolskim i 1 018 zł w prudnickim. 

Jedynie w Opolu uzyskano wyższe dochody własne niż wskaźniki krajowe (o 165 zł) natomiast 

gminy, powiaty i województwo zrealizowało dochody własne poniżej średniej krajowej o 

odpowiednio: o 12 zł, 11 zł i 46 zł. 

 

Na wykresie zilustrowano wielkości dochodów (własnych oraz subwencji i dotacji) per capita 

uzyskane przez poszczególne grupy j.s.t. w ostatnich dwóch latach.  

4.2.  Wydatki w przeliczeniu na jednego mieszkańca  

Wydatki ogółem na jednego mieszkańca, w poszczególnych typach jednostek samorządu 

terytorialnego, ukształtowały się na poziomie: gminy – 2 948 zł, miasto na prawach powiatu – 

4 525 zł, powiaty – 827 zł i województwo – 539 zł. Największe zróżnicowanie wydatków  

per capita wystąpiło w gminach od 2 141 zł w Komprachcicach do 5 388 zł w Cisku. W 

powiatach dysproporcje te były mniejsze, bowiem najniższa wartość wskaźnika wyniosła 510 zł 

w powiecie opolskim, a najwyższa 1 058 zł w głubczyckim.  

W porównaniu do wskaźników krajowych, wyższe wydatki wykonano w Opolu (o 247 zł) i 

województwie samorządowym (o 140 zł). 
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Kwoty średnich wydatków per capita w kraju i województwie opolskim przedstawiono w tabeli 

poniżej. 

Wyszczególnienie 

2009 r. 2010 r. 

j.s.t.  
woj. opolskiego  

(zł) 

Kraj  
(zł) 

j.s.t. 
woj. opolskiego  

(zł) 

Kraj  
(zł) 

1 2 3 4 5 

Wydatki na jednego mieszkańca 

Gminy 2 553 2 748 2 948 3 125 

Miasto na prawach powiatu 4 094 4 088 4 525 4 278 

Powiaty 788 831 827 934 

Województwo samorządowe 671 536 539 399 

Razem j.s.t.  4 104 4 399 4 405 4 655 

Wydatki majątkowe na jednego mieszkańca 

Gminy 527 635 687 783 

Miasto na prawach powiatu 745 985 1 034 961 

Powiaty 136 160 117 204 

Województwo samorządowe 363 261 251 156 

Razem j.s.t.  1 036 1 130 1 083 1 159 

Wielkość wydatków majątkowych przypadających na jednego mieszkańca jest najbardziej 

obiektywnym wskaźnikiem w zakresie prowadzenia przez jednostkę polityki prorozwojowej. 

Wydatki te wyniosły średnio w gminach 687 zł, mieście na prawach powiatu 1 034 zł, powiatach 

117 zł i województwie samorządowym 251 zł. W gminach wystąpiły największe dysproporcje w 

tej grupie wydatków per capita, gdyż wahały się od 158 zł w Otmuchowie do 1 923 zł w Polskiej 

Cerekwi. W powiatach wskaźnik ten ukształtował się w granicach od 57 zł w powiecie 

krapkowickim do 210 zł w powiecie namysłowskim.  

Porównując wskaźniki, które osiągnęły jednostki naszego województwa do odpowiednich 

wielkości krajowych w poszczególnych grupach j.s.t., zauważa się, iż miasto Opole oraz 

województwo samorządowe wykonały wydatki majątkowe na jednego mieszkańca powyżej 

krajowej wielkości wskaźnika, odpowiednio o 73 zł i 95 zł. 

Wykres poniżej ilustruje wielkość wydatków per capita w ostatnich dwóch latach w podziale 

na wydatki bieżące i majątkowe 
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5.  Wynik finansowy budżetów samorządowych 

Różnica między dochodami a wydatkami stanowi nadwyżkę budżetową lub deficyt 

budżetowy. W tabeli przedstawiono wyniki wykonania budżetów przez j.s.t. poszczególnych 

szczebli, ilość jednostek, które wypracowały nadwyżkę lub deficyt budżetowy oraz relacje 

osiągniętych wyników do dochodów.  

Wyszczególnienie 

Nadwyżka Deficyt Różnica między 
budżetami 

nadwyżkowymi 
a deficytowymi  

(2-4) 

Stosunek 
nadwyżki do 

dochodów j.s.t. 
nadwyżkowych  

(%) 

Stosunek 
deficytu do 

dochodów j.s.t. 
deficytowych  

(%) 

kwota  
(tys. zł) 

ilość 
j.s.t. 

kwota 
(tys. zł) 

ilość 
j.s.t. 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Ogółem j.s.t. w tym: 10 026 4 422 092 79 -412 066 3,6 11,0 

Gminy w tym: 946 2 301 317 68 -300 371 0,5 13,8 

   - miejskie -  0 48 388 2 -48 388 - 17,0 

   - miejsko- wiejskie 620 1 147 809 31 -147 189 0,4 11,9 

   - wiejskie 326 1 105 121 35 -104 795 1,4 15,9 

Miasto na prawach 
powiatu 

-  0 28 215 1 -28 215 - 5,2 

Powiaty 9 079 2 30 797 9 -21 718 9,2 4,9 

Województwo 
samorządowe 

-  0 61 762 1 -61 762 - 12,5 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego zamknęły rok 2010 deficytem 

w wysokości 422 092 tys. zł, który stanowił 11,0% sumy ich dochodów (w 2009 r. 7,9%). Tylko w 

powiatach i mieście na prawach powiatu poprawiła się relacja deficytu do dochodów, 

zmniejszając się odpowiednio o 2,0 i 1,5 punktu procentowego. W pozostałych grupach j.s.t. 
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stosunek deficytu do dochodów uległ zwiększeniu, osiągając największa wartość – 17,0% w 

gminach miejskich.  

Wypracowana w 2010 r. przez 2 gminy nadwyżka budżetowa wyniosła 946 tys. zł, a deficyt 

budżetowy, który wystąpił w 68 gminach, osiągnął kwotę 301 317 tys. zł. Oznaczało to 

zakończenie roku przez gminy łącznym deficytem wynoszącym 300 371 tys. zł. 

Uzyskana przez 2 powiaty nadwyżka budżetowa wyniosła 9 079 tys. zł, a deficyt budżetowy, 

który wystąpił w 9 powiatach osiągnął kwotę 30 797 tys. zł. Oznaczało to zakończenie roku 

przez powiaty łącznym deficytem wynoszącym 21 718 tys. zł.  

Oceniając uzyskany ogólny wynik finansowy j.s.t. województwa należy stwierdzić, że jest on 

niekorzystny, gdyż w porównaniu do 2009 roku wzrosła o 16 ilość jednostek z deficytem. W skali 

województwa zmniejszyła się możliwość finansowania zadań j.s.t. ze środków własnych, gdyż 

ogólny deficyt w roku 2010, powiększył się o 40,6% w stosunku do ubiegłorocznego. 

5.1.  Źródła finansowania deficytu budżetowego 

Ustawa o finansach publicznych wymienia źródła sfinansowania 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 wyemitowanych papierów wartościowych, kredytów i pożyczek z lat ubiegłych. 

Strukturę źródeł pokrycia deficytu budżetowego w roku 2010 w poszczególnych szczeblach 

j.s.t. prezentuje poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 
Gminy 

Miasto na 
prawach 
powiatu 

Powiaty 
Województwo 
samorządowe 

Ogółem j.s.t. 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Przychody ogółem,  
w tym: 

563 546 100,0 69 501 100,0 84 058 100,0 100 422 100,0 817 528 100,0 

- kredyty i pożyczki 319 884 56,8 52 993 76,2 55 109 65,6 -  0,0 427 986 52,4 

- spłata pożyczek   
  udzielonych 

1 095 0,2 -  0,0 425 0,5 2 175 2,2 3 695 0,5 

- nadwyżka z lat ubiegłych 79 363 14,1 -  0,0 9 235 11,0 -  0,0 88 598 10,8 

- papiery wartościowe  
  i obligacje 

46 420 8,2 -  0,0 -  0,0 81 650 81,3 128 070 15,7 

- prywatyzacja majątku 
  j.s.t. 

-  0,0 -  0,0 31 0,0 -  0,0 31 0,0 

- inne źródła 116 785 20,7 16 509 23,8 19 258 22,9 16 597 16,5 169 149 20,7 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było przychodów 

W przychodach jednostek samorządu terytorialnego ogółem, dominującą pozycję zajmowały 

kredyty i pożyczki – 52,4% ich ogólnej kwoty. Wolne środki, z udziałem 20,7%, były drugim co do 
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wielkości udziału źródłem przychodów j.s.t. Obligacje wyemitowane przez j.s.t. oraz nadwyżka z lat 

ubiegłych stanowiły odpowiednio 15,7% oraz 10,8% przychodów. Marginalne znaczenie miały 

przychody z tytułu spłaty pożyczek udzielonych (0,5%) oraz z prywatyzacji majątku jednostek 

samorządu terytorialnego, które ze względu na wielkość nie znalazły swego odzwierciedlenia w 

strukturze przychodów.  

Gminy, miasto na prawach powiatu oraz powiaty miały bardzo zbliżoną strukturę przychodów. 

Największy udział w przychodach tych j.s.t. miały kredyty i pożyczki, stanowiąc odpowiednio od 

56,8% w gminach, poprzez 65,6% w powiatach do 76,2% w mieście na prawach powiatu. Drugim co 

do udziału były wolne środki stanowiące od 20,7% w gminach, 22,9% w powiatach do 23,8% w 

mieście na prawach powiatu. W gminach oraz powiatach istotny udział (odpowiednio 14,1% i 11,0%) 

miała również nadwyżka budżetowa z lat ubiegłych. Gminy pozyskały także przychody z tytułu 

wyemitowanych obligacji (8,2% ich przychodów). W województwie samorządowym głównym 

źródłem przychodów były wyemitowane obligacje (81,3%) oraz wolne środki (16,5%). 

6.  Zobowiązania i należności  

Definicję zobowiązań można odnaleźć w prawie cywilnym oraz w ustawie o rachunkowości38. 

Ustawa o finansach publicznych nie definiuje tego pojęcia, choć wielokrotnie go używa. 

Zobowiązanie, w prawie cywilnym, to 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 
Zobowiązania 

2009 r. 
(tys. zł) 

Zobowiązania 
2010 r. 
(tys. zł) 

Dynamika 
3/2 
(%) 

Struktura 
2010 r. 

(%) 

1 2 3 4 5 

Ogółem j.s.t., w tym: 804 755 1 191 394 148,0 100,0 

Gminy, w tym: 367 463 625 093 170,1 52,4 

   - miejskie 55 485 103 951 187,4 8,7 

   - miejsko- wiejskie 220 655 350 858 159,0 29,4 

   - wiejskie 91 322 170 283 186,5 14,3 

Miasto na prawach powiatu 144 385 179 896 124,6 15,1 

Powiaty 123 702 150 741 121,9 12,7 

Województwo samorządowe 169 205 235 665 139,3 19,8 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego zamknęły rok 2010 

zadłużeniem w wysokości 1 191 394 tys. zł, które było wyższe o 48,0% od ubiegłorocznego. 

                                                 
38 Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (t.j. DzU z 2009 r. nr 152, poz. 1223 ze zm.). 
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Zwiększenie zadłużenia nastąpiło we wszystkich typach j.s.t. - najwięcej w gminach (o 70,1%) i 

województwie (o 39,3%). Spośród gmin, najbardziej wzrosło zadłużenie gmin miejskich  

(o 87,4%) i wiejskich (o 86,5%), a najmniej miejsko-wiejskich (o 59,0%). Zatem, jak wynika z 

zestawienia, na wysoką dynamikę wzrostu zadłużenia jednostek samorządowych naszego 

województwa rzutowało niespotykane dotąd zwiększenie zobowiązań gmin miejskich i wiejskich. 

W strukturze zadłużenia wszystkich j.s.t. województwa opolskiego, największą część 

stanowiło zadłużenie gmin – 52,4%. Zadłużenie pozostałych typów jednostek wynosiło od 12,7% 

w powiatach do 19,8% w województwie samorządowym. 

Wielkości zobowiązań j.s.t. poszczególnych szczebli samorządu terytorialnego z 

uwzględnieniem tytułów dłużnych przedstawia tabela poniżej. 

Wyszczególnienie 

 z tego wobec: 

Zadłużenie sektora banków innych 

ogółem finansów komercyjnych podmiotów 

(tys. zł) 
publicznych 

(tys. zł) 
(tys. zł) (tys. zł) 

1 2 3 4 5 

Gminy 

Zobowiązania, z tego:  625 093 101 849 521 808 1 435 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

623 632 101 824 521 808 -  

wymagalne zobowiązania 1 460 25 -  1 435 

Miasto na prawach powiatu 

Zobowiązania, z tego:  179 896 43 857 76 876 59 163 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

179 896 43 857 76 876 59 163 

wymagalne zobowiązania -  -  -  -  

Powiaty 

Zobowiązania, z tego:  150 741 2 907 146 534 1 300 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

150 741 2 907 146 534 1 300 

wymagalne zobowiązania -  -  -  -  

Województwo samorządowe 

Zobowiązania, z tego:  235 665 256 235 409 -  

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

235 665 256 235 409 -  

wymagalne zobowiązania -  -  -  -  

Ogółem j.s.t. 

Zobowiązania, z tego:  1 191 394 148 869 980 627 61 899 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

1 189 934 148 844 980 627 60 463 

wymagalne zobowiązania 1 460 25 -  1 435 

„-” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było zobowiązań 

Zgodnie z zasadami sporządzania sprawozdań Rb-Z39, kwoty zaciągniętych kredytów i 

pożyczek ujmuje się w nim łącznie z kwotami wyemitowanych papierów wartościowych, których 

                                                 
39 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdań jednostek sektora finansów 
publicznych w zakresie operacji finansowych (DzU nr 43, poz. 247). Uwaga: w 2010 r. do klasyfikowania tytułów 
dłużnych miało zastosowanie rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 20 czerwca 2006 r. w sprawie szczegółowego 
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zbywalność jest ograniczona (nie istnieje dla nich rynek wtórny). Obligacje, które zostały 

dopuszczone do obrotu zorganizowanego i istnieje dla nich płynny rynek wtórny, wykazuje się w 

sprawozdaniu w wierszu papiery wartościowe. W powyższej tabeli ujęto wszystkie te tytuły 

łącznie. 

W jednostkach samorządu terytorialnego województwa opolskiego zadłużenie z tytułu 

zaciągniętych kredytów, pożyczek i wyemitowanych papierów wartościowych stanowiło kwotę 

1 189 934 tys. zł (wzrost o 48,2%), z czego zaciągane w bankach kredyty i wyemitowane 

obligacje wyniosły 980 627 tys. zł, a pożyczki zaciągane z Wojewódzkiego i Narodowego 

Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej – 148 844 tys. zł. Miasto na prawach 

powiatu posiadało zobowiązania z tytułu zaciągniętego kredytu w Europejskim Banku 

Inwestycyjnym w wysokości 59 163 tys. zł. 

Zobowiązania wymagalne w łącznej wysokości 1 460 tys. zł wystąpiły tylko w gminach i 

dotyczyły w 98,3% kwot niezapłaconych podmiotom spoza sektora finansów publicznych.  

Najwyższy wskaźnik zadłużenia40 - przekraczający 50% - wystąpił: w gminach Skarbimierz 

(56,3%), Chrząstowice (53,4%) i Zębowicach (51,1%) i w powiecie kluczborskim (52,8%). Po 

zastosowaniu wyłączeń, o których mowa w art. 170 ust. 3 sufp, poziom zobowiązań obniżył się w 

Chrząstowicach do 2,3 % i Zębowicach do 40,9%. W Skarbimierzu i powiecie kluczborskim, 

zaciągnięte zobowiązania nie wiązały się z realizacją programów z udziałem środków 

zagranicznych. 

Analizując zagadnienie zadłużenia j.s.t., należy uwzględnić zadłużenie SPZOZ-ów i instytucji 

kultury, dla których organem założycielskim lub nadzorującym są j.s.t. Zgodnie z art. 60 ust. 6 

ustawy o zakładach opieki zdrowotnej41, zobowiązania i należności samodzielnego publicznego 

zakładu opieki zdrowotnej, po jego likwidacji, stają się zobowiązaniami i należnościami właściwej 

jednostki samorządu terytorialnego. Wskaźnik skumulowanego zadłużenia, to jest relacja 

zobowiązań j.s.t. i potencjalnych spłat długów ZOZ i instytucji kultury, do dochodów jednostki 

daje pełniejszy obraz jej sytuacji finansowej. 

W analizowanym okresie, podobnie jak w roku poprzednim, dług „pozostałych jednostek 

sektora finansów publicznych”, których zadłużenie wlicza się do skumulowanego zadłużenia, 

rzutował na zadłużenie powiatów i województwa. Wskaźnik skumulowanego zadłużenia powiatu 

kluczborskiego wyniósł 65,1%, przy czym, relacja zadłużenia SPZOZ-u do dochodów powiatu 

                                                                                                                                                              
sposobu klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego, w tym do długu Skarbu 
Państwa (DzU nr 112, poz. 758). 
40 Pokazanie wskaźnika zadłużenia obliczonego bez zastosowania wyłączeń określonych w art. 170 ust. 3 ustawy 
o finansach publicznych z 2005 r.  związane jest z koniecznością zachowania ostrożności przy dokonywaniu jego 
oceny. Wyliczanie wskaźników „zawyżonych” czyli z pominięciem odliczeń jest bezpieczniejsze, gdyż obrazuje 
faktyczne zadłużenie danej jednostki. Może się okazać, że w niektórych przypadkach jednostki, z różnych przyczyn, 
nie dostaną pełnego zwrotu środków z Unii Europejskiej, co spowoduje, że będą musiały sfinansować zadania lub 
pokryć wydatki z własnych środków. 
41 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakładach opieki zdrowotnej (j.t. z 2007 r. DzU nr 14 poz. 89 ze zm.) – 
obowiązywała do dnia 30.06.2011 r. 
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wyniosła 12,3%. Poza powiatem kluczborskim, dług generowany przez SPZOZ miał wpływ na 

zadłużenie m.in powiatów kędzierzyńsko-kozielskiego, głubczyckiego i oleskiego. W powiatach 

tych wskaźnik zadłużenia SPZOZ wyniósł odpowiednio 21,1%, 7,5% i 3,6%. W gminach  

i województwie samorządowym zadłużenie „pozostałych” jednostek sektora finansów 

publicznych nie było znaczące. 

Poziom zadłużenia j.s.t. województwa opolskiego w stosunku do dochodów ogółem w 2010 r. 

oraz ilość jednostek w poszczególnych przedziałach zadłużenia prezentuje poniższa tabela.  

Wyszczególnienie 

Ilość jednostek 

ogółem 
poniżej 

10% 
10%-20% 20%-30% 30%-40% 40%-50% 

powyżej 

50% 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Ogółem j.s.t., w tym: 83 14 16 22 13 14 4 

- gminy 70 12 13 18 11 13 3 

- miasto na prawach powiatu 1 - - - 1 - - 

- powiaty 11 2 3 4 1 - 1 

- województwo samorządowe 1 - - - - 1 - 

Najniższy poziom zadłużenia w relacji do dochodów (tj. poniżej 10%) osiągnęło 14 jednostek, 

w tym 12 gmin i 2 powiaty. W porównaniu do roku ubiegłego, spadła o blisko 55% ilość 

jednostek, których zadłużenie ukształtowało się na najniższym poziomie. Zmniejszyła się 

również o 5 ilość jednostek, których zadłużenie w stosunku do dochodów ukształtowało się na 

poziomie od 10% do 20%. W porównaniu do 2009 r., niekorzystnym zjawiskiem jest wzrost ilości 

jednostek z wyższym poziomem zadłużenia (w przedziale 20% - 40% o 8, a przedziale 40% - 

50% o 12 jednostek). W kategorii powyżej 50% zadłużenia przybyły dwie jednostki. Wzrost 

wskaźnika zadłużenia związany był w dużej mierze z uzyskaniem środków własnych 

niezbędnych do realizacji zadań dofinansowywanych ze środków europejskich i zagranicznych. 

6.1.  Zobowiązania wymagalne 

Przez zobowiązania wymagalne należy rozumieć wszystkie bezsporne zobowiązania, których 

termin zapłaty minął przed upływem danego okresu sprawozdawczego, a nie są one 

przedawnione ani umorzone. Do zobowiązań wymagalnych zgodnie z art. 72 ust. 1 pkt 4 ufp 

zalicza się zobowiązania: wynikające z odrębnych ustaw oraz prawomocnych orzeczeń sądów 

lub ostatecznych decyzji administracyjnych i zobowiązania uznane za bezsporne przez właściwą 

jednostkę sektora finansów publicznych, będącą dłużnikiem. 

W porównaniu do roku ubiegłego, zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego z tytułu 

zobowiązań wymagalnych zmniejszyło się o 266 tys. zł i wyniosło 1 460 tys. zł. Zobowiązania 

wymagalne wystąpiły w gminach i dotyczyły w 98,3% podmiotów spoza sektora finansów 

publicznych i 1,7% podmiotów sektora finansów publicznych. Miasto na prawach powiatu, 
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powiaty i województwo samorządowe nie wykazało w sprawozdaniach żadnych kwot 

zobowiązań wymagalnych. 

6.2.  Kredyty, pożyczki i papiery wartościowe 

Jednostki samorządu terytorialnego zgodnie z art. 89 ufp 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, a także na wyprzedzające finansowanie działań finansowanych ze środków 

pochodzących z budżetu Unii Europejskiej. 

Zaciągnięte kredyty i pożyczki oraz wyemitowane papiery wartościowe na pokrycie 

występującego w ciągu roku przejściowego deficytu budżetu podlegają spłacie lub wykupowi w 

tym samym roku, w którym zostały zaciągnięte lub wyemitowane. 

Zobowiązania j.s.t. województwa opolskiego z tytułu kredytów i pożyczek wraz z 

wyemitowanymi obligacjami zaprezentowano w poniższej tabeli oraz na wykresie.  

Wyszczególnienie 

Zobowiązania z tytułu zaciągniętych 
kredytów, pożyczek, wyemitowanych 

papierów wartościowych  
(tys. zł) 

Dynamika 
(%) 

2008 r. 2009 r. 2010 r. 
2009/2008 

(3/2) 
2010/2009 

(4/3) 

1 2 3 4 5 6 

Ogółem, w tym: 580 547 803 029 1 189 934 138,3 148,2 

- gminy 244 912 365 784 623 632 149,4 170,5 

- miasto na prawach powiatu 129 656 144 385 179 896 111,4 124,6 

- powiaty 83 283 123 655 150 741 148,5 121,9 

- województwo samorządowe 122 696 169 205 235 665 137,9 139,3 
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W latach 2008 – 2010 zobowiązania wszystkich kategorii jednostek samorządu terytorialnego 

systematycznie rosły. Dynamika łącznych zobowiązań w 2010 r. wyniosła 148,2%, podczas gdy 

w roku 2009 r. było to 138,3%. W największym stopniu wzrosły zobowiązania gmin - o 70,5%, co 

wiązało się w dużej części z realizacją zadań inwestycyjnych, współfinansowanych z udziałem 

środków europejskich i zagranicznych. Najmniej zwiększyły się zobowiązania powiatów -  

o 21,9% i dynamika ta była niższa od ubiegłorocznej. 

Jednostki wszystkich szczebli samorządu zaciągały kredyty, głównie w bankach 

komercyjnych na rynku krajowym, część środków pochodziła z pożyczek uzyskanych w 

WFOŚiGW czy NFOŚiGW. Jedynie miasto na prawach powiatu zaciągnęło kredyt w banku 

zagranicznym (Europejskim Banku Inwestycyjnym) w wysokości 59 163 tys. zł z 

przeznaczeniem na rozwój infrastruktury. 

6.3.  Wyniki kontroli w zakresie zaciągania zobowiązań 

W 2010 r. zagadnienie związane z zaciąganiem zobowiązań zbadano w trakcie 21 

przeprowadzonych kontroli kompleksowych jednostek samorządu terytorialnego. Kontrole 

obejmowały zagadnienia związane z zaciąganiem zobowiązań w tym m.in. terminowość 

regulowania zobowiązań oraz przestrzeganie zakresu upoważnienia do zaciągania zobowiązań 

oraz obowiązku składania kontrasygnaty. 

Czynności sprawdzające pozwoliły ustalić przypadki, w których brak dbałości przy realizacji 

budżetu jak również nieprzestrzeganie przepisów art. 36 ust. 1 i art. 193 sufp doprowadziły do 

zaciągania zobowiązań z przekroczeniem kwot określonych w uchwalonym planie finansowym. 

− Kontrola ujawniła, że Gmina Głubczyce zaciągała zobowiązania z przekroczeniem kwot 

określonych w planie finansowym w dziale 710 rozdziale 71035 § 4270. Na dzień 14.09.2009 r. 

jednostka zaciągnęła zobowiązanie w wysokości 57 321,43 zł, co przekroczyło plan finansowy 

ustalony w kwocie 25 000,00 zł o wartość 32 321,43 zł. W złożonych wyjaśnieniach kontrolowani 

podnosili trudności z jednoznacznym zakwalifikowaniem wydatków do § 4270 lub § 4300, co 

wynika z treści objaśnień do wymienionych paragrafów zawartych w rozporządzeniu Ministra 

Finansów z dnia 14.06.2006 r. w sprawie szczegółowej klasyfikacji dochodów, wydatków, 

przychodów i rozchodów oraz środków pochodzących ze źródeł zagranicznych. 

Przeprowadzone czynności kontrolne pozwoliły również ujawnić działania polegające na 

nieterminowym regulowaniu zobowiązań, a tym samym stanowiące nieprawidłowości w świetle 

unormowań art. 35 ust. 3 pkt 3 sufp, zgodnie z którym, wydatki publiczne powinny być 

dokonywane w wysokości i terminach wynikających z wcześniej zaciągniętych zobowiązań. W 

jednym przypadku czyn ten skutkował zapłatą odsetek karnych w kwocie 7 595,60 zł, co z kolei 

stanowiło delikt dyscypliny finansów publicznych. Przyczyną stwierdzonych nieprawidłowości był 

nieprawidłowo funkcjonujący w jednostkach obieg dokumentów. 
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− W wyniku kontroli przeprowadzonej w Gminie Niemodlin ustalono, że na koniec okresów 

sprawozdawczych w jednostce występowały zobowiązania wymagalne na dzień 31.03.2009 r. 

wynosiły 143 691,41 zł (zobowiązania powstały w jednostce organizacyjnej – ZGKiM), na dzień 

30.06.2009 r. w wysokości 720,53 zł (wynikające z nieterminowej zapłaty za usługi transportowe), na 

dzień 31.12.2009 r. wynosiły 2 132,36 zł (wynikały z nieterminowego przekazania na rachunek 

bankowy Opolskiego Urzędu Wojewódzkiego należności dotyczących: zaliczki alimentacyjnej, 

funduszu alimentacyjnego, odsetek od funduszu alimentacyjnego odsetek z tytułu 

nieterminowego uregulowania zobowiązania). Z wyjaśnień złożonych przez Burmistrza i 

Skarbnika Gminy wynika, że powodem takiego stanu rzeczy był zbyt późny wpływ faktury do 

Wydziału Finansowego oraz przeoczenie konieczności dokonania odprowadzenia środków na 

rachunek budżetu Wojewody. W wyjaśnieniu Naczelnik Wydziału Inwestycji i Funduszy 

Europejskich stwierdził, że powodem opóźnienia w płatności za fakturę dotyczącą usług 

transportowych był błędny dekret na tym dowodzie źródłowym. 

Ustawy ustrojowe wymagają kontrasygnaty Skarbnika dla skuteczności czynności prawnych 

podejmowanych przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz członków zarządu powiatu lub 

województwa, a w szczególności, gdy te czynności prawne mogą spowodować powstanie 

zobowiązań pieniężnych. Pomimo obligatoryjnego wymogu złożenia kontrasygnaty przez 

skarbnika kontrole przeprowadzone w 2010 r. ujawniały nieprawidłowości w tym zakresie. 

− Kontrola w Gminie Korfantów stwierdziła, iż niektóre zawierane umowy zlecenia i umowy o 

dzieło nie zawierały podpisu Skarbnika (9 przypadków). W wyjaśnieniu Główny Księgowy 

budżetu stwierdził, że z chwilą zawarcia, umowy nie były przedstawione przez wydział 

merytoryczny, zajmujący się sprawą, do kontrasygnaty Skarbnikowi ani osobie przez niego 

upoważnionej. Pracownik dokonujący kontroli finansowo – rachunkowej złożonych do wypłaty 

rachunków do ww. umów zleceń i o dzieło, przeoczył brakujące podpisy i przygotował rachunki 

do wypłaty. Powyższa sytuacja wynikła z powodu dużej ilości płatności. 

− W Gminie Zębowice ujawniono także podczas kontroli brak kontrasygnaty Skarbnika. Gmina 

zawarła trzy umowy na wykonanie oświetlenia, wymianę pokrycia dachowego oraz okien, remont 

Domu Spotkań w Kadłubie Wolnym, bez kontrasygnaty Skarbnika Gminy. W złożonym wyjaśnieniu 

Wójt stwierdził, że umowy zostały zawarte na początku pełnienia przez niego funkcji Wójta Gminy i w 

tym okresie pytał czy są środki na zobowiązania, nie prosząc o podpis Skarbnika Gminy.  

Kontrole zadłużenia jednostek, w tym przestrzegania limitów określonych przepisami art. 169 sufp i 

art. 170 sufp, nie ujawniły nieprawidłowości.  
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6.4.  Wyniki działalności nadzorczej i opiniodawczej w zakresie zaciągania zobowiązań 

Regionalne izby obrachunkowe, w ramach sprawowanego nadzoru, badają uchwały  

i zarządzenia podejmowane przez organy j.s.t. w sprawach zaciągania zobowiązań 

wpływających na wysokość długu publicznego. W 2010 r. Kolegium zbadało 332 takich uchwał - 

o 65 więcej niż w roku ubiegłym. Wskazać należy, iż ich legalność uległa poprawie, gdyż 

wskaźnik stwierdzonych przez Kolegium naruszeń prawa obniżył się z 3,4% w 2009 roku do 

0,9% w analizowanym okresie. 

Wyniki badania nadzorczego przedmiotowych uchwał przedstawia poniższa tabela. 

Rodzaj uchwały 

Nie  

stwierdzono 

naruszenia 

prawa 

Nieistotne 

naruszenie 

prawa 

Istotne 

narusze-

nie 

prawa 

Nieważ-

ność w 

części 

Nieważ-

ność w 

całości 

Inne roz-

strzygnię-

cia
 

Razem 

Emitowanie obligacji 9 - - - - - 9 

Udzielanie poręczeń 

majątkowych 
12 - - - - - 12 

Weksel in blanco – 

zabezpieczenie kredytu 

i środków 

24 - - - - - 24 

Zaciąganie zobowiązań 

długoterminowych 
255 - - - 3 - 258 

Zaciąganie zobowiązań 

krótkoterminowych 
18 - - - - - 18 

Upoważnienie organu 

wykonawczego do 

zaciągania zobowiązań 

wykraczających poza 

rok budżetowy 

7 - - - - - 7 

Określenie sumy, do 

której wójt może 

zaciągnąć 

zobowiązanie 

4 - - - - - 4 

Razem 329 - - - 3 - 332 

Stwierdzone przez Kolegium nieprawidłowości, stanowiące podstawę do orzeczenia 

nieważności uchwał w sprawie zaciągania zobowiązań polegały na: 

 brak uprzedniego określenia w budżecie kwoty przychodów z tytułu planowanego do 

zaciągnięcia kredytu długoterminowego i związanych z nimi wydatków, co narusza art. 83 ust. 

1 sufp w związku z art. 165 ust. 1 i 3 sufp, 

 postanowienia organu stanowiącego o zaciągnięciu pożyczki długoterminowej w roku 

przyszłym (2011), co jest niezgodne z art. 211 ufp  w zw. z art. 89 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 2010 r. wydano 136 opinii w tym zakresie.  
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Szczegółowe zestawienie przedstawiono w poniższej tabeli: 

Rodzaj opinii Pożyczka Kredyt Obligacje Razem 

- pozytywne 28 99 5 132 

- z uwagami 1 3 4 ־ 

- z zastrzeżeniami ־ ־ ־ ־ 

- negatywne ־ ־ ־ ־ 

Razem 29 102 5 136 

 Jak wynika z zestawionych w tabeli danych, w efekcie przeprowadzonych czynności 

sprawdzających, nie stwierdzono stanów faktycznych, które stanowiłyby przesłankę do wydania 

opinii negatywnej. Składy orzekające wydały 132 opinie pozytywne w sprawie możliwości spłaty 

pożyczek i kredytów i 4 opinie z uwagami. Jednostki samorządu terytorialnego zaciągały w 

większości kredyty długoterminowe, przeznaczone na sfinansowanie zadań inwestycyjnych, 

bądź sfinansowanie planowanego deficytu budżetowego i spłatę wcześniej zaciągniętych 

zobowiązań. W kilkunastu przypadkach zaciągano kredyt krótkoterminowy na finansowanie 

przejściowego deficytu. Pożyczki zaciągane w Wojewódzkim Funduszu Ochrony Środowiska i 

Gospodarki Wodnej przeznaczano m.in. na termomodernizację budynków i budowę kanalizacji 

sanitarnej. Kredyty zaciągane w bankach komercyjnych miały sfinansować budowę i 

modernizację dróg, budowę kanalizacji oraz inne wydatki ujęte w budżetach j.s.t. na 2011 r. 

        Skład orzekający wydając opinie „z uwagami” wskazywał, iż: 

 złożono wniosek o zaopiniowanie przez Izbę możliwości spłaty pożyczki na kwotę wyższą niż 

zaplanowano z tego tytułu w budżecie,  

 oceniając sytuację finansową gminy, w latach spłaty pożyczki, Skład Orzekający zauważył, iż  

w roku 2010, w którym zgodnie z uchwałą gmina rozpoczyna spłatę pożyczki, a zgodnie z 

danymi przedstawionymi w zestawieniu przepływów pieniężnych rozpoczyna spłatę odsetek 

od w/w pożyczki, wskaźnik procentowy pokrycia wydatków bieżących dochodami bieżącymi 

wynosi 99%, co świadczy o ujemnym wyniku operacyjnym jednostki w roku 2010, 

 z przedłożonych przez gminę przepływów pieniężnych na lata 2010 - 2015 wynikało, iż 

łączna kwota przypadających do spłaty w roku budżetowym 2011 rat kredytów i pożyczek 

wraz z należnymi odsetkami, potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielonych poręczeń 

wyniesie 14,5% w stosunku do planu dochodów po zmianach, co oznaczało ukształtowanie 

się tego wskaźnika na poziomie bliskim ograniczeniu, o którym mowa w art. 169 sufp. 

 Wnioski o wydanie opinii w sprawie możliwości wykupu obligacji, które złożyło 5 jednostek 

samorządu terytorialnego, zostały zaopiniowane pozytywnie. Środki planowano pozyskać na 

sfinansowanie wydatków majątkowych w zakresie budowy, modernizacji i remontów dróg, 

infrastruktury komunalnej, inwestycji w zakresie kultury i sztuki, oświaty oraz ochrony zdrowia, 

budowy hali sportowej i sfinansowania planowanego deficytu.  
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 Od wydanych opinii składów orzekających zgodnie z art. 20 ust 1 urio służy odwołanie do 

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w terminie 14 dni od dnia doręczenia uchwały.  

 W 2010 r. nie wniesiono odwołania od opinii składów orzekających. 

6.5.  Należności 

Należności - to zagwarantowane umową i obowiązującymi przepisami prawnymi uprawnienia 

jednostki do pobrania od kontrahenta ustalonej kwoty środków pieniężnych w czasie 

wyznaczonym umową, za wykonane przez jednostkę na rzecz kontrahenta dostawy, usługi lub 

inne świadczenia42. W stosunku do należności, przepisy Kodeksu cywilnego posługują się 

natomiast pojęciem należnego bądź nienależnego świadczenia. 

Jednostki samorządu terytorialnego wykazują stan swoich należności oraz stan gotówki w 

kasie i banku w sprawozdaniu Rb-N – kwartalne sprawozdanie o stanie należności oraz 

wybranych aktywów finansowych. 

Stan należności j.s.t i wybranych aktywów finansowych w latach 2009 i 2010 ujęto  

w poniższej tabeli. 

Wyszczególnienie 

Stan na Stan na Dynamika Struktura 

2009 r. 2010 r. 3/2 2010 r. 

(tys. zł) (tys. zł) (%) (%) 

1 2 3 4 5 

Ogółem j.s.t., w tym: 727 540 700 651 96,3 100,0 

Gminy, w tym: 490 365 464 737 94,8 66,3 

   - miejskie 87 203 95 208 109,2 13,6 

   - miejsko- wiejskie 274 156 263 355 96,1 37,6 

   - wiejskie 129 006 106 174 82,3 15,2 

Miasto na prawach powiatu 102 575 112 596 109,8 16,1 

Powiaty 94 288 82 338 87,3 11,8 

Województwo samorządowe 40 312 40 981 101,7 5,8 

W 2010 r. kwota należności ogółem wyniosła 700 651 tys. zł i była niższa od ubiegłorocznej o 

3,7%. W strukturze należności i wybranych aktywów finansowych dominowały należności 

gminne, stanowiąc 66,3% ich łącznej kwoty. 

 

 

 

 

 

                                                 
42 M. Klimas, Encyklopedia rachunkowości, Poltext, Warszawa 1998 r. 
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Należności oraz wybrane aktywa finansowe jednostek samorządu terytorialnego 

poszczególnych stopni przedstawia tabela poniżej. 

Wyszczególnienie 
Należności 

ogółem 
(tys. zł) 

w tym od: 

sektora finansów 
publicznych  

(tys. zł) 

banków 
komercyjnych 

(tys. zł) 

innych 
podmiotów 

(tys. zł) 

1 2 3 4 5 

Gminy 

Należności, w tym: 464 737 9 610 203 667 251 460 

pożyczki 15 701 951 - 14 750 

gotówka i depozyty 203 714 53 203 661 - 

należności wymagalne 227 443 3 161 1 224 281 

pozostałe należności 17 880 5 446 5 12 428 

Miasto na prawach powiatu 

Należności, w tym: 112 596 2 015 34 905 75 675 

pożyczki 96 - - 96 

gotówka i depozyty 34 905 - 34 902 3 

należności wymagalne 32 006 1 311 - 30 694 

pozostałe należności 45 588 704 3 44 881 

Powiaty 

Należności, w tym: 82 338 6 120 68 196 8 021 

pożyczki 4 377 3 937 - 440 

gotówka i depozyty 68 206 9 68 196 - 

należności wymagalne 6 813 540 - 6 273 

pozostałe należności 2 941 1 634 - 1 307 

Województwo samorządowe 

Należności, w tym: 40 981 626 37 434 2 921 

pożyczki 327 79 - 248 

gotówka i depozyty 37 473 15 37 434 23 

należności wymagalne 1 057 108 - 949 

pozostałe należności 2 124 424 - 1 701 

Ogółem j.s.t. 

Należności, w tym: 700 651 18 372 344 203 338 076 

pożyczki 20 501 4 966 - 15 534 

gotówka i depozyty 344 298 77 344 194 27 

należności wymagalne 267 319 5 120 1 262 198 

pozostałe należności 68 533 8 208 9 60 317 

„-” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było należności lub wybranych aktywów finansowych 

W ogólnej kwocie należności j.s.t. największą część stanowiły depozyty ulokowane głównie 

na rachunkach bankowych – 344 298 tys. zł. Należności wymagalne, tj. takie, których termin 

płatności przez dłużnika minął, a nie zostały przedawnione ani umorzone, stanowiły kwotę 

267 319 tys. zł, a w odniesieniu do dochodów  6,5%. Należności wymagalne pochodziły głównie 

od przedsiębiorstw i osób fizycznych, a tylko 5 120 tys. zł pochodziło od jednostek sektora 

finansów publicznych i 1 tys. zł od banków komercyjnych. 
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Niewymagalne należności w wysokości 68 533 tys. zł, podobnie jak należności wymagalne, 

pochodziły głównie od przedsiębiorstw i osób fizycznych oraz jednostek należących do sektora 

finansów publicznych. Ich wielkość w odniesieniu do dochodów wyniosła 1,7%. 

Na ogólną wielkość udzielonych pożyczek (20 501 tys. zł) składały się pożyczki dla jednostek 

sektora finansów publicznych i innych podmiotów oraz wartość sprzedaży na raty. 

7. Związki komunalne 

Jednostki samorządu terytorialnego mogą tworzyć związki komunalne (międzygminne) w celu 

wspólnego wykonywania zadań publicznych. Działalność związków komunalnych regulują 

przepisy zawarte w ustawie o samorządzie gminnym oraz ustawie o samorządzie powiatowym. 

Uchwały o utworzeniu związków podejmują rady zainteresowanych j.s.t. Utworzenie związku 

komunalnego wymaga przyjęcia przez rady jego statutu bezwzględną większością głosów 

ustawowego składu rady. Związki komunalne posiadają osobowość prawną. 

Związki komunalne prowadzą gospodarkę finansową na zasadach i w oparciu o te same 

przepisy prawa, które dotyczą jednostek samorządu terytorialnego. Podstawą gospodarki 

finansowej związku jest plan finansowy uchwalony przez zgromadzenie związku. Związki są 

zobowiązane do opracowywania projektu budżetu, uchwalania budżetu oraz sporządzania 

sprawozdań ze swojej działalności. 

W rejestrze prowadzonym przez Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji na dzień 

31 grudnia 2010 r. figurowało w województwie opolskim 13 związków komunalnych. Tylko 7 z 

nich uchwaliło budżety i sporządzało sprawozdania w 2010 r. Do funkcjonujących związków 

należały: Związek Gmin Śląska Opolskiego, Związek Gmin Prokado, Związek Międzygminny 

Trias Opolski w likwidacji, Związek Gmin Aqua Silesia, Związek Miast i Gmin Źródła Rzeki 

Prosny, Związek Gmin Dolna Mała Panew oraz Związek Gmin Czysty Region. Zadania 

statutowe działających związków obejmowały głównie przedsięwzięcia związane z 

zaopatrzeniem w wodę i usuwaniem ścieków. 

Wykonanie budżetów przez związki obrazuje poniższa tabela. 

(w tys. zł) 

Lp Wyszczególnienie 

Dochody Wydatki Wynik finansowy Przychody Rozchody 

plan 
wyko- 

plan 
wyko- 

plan 
wyko- 

plan 
wyko- 

plan 
wyko- 

nanie nanie nanie nanie nanie 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 

1 Związek Gmin Prokado 1 260 1 140 2 402 1 902 -1142 -762 1 142 1 142 0 0 

2 Związek Gmin Trias Opolski 5 3 105 55 -100 -52 100 103 0 0 

3 Związek Gmin Śląska Opolskiego 320 309 323 310 -3 -1 3 3 0 0 

4 
Związek Miast i Gmin Źródła 
Rzeki Prosny 

15 15 115 5 -100 10 100 101 0 0 

5 Związek Gmin Aqua Silesia 620 624 1 057 508 -437 116 437 437 0 0 

6 Związek Gmin Czysty Region 679 681 1 318 355 -639 326 639 639 0 0 

7 Związek Gmin Dolna Mała Panew 48 48 130 37 -82 11 82 83 0 0 

Razem 2 947 2 820 5 450 3 172 -2 503 -352 2 503 2 508 0 0 
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Dochody związków komunalnych w 2010 r. zmalały o 2,7% i wyniosły 2 820 tys. zł, co 

stanowiło 95,7% planu. Dochodami związków były przede wszystkim wpływy z usług, wpływy 

uzyskane z wpłat składek gmin - członków związków, różne dochody, wpływy z różnych 

rozliczeń, wpływy ze sprzedaży składników majątkowych oraz wpłaty gmin na dofinansowanie 

zadań inwestycyjnych realizowanych przez związki, a także odsetki. 

Wydatki związków komunalnych wzrosły w 2010 r. o 74,9% i wyniosły 3 172 tys. zł, co 

stanowiło 58,2% uchwalonego planu. Podobnie jak w jednostkach samorządu terytorialnego,  

w wydatkach związków komunalnych dominujący udział miały wydatki bieżące, które stanowiły 

53,1% ogółu wydatków. Wykonanie planu wydatków bieżących wyniosło 1 685 tys. zł.  

W strukturze wydatków bieżących dominowały pozostałe wydatki bieżące (60,1%). 

Wynagrodzenia wraz z pochodnymi, które stanowiły 39,9% były drugą, co do wielkości, grupą 

wydatków bieżących. 

Wydatki majątkowe wykonane zostały w 45,6% i wyniosły 1 488 tys. zł, co stanowiło 46,9% w 

strukturze wydatków ogółem. Wydatki majątkowe obejmujące między innymi: budowę sieci 

wodociągowej tranzytowej Źlinice-Chrząszczyce oraz Chrząszczyce-Górki, modernizację 

studzienek wodomierzowych na terenie Związku, tranzyt wodociągowy SUW Rozkochów - SUW 

Biedrzychowice I etap, opracowanie dokumentacji do wniosku aplikacyjnego do Funduszu 

Spójności w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko, budowę regionalnego 

centrum zagospodarowania i unieszkodliwienia odpadów w Kędzierzynie-Koźlu. Wydatki 

majątkowe realizowały: Związek Gmin Prokado, Związek Gmin Aqua Silesia oraz Związek Gmin 

Czysty Region. 

Związki komunalne zamknęły analizowany rok łącznym deficytem 352 tys. zł. Trzy związki 

osiągnęły deficyt w wysokości 815 tys. zł, a pozostałe uzyskały nadwyżkę budżetową w łącznej 

kwocie 463 tys. zł.  

Plan przychodów związków komunalnych wynosił 2 503 tys. zł i zrealizowany został w kwocie  

2 508 tys. zł i w całości składał się z nadwyżek budżetowych z lat ubiegłych. Żaden związek nie 

zaplanował rozchodów. 

Związki posiadały środki pieniężne zgromadzone na rachunku bankowym w wysokości 2 155 

tys. zł, pozostałe należności - 234 tys. zł i należności wymagalne - 16 tys. zł.  

Na koniec 2010 r. związki nie posiadały zobowiązań z tytułu zaciągniętych kredytów i 

pożyczek ani zobowiązań wymagalnych. 
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8.  Ocena realizacji budżetów jednostek samorządu terytorialnego 

8.1.  Ocena uprawnionych organów 

Przepisy ustrojowe samorządu terytorialnego normują, że do oceny wykonania budżetu 

uprawnione są wyłącznie organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego wszystkich 

szczebli. Proces oceny wykonania budżetu rozpoczyna przedłożenie organowi stanowiącemu 

przez organ wykonawczy sprawozdania z wykonania budżetu. Sprawozdanie to podlega 

zaopiniowaniu przez składy orzekające RIO. Ocena wykonania budżetu dokonywana jest w 

trybie procedury absolutoryjnej, której poszczególne stadia obejmują:  

 zaopiniowanie wykonania budżetu przez komisję rewizyjną - organ kontrolny rady (sejmiku). 

Opinia powinna być jednoznaczna i nie może odnosić się do innych kwestii, niedotyczących 

bezpośrednio realizacji budżetu, 

 sporządzenie przez komisję rewizyjną wniosku do organu stanowiącego w sprawie 

udzielenia bądź nieudzielania absolutorium, który podlega zaopiniowaniu przez skład 

orzekający RIO, 

 podjęcie przez radę (sejmik) uchwały w sprawie udzielenia/nieudzielania absolutorium 

organowi wykonawczemu, która jest końcowym wyrazem oceny wykonania budżetu przez 

organ wykonawczy. Uchwała ta musi dotyczyć wyłącznie oceny wykonania budżetu za dany 

rok budżetowy. Inne obszary działalności organu wykonawczego nie powinny być brane pod 

uwagę przy podejmowaniu uchwały w sprawie absolutorium.  

Do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu przedłożono łącznie 89 wniosków komisji 

rewizyjnych w sprawie udzielenia organowi wykonawczemu absolutorium za 2010 rok. Składy 

orzekające wniosły uwagi do 8 wniosków komisji rewizyjnych. Negatywnie nie zaopiniowano 

żadnego wniosku. Wyniki opiniowania wniosków były zbliżone do ubiegłorocznych, kiedy składy 

orzekające Izby wydały 82 opinie pozytywne o wnioskach komisji rewizyjnych za 2009 r.  

i 8 opinii z uwagami. 

8.2.  Realizacja budżetów w opiniach RIO 

Stosownie do art. 13 pkt 5 urio do zadań izby należy między innymi wydawanie opinii o 

przedkładanych przez zarządy powiatów i województwa oraz przez wójtów (burmistrzów, 

prezydentów miast) sprawozdaniach z wykonania budżetu. Opinie wydawane przez Izbę nie 

mają charakteru wiążącego dla rady. Jednak biorąc pod uwagę fakt, iż są wydawane przez 

organ, który na bieżąco realizuje nadzór finansowy nad j.s.t., rada w każdym przypadku, 

powinna mieć je na uwadze przy ocenie realizacji budżetu przez organ wykonawczy. 

Negatywną opinię izby o sprawozdaniu z wykonania budżetu j.s.t. organ wykonawczy 

przedstawia organowi stanowiącemu wraz z odpowiedzią na zawarte w niej zarzuty, nie później 

niż przed rozpatrzeniem absolutorium. O negatywnej opinii wydanej w sprawie wykonania 
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budżetu, stosownie do art. 21 ust. 2 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 2010 r. w okresie od 5 kwietnia do 

31 maja 2011 r. 

Wyniki opiniowania przedstawia poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

Opinie 
pozytywne 

Opinie z 
uwagami 

Opinie z 
zastrzeżeniami 

Opinie 
negatywne 

Razem 

ilość % ilość % ilość % ilość % ilość % 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Gminy, w tym: 66 93,0 4 5,6 1 1,4 - - 71 100 

- miasto na 
prawach powiatu 

1 100 - - - - - - 1 100 

Powiaty 10 90,9 1 9,1 - - - - 11 100 

Województwo 
samorządowe 

1 100 - - - - - - 1 100 

Związki 7 100 - - - - - - 7 100 

Razem 84 93,3 5 5,6 1 1,1 - - 90 100 

Składy orzekające wydały 84 (93,3%) opinie pozytywne, 5 (5,6%) opinii z uwagami i 1 opinię 

z zastrzeżeniami. Opinii negatywnej nie wydano. Dla porównania, w roku poprzednim wydane 

były 83 opinie pozytywne (92,2%) i 7 opinii z uwagami (7,8%), co oznacza, iż w roku 2010 wyniki 

opiniowania były podobne do poprzedniego roku.  

Uwagi składów orzekających dotyczyły następujących kwestii: 

 wystąpienie na koniec roku budżetowego 2010 zobowiązań wymagalnych, co narusza 

dyspozycję art. 44 ust. 3 pkt 2 i 3 ufp, zgodnie z którą wydatki publiczne powinny być 

dokonywane w sposób umożliwiający terminową realizację zadań w wysokości i terminach 

wynikających z wcześniej zaciągniętych zobowiązań, 

 przekroczenie planu wydatków w poszczególnych paragrafach wydatków oraz zapłacenie 

przez jednostkę samorządu terytorialnego odsetek z tytułu nieterminowego regulowania 

zobowiązań przez gminne jednostki budżetowe oraz Zakład Wodociągów i Kanalizacji, 

wskazuje na nieprzestrzeganie przy wykonywaniu budżetu norm wynikających  

z art. 44 ufp, zgodnie z którymi wydatki publiczne mogą być ponoszone na cele i w 

wysokościach ustalonych w uchwale budżetowej jednostki samorządu terytorialnego, 

dokonywane w sposób umożliwiający terminową realizację zadań w wysokościach i 

terminach wynikających z wcześniej zaciągniętych zobowiązań. Powyższe może wskazywać 

na naruszenie dyscypliny finansów publicznych o którym mowa w art. 16 ust. 1 udfp. 

Od opinii wydanych przez składy orzekające nie wniesiono żadnego odwołania do Kolegium 

Regionalnej Izby Obrachunkowej. 
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8.3.  Weryfikacja przez RIO wniosków komisji rewizyjnych w sprawie absolutorium 

Opiniowanie przez regionalne izby obrachunkowe wniosków komisji rewizyjnych w sprawie 

absolutorium stanowi jeden z etapów procedury związanej z udzieleniem bądź nieudzielaniem 

absolutorium zarządowi43. Komisja rewizyjna rady gminy, powiatu i sejmiku województwa oraz 

zgromadzenia związku, na podstawie przepisów ustaw ustrojowych44 przekazuje wniosek w 

sprawie absolutorium do organu stanowiącego oraz do regionalnej izby obrachunkowej. 

Regionalna izba obrachunkowa, stosownie do art. 13 pkt 8 urio, w terminie 14 dni, wydaje opinię 

o przedłożonym wniosku i przekazuje ją do j.s.t. Celem takiego działania jest wzbogacenie 

wiedzy rady gminy o wykonaniu budżetu. Brak opinii regionalnej izby obrachunkowej o wniosku 

komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium stanowi, według dominującej linii orzecznictwa, istotne 

naruszenie prawa, skutkujące stwierdzeniem nieważności uchwały absolutoryjnej, podobnie jak 

brak opinii o wykonaniu budżetu j.s.t.45. 

Składy orzekające Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu w okresie od 21 kwietnia do 30 

czerwca 2010 r. zaopiniowały 88 złożonych wniosków komisji rewizyjnych w sprawie udzielenia 

absolutorium organowi wykonawczemu oraz 1 wniosek o nieudzielanie absolutorium organowi 

wykonawczemu, który został zaopiniowany pozytywnie. Wydano 81 opinii pozytywnych i 8 opinii 

z uwagami. Żaden wniosek komisji rewizyjnej nie został zaopiniowany negatywnie ani z 

zastrzeżeniami.  

Wyniki opiniowania przedstawiono poniżej. 

Wyszczególnienie 
Opinie pozytywne Opinie z uwagami  Opinie negatywne Razem 

ilość % ilość % ilość % ilość % 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Gminy, w tym: 63 88,7 8 11,3 - - 71 100 

 miasto na prawach 
powiatu 

1  100,0 -         - - - 1 100 

Powiaty 11 100,0 - - - - 11 100 

Województwo 1 100,0 - - - - 1 100 

Związki 6 71,4 - - - - 6 100 

Razem 81 91,0 8 9,0 0 - 89 100 

Wyniki opiniowania były zbliżone do ubiegłorocznych, kiedy wydano 82 opinie pozytywne, 8 

opinii z uwagami i nie wydano żadnej negatywnej opinii o wniosku komisji rewizyjnej o wniosku 

w sprawie absolutorium. 

                                                 
43 W gminach odpowiednio wójtowi, burmistrzowi, prezydentowi. 
44 art. 18a ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym, art. 16 ust. 3 ustawy o samorządzie powiatowym, art. 30 ust. 3 
ustawy o samorządzie województwa. 
45 Czesław Burek, „Absolutorium gminne - konieczna nowelizacja”, Finanse Komunalne 9/2006, str. 11. 
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Komisja rewizyjna może dokonać oceny wykonania budżetu po przeprowadzeniu czynności 

kontrolnych obejmujących wykonanie budżetu. Powinna ona porównać stan określony uchwałą 

budżetową i uchwałami ją zmieniającymi ze stanem faktycznym wynikającym m.in. z 

dokumentacji księgowej, odzwierciedlającej wykonanie budżetu. Elementem oceny powinna być 

analiza wielkości dochodów i wydatków budżetu uchwalonych przez radę, wielkości 

dokonywanych zmian na przestrzeni roku, a następnie kwot zrealizowanych dochodów i 

wydatków budżetowych, z przedstawieniem uwag do odchyleń pomiędzy budżetem uchwalonym 

a wykonanym. Szczególnym zainteresowaniem komisji powinny być objęte zaciągnięte 

zobowiązania finansowe. Ponadto należy wykazać jak wójt (zarząd) zrealizował dyspozycje rady 

(sejmiku, zgromadzenia) i jak korzystał z upoważnień ustawowych i danych przez radę w 

zakresie wykonywania budżetu. Ocenę należy przeprowadzić w oparciu o kryteria legalności, 

rzetelności i celowości wykonania uchwalonego budżetu. 

W wydanych opiniach składy orzekające zwracały najczęściej uwagę na następujące 

nieprawidłowości: 

− komisja rewizyjna nie rozpatrzyła informacji o stanie mienia komunalnego, o której mowa w 

art. 267 ust. 1 pkt 3 ufp, zgodnie z art. 270 ust. 2 w/w ustawy informacja o stanie mienia 

komunalnego jest dokumentem, który podlega obligatoryjnemu rozpatrzeniu przez komisje 

rewizyjną, 

− przełożone sprawozdanie komisji rewizyjnej nie zawierało elementów zapisu Statutu Gminy, 

komisja rewizyjna uchybiła powołanym regulacjom, 

− przedłożone dokumenty nie wskazują na przeprowadzenie kontroli  finansowej, komisja 

wyraziła pozytywną opinię o wykonaniu budżetu jedynie na podstawie pozytywnej oceny 

sprawozdania burmistrza, sprawozdań finansowych oraz w oparciu o przedłożoną informację 

o stanie mienia, 

− brak w przedłożonych dokumentach potwierdzenia faktu rozpatrzenia przez komisję 

rewizyjną sprawozdania finansowego oraz opinii regionalnej izby obrachunkowej o 

sprawozdaniu z wykonania budżetu, a także informacji o stanie mienia komunalnego. 

Od wydanych przez składy orzekające opinii nie wniesiono odwołania do Kolegium 

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu. 

8.4.  Nadzór RIO nad uchwałami absolutoryjnymi 

Regionalna Izba Obrachunkowa w Opolu zbadała w 2011 r. w trybie nadzoru 89 uchwał 

organów stanowiących j.s.t. w sprawie absolutorium za 2010 r., jedna uchwała dotyczyła 

nieudzielenia absolutorium zarządowi powiatu. W związku z tym, iż w grudniu 2010 r. został 

zlikwidowany jeden związek międzygminny, liczba uchwał w sprawie udzielenia (nieudzielenia) 

absolutorium uległa zmniejszeniu o jedną uchwałę w stosunku do roku 2010.  



- 94 - 

 

Kolegium w 3 zakwestionowanych uchwałach wskazało na naruszenie art. 271 ust. 1 oraz  

art. 270 ust. 4 ufp polegające na:  

- niezapoznaniu się ze sprawozdaniem finansowym,  

- niezatwierdzeniu sprawozdania finansowego j.s.t. wraz ze sprawozdaniem z wykonania 

budżetu. 

Od podjętych uchwał Kolegium nie wniesiono skargi do WSA.  

8.5.  Wyniki nadzoru RIO w poszczególnych jednostkach samorządu terytorialnego 

Możliwość nadzoru RIO w obszarze gospodarki finansowej jest determinowana zakresem 

przedmiotowym 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 tworzeniui realizowaniu 

budżetu, oznacza ich wyłączność podmiotową ale w granicach określonych prawem. 

W 2010 r. Kolegium RIO w Opolu zbadało 2 508 uchwał rad (sejmiku) i 2 311 zarządzeń i 

uchwał organów wykonawczych (w roku ubiegłym odpowiednio 2381 i 1811). Najwięcej tego 

rodzaju aktów (157) podjął samorząd gminy Nysa, a najmniej (28) gmina Baborów i były one 

zgodne z prawem. 

Lp. 
Jednostki samorządu 

terytorialnego 

Uchwały i zarządzenia 
zbadane w 2010 r., w których 
nie stwierdzono naruszenia 

prawa  

Ogółem, w 
tym: (4+5) 

rady* zarządu** 

1 2 3 4 5 

Gminy 

1 Brzeg 110 59 51 

2 Baborów 28 18 10 

3 Biała 63 32 31 

4 Dobrodzień 85 61 24 

5 Głogówek 49 28 21 

6 Głuchołazy 46 33 13 

7 Gogolin 48 27 21 

8 Gorzów Śląski 42 34 8 

9 Grodków 59 33 26 

10 Kietrz 43 23 20 

11 Korfantów 82 42 40 

12 Krapkowice 43 12 31 

13 Leśnica 30 21 9 

14 Niemodlin 38 29 9 

15 Nysa 157 47 110 

16 Paczków 129 44 85 

17 Prószków 66 33 33 

18 Prudnik 73 51 22 

19 Strzelce Opolskie 64 28 36 

20 Ujazd 37 28 9 

21 Zdzieszowice 71 26 45 

22 Branice 50 28 22 

23 Chrząstowice 52 32 20 

24 Cisek 42 23 19 

25 Izbicko 38 26 12 

26 Kamiennik 37 28 9 

27 Komprachcice 56 18 38 

28 Lasowice Wielkie 45 30 15 

29 Lubrza 36 15 21 

30 Lubsza 60 36 24 

31 Łambinowice 30 22 8 

32 Łubniany 47 23 24 

33 Pawłowiczki 42 20 22 

34
Po
kó

j 

Pokój 33 20 13 

35 Polska Cerekiew 35 21 14 

36 Popielów 62 35 27 

37 Reńska Wieś 38 23 15 

38 Skarbimierz 48 26 22 

39 Skoroszyce 49 29 20 

40 Strzeleczki 51 42 9 

41 Świerczów 43 20 23 

42 Tułowice 54 26 28 

43 Wilków 46 25 21 

44 Zębowice 52 34 18 

Gminy razem 2406 1309 1097 
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Powiaty 

1 kluczborski 63 20 43 

2 krapkowicki 64 25 39 

3 namysłowski 102 44 58 

4 nyski 62 31 31 

     

5 prudnicki 53 21 32 

Powiaty razem 344 141 203 

Województwo samorządowe 

1 Woj. samorządowe 124 52 72 

 
 
 

   

j.s.t. razem 

kluczborski 
2874 1502 1372 

* w województwie uchwały sejmiku 
** w gminach zarządzenia wójta, burmistrza, prezydenta. 

Kolegium nie dopatrzyło się naruszenia prawa w uchwałach i zarządzeniach 44 gmin,  

5 powiatów i województwa samorządowego (w roku ubiegłym w 33 jednostkach). Upoważnia to 

zatem do stwierdzenia, iż w 55,5% (w 2009 r. – 36,6%) jednostek podejmowano decyzje  

w sprawach finansowych w formie uchwał i zarządzeń, zgodnie z przepisami obowiązującego 

prawa w tym zakresie. Ponadto 22 jednostki, wyszczególnione w tabeli powyżej, również w 

ubiegłym roku, podejmowały uchwały i zarządzenia nie naruszając prawa. 

Grupę, jednostek w której Kolegium zakwestionowało łącznie 52 uchwały, z czego w 

odniesieniu do 38 orzekło ich nieważność w części lub całości, stanowiło 27 gmin i 6 powiatów. 

Wskaźnik uchwał niezgodnych z prawem w gminach najniższy był w Namysłowie (0,9%), a 

najwyższy w Otmuchowie (10,6%). W powiatach Kolegium kwestionowało zapisy 9 uchwał, a 

wskaźnik niezgodności z prawem uchwał wahał się od 1,8% w powiecie głubczyckim i oleskim 

do 6,7% w powiecie opolskim. 

Poniższa tabela przedstawia wykaz jednostek, które podejmowały decyzje w sprawach 

finansowych z naruszeniem prawa. 

Lp. 
Jednostki 

samorządu 
terytorialnego 

Uchwały i zarządzenia zbadane w 2010 r. 

ogółem, 
w tym: 
(4+5) i 
(6+7) 

rady* zarządu** 

zgodne 
z 

prawem 

łącznie z 
narusze-

niem 
prawa 

8+9+10+11 

istotne 
narusze-

nie 
prawa 

nieistotne 
narusze-
nie prawa 

nieważ-
ność w 
części 

lub 
całości 

narusze- 
nie 

prawa 

niezgodne  
z prawem  

w % 
(7/3) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 

 Gminy  

1 Namysłów 109 30 79 108 1 - - 1 - 0,9 

2 Dobrzeń Wielki 70 29 41 69 1 - 1 - - 1,4 

3 Bierawa 67 30 37 66 1 - 1 - - 1,5 

4 Rudniki 64 48 16 63 1 - 1 - - 1,6 

5 Turawa 59 21 38 58 1 - 1 - - 1,7 

6 Domaszowice 58 30 28 57 1 - 1 - - 1,7 

7 Wołczyn 56 24 32 55 1 - - 1 - 1,8 

8 Jemielnica 55 32 23 54 1 - - 1 - 1,8 

9 Głubczyce 106 44 62 104 2 - - 2 - 1,9 

10 Pakosławice 50 38 12 49 1 - - 1 - 2,0 
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Lp. 
Jednostki 

samorządu 
terytorialnego 

Uchwały i zarządzenia zbadane w 2010 r. 

ogółem, 
w tym: 
(4+5) i 
(6+7) 

rady* zarządu** 

zgodne 
z 

prawem 

łącznie z 
narusze-

niem 
prawa 

8+9+10+11 

istotne 
narusze-

nie 
prawa 

nieistotne 
narusze-
nie prawa 

nieważ-
ność w 
części 

lub 
całości 

narusze- 
nie 

prawa 

niezgodne  
z prawem  

w % 
(7/3) 

11 Praszka 46 36 10 45 1 - - 1 - 2,2 

12 Murów 45 21 24 44 1 - - 1 - 2,2 

13 Walce 45 23 22 44 1 - - 1 - 2,2 

14 Kędzierzyn-Koźle 83 36 47 81 2 - 1 1 - 2,4 

15 Tarnów Opolski 40 19 21 39 1 - - 1 - 2,5 

16 Kluczbork 100 57 43 97 3 1 - 2 - 3,0 

17 Dąbrowa 65 20 45 63 2 1 1 - - 3,1 

18 Olszanka 59 24 35 57 2 1 - 1 - 3,4 

19 Ozimek 55 31 24 53 2 - - 2 - 3,6 

20 Lewin Brzeski 50 29 21 48 2 - - 2 - 4,0 

21 Radłów 44 28 16 42 2 - 1 1 - 4,5 

22 Opole 80 43 37 76 4 - - 4 - 5,0 

23 Zawadzkie 37 22 15 35 2 - 1 1 - 5,4 

24 Kolonowskie 39 18 21 36 3 - - 2 1 7,7 

25 Byczyna 64 55 9 59 5 - - 5 - 7,8 

26 Olesno 37 23 14 34 3 - 1 2 - 8,1 

27 Otmuchów 47 30 17 42 5 - - 5 - 10,6 

Gminy razem  1630 841 789 1578 52 3 10 38 1 3,2 
 

 Powiaty 

1 głubczycki 54 31 23 53 1 - - 1 - 1,8 

2 oleski 56 31 25 55 1 - - 1 - 1,8 

3 strzelecki 51 38 13 50 1 - - - 1 2,0 

4 brzeski 45 23 22 44 1 - 1 - - 2,2 

5 
kędzierzyńsko- 
kozielski 

64 18 46 62 2 - 1 - 1 3,1 

6 opolski 45 24 21 42 3 - 1 2 - 6,7 

Powiaty razem 315 165 150 306 9 - 3 4 2 2,8 
 

j.s.t. razem 1945 1006 939 1884 61 3 13 42 3 3,1 

* w województwie uchwały sejmiku 

 ⃰ ⃰  w gminach zarządzenia wójta, burmistrza, prezydenta. 

W roku 2010 w 27 gminach i 6 powiatach Kolegium kwestionowało legalność podjętych 

uchwał i zarządzeń. Natomiast w 2009 r. nieprawidłowości stwierdzane przez organ nadzoru 

wystąpiły w 44 gminach, 5 powiatach oraz w województwie samorządowym, co oznacza istotną 

poprawę legalności. W prezentowanym zestawieniu powtórnie pojawiły się 23 jednostki.  

W 2010 r. najwyższy wskaźnik podjęcia uchwał niezgodnych z prawem wystąpił w gminie 

Otmuchów – 10,6%. 

W 2010 roku 7 międzygminnych związków przekazywało do tutejszej Izby uchwały  

w trybie nadzoru. Kolegium zbadało 39 uchwał zgromadzeń związków i 2 uchwały zarządu, z 

czego 2 uchwały były niezgodne z prawem. Wskaźnik niezgodności z prawem uchwał wyniósł 
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25,0% w związku Miast i Gmin Źródła Rzeki Prosny, natomiast w związku Dolna Mała Panew - 

16,7%. 

Tabela prezentuje wyniki nadzoru nad uchwałami związków międzygminnych. 

Lp. 

Związki 
jednostek 

samorządu 
terytorialnego 

Uchwały zbadane w 2010 r. 

ogółem, 
w tym: 
(4+5)  
i (6+7) 

zgro-
madze-

nia 
zarządu 

zgodne z 
prawem  

łącznie z 
narusze-

niem 
prawa 

(8+9+10) 

istotne 
narusze-

nie 
prawa 

nieistotne 
narusze-
nie prawa 

nieważ-
ność w 
części 

lub 
całości 

narusze- 
nie  
prawa 

niezgo-
dne z 

prawem 
w %  
(7/3) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 

1 Aqua Silesia 8 7 1 8 - - - - - 0,0 

2 
Związek Gmin      
Śląska 
Opolskiego 

5 5 - 5 - - - - - 0,0 

3 Trias Opolski  2 2 - 2 - - - - - 0,0 

4 
Związek Miast i 
Gmin Źródła 
Rzeki Prosny 

4 4 - 3 1 - - 1 - 25,0 

5 
Dolna Mała 
Panew 

6 6 - 5 1 - - - - 16,7 

6 Prokado 10 9 1 10 - - - - - 0,0 

7 Czysty Region 6 6 - - - - - - - 0,0 

Razem 41 39 2 39 2 0 0 2 0 4,9 

 
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. 

8.6. Wyniki kontroli kompleksowych gospodarki finansowej w poszczególnych 

jednostkach samorządu terytorialnego 

W 2010 r. kontrolami kompleksowymi objęto 23 jednostki samorządu terytorialnego, w tym 17 

gmin i 6 powiatów. W wyniku przeprowadzonych kontroli stwierdzono 614 nieprawidłowości, z 

czego 271 to uchybienia, natomiast 343 stanowiło istotne naruszenie prawa (dla porównania w 

2009 r. stwierdzono 627 nieprawidłowości, w tym 277 uchybień oraz 350 istotnych naruszeń 

prawa). Podczas wymienionych kontroli ujawniono 33 przypadki naruszenia dyscypliny finansów 

publicznych (w 2009 r.- 17 przypadków). W jednej jednostce stwierdzono przypadki rażącego 

naruszenia prawa, noszące znamiona przestępstwa (w 2009 r. nie stwierdzono takich 

przypadków). 

Stosując kryteria analogiczne jak w ubiegłych latach, tj. liczbę ogółem stwierdzonych w 

trakcie kontroli nieprawidłowości, liczbę istotnych nieprawidłowości, liczbę nieprawidłowości o 
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charakterze naruszenia dyscypliny finansów publicznych, liczbę nieprawidłowości skutkujących 

zawiadomieniem organów ścigania oraz przyporządkowaną im wartość punktową odpowiednio 

1, 2, 5 i 15 punktów ujemnych, sporządzono poniższe zestawienie. 

 

L.p. 
Jednostki samorządu 

terytorialnego 

Suma 
ilości 

punktów 

1 2 3 

Gminy 

1. Pawłowiczki 23 

2. Bierawa 51 

3. Lubsza 54 

4. Kietrz 57 

5. Korfantów 57 

6. Reńska Wieś 57 

7. Cisek 58 

8. Zębowice 59 

9. Pokój 60 

10. Pakosławice 65 

11. Nysa 67 

12. Turawa 77 

13. Popielów 84 

14. Dąbrowa 97 

15. Niemodlin 109 

16. Głubczyce 113 

17. Lewin Brzeski 158 

Powiaty 

18. prudnicki 26 

19. brzeski 30 

20. kluczborski 31 

21. kędzierzyńsko-kozielski 32 

22. oleski 42 

23. namysłowski 148 

Ogółem 1555 

Podobnie jak w ubiegłym roku, wyniki kontroli kompleksowych wskazują na duże 

zróżnicowanie ilości ujemnych punktów (od 23 do 158), świadczących o naruszeniu przepisów 

prawa w prowadzeniu gospodarki finansowej przez poszczególne jednostki samorządu 

terytorialnego. Sumaryczna ilość punktów zwiększyła się z 1412 w 2009 r. do 1555 w 2010 r., 

przy czym w 2010 r. przeprowadzono o 4 kontrole więcej. 

Najczęstszą przyczyną stwierdzonych nieprawidłowości było nieprzestrzeganie przepisów 

prawa, a także brak właściwego nadzoru i kontroli ze strony kierownictwa. 

9.  PODSUMOWANIE 

Dokonując oceny wykonania budżetu przez jednostkę samorządu terytorialnego należy 

uwzględnić wielkość jego podstawowych parametrów jak: dochody, wydatki, przychody 

i rozchody, osiągnięty wynik oraz legalność gospodarowania środkami publicznymi. Oceny tej 

dokonały właściwe organy samorządów udzielając, bądź nieudzielając absolutorium organom 

wykonawczym oraz Regionalna Izba Obrachunkowa w uchwałach Kolegium i opiniach składów 

orzekających oraz ustaleniach kontrolnych. Wykonanie budżetu za 2010 r. przez jednostki 

samorządu terytorialnego naszego województwa, w świetle wyników działalności opiniodawczej i 

uchwałodawczej RIO i faktu, że tylko jeden organ wykonawczy nie otrzymał absolutorium należy 

uznać za poprawne. Jednakże wyniki kontroli wskazują, że samorządy prowadząc gospodarkę 

finansową popełniają błędy, ale tych skutkujących powiadomieniem organów ścigania jest 

niewiele.  
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I. Łączne dochody wszystkich j.s.t. w 2010 r. wyniosły 4 124 965 tys. zł, co oznaczało ich 

nominalny wzrost o 4,6% (przy wskaźniku inflacji – 2,6%), jednakże nadal utrzymuje się 

występujący od 2008 r. spadek ich dynamiki. Sytuacja ta wynikała głównie ze spowolnienia 

tempa rozwoju gospodarczego kraju związanego ze światowym kryzysem i inflacją. Zmalały  

(o 22,9%) tylko dochody województwa samorządowego, co związane było ze zmianą przepisów 

dotyczących zasad przekazywania dotacji na zadania realizowane z udziałem środków 

zagranicznych. W pozostałych grupach j.s.t. nastąpił wzrost dochodów; od 8,7% w powiatach do 

11,9% w mieście na prawach powiatu. Generalnie j.s.t. na etapie planowania budżetów zbyt 

optymistycznie szacowały wielkość dochodów, gdyż ich wykonanie ukształtowało się poniżej 

planu. Jedynie miasto na prawach powiatu nie doszacowało tych wpływów i wykonało ich plan w 

101,5%. 

Dotacje ogółem wyniosły 1 075 468 tys. zł i wzrosły, w porównaniu do roku ubiegłego, o 

4,5%. Na niewielki wzrost dotacji rzutował fakt przekazywania w 2010 r. beneficjentom środków 

z budżetu środków europejskich (który został wyodrębniony w budżecie państwa), w formie 

zleceń płatności instytucji zarządzających i pośredniczących z rachunku Ministra Finansów, a 

nie jako dotacji rozwojowej, trafiającej do budżetu województwa samorządowego, jak miało to 

miejsce do końca 2009 r. Zmiana ta spowodowała 31,4% spadek kwot dotacji w budżecie 

województwa samorządowego. Zwiększone sumy dotacji na zadania z zakresu administracji 

rządowej i na zadania własne nie zrekompensowały tego ubytku, ale wpłynęły na zmianę 

struktury dotacji, w której przejęły dominującą pozycję z udziałem 42,0%.  

Subwencja ogólna przyznana na 2010 r. dla j.s.t. województwa opolskiego wzrosła o 2,5% i 

została przesłana wszystkim jednostkom w zaplanowanej ogólnej kwocie – 1 272 684 tys. zł, 

która stanowiła 30,8% ich dochodów ogółem. Udział subwencji w dochodach j.s.t. naszego 

województwa był wyższy o 2,0 punktu procentowego od poziomu krajowego. 

Dochody własne wyniosły – 1 776 812 tys. zł i wzrosły o 6,3%, w porównaniu do wielkości 

ubiegłorocznej. Możemy zaobserwować stałą tendencję kształtowania się na poziomie niższym 

od średniej w kraju udziału dochodów własnych j.s.t. województwa opolskiego w strukturze 

dochodów ogółem, który w minionym roku był mniejszy o 5,3 punktu procentowego (w roku 2009 

– o 6,4 punktu procentowego). Na ogólny wynik rzutował mniejszy, od przeciętnego w kraju dla 

jednostek danego szczebla, udział tych dochodów w budżecie województwa samorządowego i 

miasta na prawach powiatu. W gminach i powiatach udział dochodów własnych w strukturze 

dochodów ukształtował się powyżej wskaźnika średniego dla jednostek tego szczebla w kraju i 

wyniósł odpowiednio 47,8% i 30,0%, co świadczy o większej samodzielności finansowej 

jednostek, w których ten proces miał miejsce.  

W porównaniu do roku ubiegłego, łączne udziały w podatku dochodowym od osób 

fizycznych i od osób prawnych we wszystkich jednostkach samorządu terytorialnego 
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województwa opolskiego zmniejszyły się o 29 861 tys. zł. W jednostkach naszego województwa 

wystąpił łączny spadek omawianych wpływów o 4,2%, podczas gdy w kraju zmniejszenie 

poziomu dochodów z tytułu udziałów wyniosło 1,7%. To źródło dochodów kolejny rok traci na 

znaczeniu z przyczyn niezależnych od samorządu (obniżenie skali w podatku dochodowego od 

osób fizycznych w 2009 r., spowolnienie gospodarki).  

W 2010 r., podobnie jak w poprzednich latach, na żadnym ze szczebli jednostek samorządu 

terytorialnego naszego województwa nie wykonano planu wydatków, co świadczy o zbyt 

optymistycznym ich planowaniu. Wydatki ogółem wzrosły o 7,1% i zamknęły się kwotą  

4 537 030 tys. zł. Zwiększenie wydatków odnotowano w gminach, mieście na prawach powiatu i 

powiatach. Spadek (o 19,8%) wydatków województwa samorządowego nie wynikał z nagłego 

pogorszenia sytuacji finansowej tej jednostki ale ze zmiany przepływów środków unijnych. W 

minionym roku utrzymała się niekorzystna tendencja szybszego tempa wzrostu wydatków (o 2,5 

punktu procentowego) niż dochodów, co doprowadziło do zwiększonego zadłużenia samorządu 

terytorialnego. 

W porównaniu do roku 2009, kwota wydatków majątkowych wzrosła ogółem o 4,3%. Na ten 

wynik miało wpływ zwiększenie wielkości wydatków majątkowych w mieście na prawach powiatu 

oraz w gminach i zmniejszenie w powiatach oraz w województwie samorządowym.  

Wydatki majątkowe stanowiły 24,6% w strukturze wydatków ogółem. Wskaźnik udziału 

wydatków majątkowych w wydatkach ogółem ukształtował się od 6,6% w gminie Otmuchów – do 

47,5% w gminie Polska Cerekiew.  

Jednostki samorządu terytorialnego realizowały wydatki majątkowe niemal w każdym z 

działów klasyfikacji budżetowej. Najwięcej wydatków majątkowych poniesiono na inwestycje w 

zakresie transportu i łączności (głównie na budowę i modernizację dróg). Wydatki majątkowe 

tego rodzaju dominowały w województwie samorządowym, w powiatach oraz mieście na 

prawach powiatu. Następnymi, pod względem wielkości udziału, kierunkami wydatków 

majątkowych była gospodarka komunalna, ochrona środowiska oraz kultura fizyczna i sport. 

Wydatki bieżące (1 416 134 tys. zł) stanowiły 75,4% ogółu wydatków j.s.t. województwa 

opolskiego, a ich sumaryczna kwota, w porównaniu do roku ubiegłego, zwiększyła się o 8,1%.  

W poszczególnych szczeblach samorządu wydatki bieżące wzrosły, tylko w województwie 

samorządowym kwota wydatków bieżących zmalała. Dominującą pozycję w wydatkach 

bieżących miały wydatki na wynagrodzenia z pochodnymi, które zwiększyły się o 7,6%. Wydatki 

tego rodzaju wzrosły od 4,5% w mieście na prawach powiatu do 15,7% w województwie 

samorządowym. Następne, pod względem wielkości udziału w strukturze, były pozostałe 

wydatki. Samorządy na obsługę długu przeznaczyły o 36,0% środków więcej niż w roku 

poprzednim, co w strukturze wydatków ogółem stanowiło zaledwie 0,8%. Podobnie jak w roku 

ubiegłym, ponad 40% wydatków bieżących gmin, miasta na prawach powiatu i powiatów to 
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bieżące koszty funkcjonowania oświaty. Rok budżetowy 2010 był kolejnym rokiem bez 

wystarczającego wsparcia finansowego oświaty ze strony państwa, gdyż subwencja oświatowa 

nie pokrywa rosnących wydatków oświatowych. Wydatki na pomoc społeczną stanowiły istotną 

część wydatków bieżących w gminach i w powiatach. W wydatkach bieżących województwa 

samorządowego dominowały wydatki w dziale transport i łączność. 

W 2010 r. wystąpiła, po raz pierwszy od wielu lat, niekorzystna sytuacja, ponieważ tempo 

wzrostu wydatków bieżących było większe (o 3,8 punktu procentowego) niż majątkowych. Na 

ten epizod rzutowała sytuacja w województwie samorządowym (spadek wydatków majątkowych 

o 31%). Wynikało to ze zmian przepisów prawnych, tj. nieujmowania w omawianym roku w 

wydatkach inwestycyjnych tej jednostki dotacji na inwestycje, które były przekazywane 

zewnętrznym beneficjentom ostatecznym, co miało miejsce do końca 2009 r.  

Budżety jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w latach 2008 - 2010 

cechował systematyczny wzrost wydatków ze środków pochodzących ze źródeł 

zagranicznych. Wydatki te w 2010 r. wzrosły, w porównaniu z rokiem ubiegłym, o 2,5% i 

stanowiły 14,4% wydatków ogółem. Z ogólnej puli tych środków, stanowiącej kwotę  

653 043 tys. zł, najwięcej – 46,0% wydatkowały gminy województwa opolskiego, a następnie 

samorząd województwa - 34,6%. Jednostki samorządu terytorialnego najwięcej środków na 

realizację zadań w ramach programów i projektów wykonywanych z udziałem środków 

zagranicznych, skierowały na transport i łączność. 

Oceniając ogólny wynik finansowy j.s.t. województwa opolskiego należy stwierdzić, że jest on 

niekorzystny, gdyż rok budżetowy 2010 zamknęło sumarycznym deficytem (422 092 tys. zł) o 

16 jednostek więcej niż w roku ubiegłym. W wyniku wykonania budżetów, nadwyżkę budżetową 

osiągnęły 2 gminy i 2 powiaty, natomiast deficyt wystąpił w 68 gminach, mieście na prawach 

powiatu, 9 powiatach oraz województwie samorządowym, na skutek czego łączny deficyt 

wyniósł 41 2066 tys. zł. Wzrost kwoty łącznego deficytu spowodował, że wskaźnik zadłużenia 

j.s.t. naszego województwa mierzony relacją deficytu do dochodów, zwiększył się w 

analizowanym okresie z 7,9% do 11,0%. Relacja deficytu do dochodów jednostek z deficytem 

ukształtowała się w granicach od 4,9% w powiatach do 17,0% w grupie gmin miejskich.  

Źródłami pokrycia deficytu budżetowego były w głównej mierze kredyty i pożyczki, które 

stanowiły 52,4% ogółu przychodów oraz wolne środki – 20,7% przychodów. Wyemitowane 

obligacje oraz nadwyżka z lat ubiegłych stanowiły odpowiednio 15,7% oraz 10,8% przychodów.  

Zadłużenie ogółem jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego, w 

porównaniu do 2009 r., wzrosło o 48,0% i wyniosło 1 191 394 tys. zł. Największą dynamikę 

wykazały zobowiązania gmin – wzrost o 70,1%. W analizowanym okresie, podobnie jak latach 

poprzednich, tylko powiat kluczborski posiadał zobowiązania, których wskaźnik mierzony relacją 
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zobowiązań do osiągniętych dochodów, po potencjalnym przejęciu zobowiązań SP ZOZ, 

przekraczał dopuszczalny 60% próg zadłużenia. Wskaźnik zadłużenia mniejszy niż 10% 

posiadało 14 j.s.t. województwa opolskiego. W porównaniu do 2009 r., zmniejszyła się o ponad 

40% liczba jednostek o niskim poziomie zadłużenia i wzrosła o blisko 30% ilość jednostek o 

średnim wskaźniku zadłużenia. W grupie jednostek z zadłużeniem powyżej 50% przybyły 2 

gminy. Zwiększenie kwoty zobowiązań wynikało w dużej mierze z realizacji zadań 

dofinansowywanych ze środków europejskich i zagranicznych. Pomimo wzrostu łącznej kwoty 

zobowiązań o 386 639 tys. zł, należy stwierdzić, że podobnie jak w roku ubiegłym, zadłużenie 

większości jednostek jest dalekie od dopuszczalnych progów. 

Niewielka kwota zobowiązań wymagalnych, które wystąpiły w nielicznych jednostkach 

samorządu terytorialnego naszego województwa świadczy o dbałości o finanse publiczne i 

dobrej kondycji finansowej 

II. Z punktu widzenia działalności nadzorczej RIO, prowadzenie gospodarki finansowej j.s.t. 

województwa opolskiego w roku 2010 należy ocenić pozytywnie, ze względu na stosunkowo 

wysoki wskaźnik (98,7%) uchwał, w których organ nadzoru nie dopatrzył się naruszenia prawa, 

a który w porównaniu z rokiem poprzednim (97,7%) uległ poprawie. Wskaźnik 1,3% uchwał 

podjętych z naruszeniem prawa, w sytuacji zmieniających się przepisów prawa i ich 

nienajlepszej jakości, uznać należy za znikomy. 

Podkreślić należy, iż na ogólną ilość 90 jednostek podlegających nadzorowi RIO, aż w 55 

jednostkach 100% podejmowanych uchwał bądź zarządzeń, były to akty prawne, w których 

organ nadzoru nie dopatrzył się naruszenia prawa. Należy stwierdzić istotną poprawę w tym 

zakresie, gdyż w roku ubiegłym było tylko 39 takich jednostek. 

Odnosząc się do dwóch najważniejszych dla gospodarki finansowej j.s.t. kategorii uchwał, tj. 

budżetowych i podatkowych, wskaźnik tego rodzaju aktów zgodnych z ustawowymi przepisami 

w 2010 r. wyniósł 99,5%, co oznacza poprawę jakości stanowionego prawa, w porównaniu do 

poprzedniego roku, kiedy wskaźnik ten wynosił 98,7%.  

Pomimo wzrostu ilości decyzji samorządów o zaciąganiu długoterminowych pożyczek i 

kredytów legalność podejmowanych uchwał w tym zakresie uległa poprawie, gdyż wskaźnik 

stwierdzonych przez Kolegium naruszeń prawa obniżył się z 3,4% w 2009 roku do 0,9% w 

analizowanym okresie, co również należy uznać za zjawisko pozytywne.  

Ocenę realizacji budżetów samorządowych w roku 2010 przez uprawnione organy, tj. rady 

gmin, powiatów, sejmiku i ich komisje rewizyjne, podobnie jak w roku 2009, uznać należy za 

pozytywną, wobec sporadycznych przypadków formułowania wniosków o nieudzielenie 

absolutorium. Podobnie jak w roku ubiegłym, liczba opinii składów orzekających z uwagami do 

wniosków absolutoryjnych komisji rewizyjnych była niewielka, a żaden z wniosków nie został 

zaopiniowany negatywnie.  
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Również wskaźnik opinii pozytywnych o sprawozdaniach rocznych uległ zwiększeniu, w 

porównaniu z rokiem ubiegłym, o 1,1 punktu procentowego i wyniósł 93,3%, a Izba nie wydała 

ani jednej opinii negatywnej w tym zakresie. 

III. Kontrola gospodarki finansowej jednostek samorządu terytorialnego w 2010 r. wykazała 

szereg nieprawidłowości o różnym ciężarze gatunkowym. Przy porównywaniu danych 

liczbowych i skutków stwierdzonych nieprawidłowości należy uwzględnić fakt, iż w stosunku do 

roku poprzedniego, kontrolami kompleksowymi objęto o 4 jednostki więcej. Pomimo to, 

stwierdzić należy niewielki spadek ilości ujawnionych nieprawidłowości ogółem, a co istotne, 

również w grupie nieprawidłowości o większym ciężarze gatunkowym.  

Tym samym, nadal kontynuowany jest trwający od 2 lat pozytywny trend spadkowy w zakresie 

ilości stwierdzonych nieprawidłowości.  

Istotnym elementem kontroli przeprowadzanej przez RIO, oprócz oceny działań samorządu w 

sferze gospodarki finansowej pod względem zgodności z prawem i zgodności dokumentacji ze 

stanem faktycznym, jest również uzyskanie odpowiedzi na pytanie odnoszące się do skutków 

finansowych popełnionych i ujawnionych nieprawidłowości. Prawidłowe i legalne gromadzenie 

oraz wydatkowanie środków publicznych jest bowiem wyznacznikiem kondycji danej jednostki 

samorządu, sprawności w działaniu jej organów a zarazem realizacji potrzeb wspólnoty 

samorządowej.  

W 2010 r. skutki finansowe stwierdzonych nieprawidłowości określone zostały na łączną 

kwotę 227 832 zł. Dla porównania, w jednostkach kontrolowanych w roku poprzednim wyniosły 

one 431 956 zł, zatem tendencję w tym zakresie uznać należy za korzystną. Niemniej należy też 

mieć na uwadze, że w szeregu ustaleń kontrolnych nie sposób dokonać wymiaru finansowego. 

Dotyczy to w szczególności stwierdzanych nieprawidłowości związanych z gospodarowaniem 

mieniem czy z ewidencją księgową. Wiele błędów, szczególnie formalnych czy 

dokumentacyjnych, nie daje się skwantyfikować w zakresie rezultatów finansowych. 

W wyniku kontroli zagadnień dotyczących gospodarki pieniężnej i rozrachunków 

stwierdzono, że w wielu jednostkach nieterminowo regulowano zobowiązania. Łączna kwota 

nieterminowo regulowanych zobowiązań wobec kontrahentów, ustalona w trakcie kontroli, 

wyniosła 1 312 290,60 zł. W jednej jednostce stwierdzono zapłatę karnych odsetek na skutek 

nieterminowego regulowania zobowiązań w kwocie łącznej 7 595,60 zł. Powyższe uznać należy, 

bez wątpienia, za zjawisko negatywne 

Kontrole realizacji dochodów podatkowych wskazują, iż nadal najwięcej nieprawidłowości,  

stwierdzanych jest w trakcie badania podatku od nieruchomości, a w szczególności 

powszechności opodatkowania tym podatkiem oraz ustalania lub określania wysokości 

zobowiązania podatkowego niezgodnie z obowiązującymi przepisami lub uchwałami Rad Gmin. 
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Często stwierdzano również nieegzekwowanie obowiązku składania informacji i deklaracji 

podatkowych, zarówno w podatku od nieruchomości jak i rolnym oraz od środków 

transportowych, a także niepodejmowanie przez organ podatkowy czynności mających na celu 

dokładne wyjaśnienie stanu faktycznego oraz załatwienie sprawy. Niekorzystanie z uprawnień, 

którymi dysponuje organ podatkowy wynikającymi wprost z art. 274a ustawy Ordynacja 

podatkowa, w konsekwencji przekładało się na dopuszczanie do wystąpienia sytuacji, w których 

podatnicy składali deklaracje podatkowe z opóźnieniem lub w ogóle nie wykonywali nałożonego 

na nich obowiązku złożenia deklaracji. W świetle przeprowadzonych kontroli, należy stwierdzić, 

że w niektórych przypadkach podatnicy błędnie klasyfikowali część gruntów jako niezwiązanych 

lub związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej i w sposób nieprawidłowy je 

opodatkowywali. Skutecznym narzędziem zapobiegającym nieprawidłowościom w tym zakresie 

jest prawidłowa kontrola podatkowa, realizowana w myśl art. 281 § 1 ustawy Ordynacja 

podatkowa. Jednakże nie we wszystkich kontrolowanych jednostkach narzędzie to jest 

wykorzystywane, bowiem wielokrotnie stwierdzano zaniechanie przeprowadzenia kontroli 

podatkowych, jak również naruszenie zasad ich prawidłowego przeprowadzania i 

dokumentowania.  

W zakresie dochodów związanych z gospodarowaniem mieniem, samorządy nadal mają 

wiele problemów z przestrzeganiem procedur związanych ze zbywaniem bądź czasowym 

udostępnianiem nieruchomości, a przede wszystkim nie przestrzegają podstawowej zasady 

zachowania szczególnej staranności gospodarowania mieniem. Przepisy w tym zakresie są 

rozbudowane i formalistyczne, co zwiększa ryzyko popełnienia błędu. Należy jednak pamiętać, 

że mają one służyć zapewnieniu przejrzystości operacji związanych z gospodarowaniem 

mieniem publicznym. Przypadki nieuwzględniania części powierzchni nieruchomości przy 

ustalaniu wysokości czynszu za dzierżawę obiektu czy zaniechania pobrania opłaty za oddanie 

w użytkowanie podmiotowi gospodarczemu sprzętu należącego do jednostki samorządowej, co 

miało wymierny skutek finansowy w postaci uszczuplenia dochodów budżetowych, nie powinny 

mieć miejsca.  

Podczas kontroli działań gmin mających wpływ na wielkość przyznanych subwencji 

ujawniono nieprawidłowości związane z błędnym sporządzaniem sprawozdań Rb-PDP. Suma 

ujawnionych podczas kontroli zrealizowanych w 2010 r. błędnie wykazanych w tychże 

sprawozdaniach kwot wyniosła 379 860,27 zł, podczas gdy w roku 2009 była to kwota 

286 356,49 zł. W konsekwencji Minister Finansów wydał dwie decyzje o zmniejszeniu części 

wyrównawczej subwencji ogólnej na 2011 r. o łączną kwotę 94 306 zł i potrąceniu nienależnie 

otrzymanych kwot w wysokości 31 436 zł. W roku poprzednim Minister wydał jedną decyzję o 

zmniejszeniu części wyrównawczej subwencji ogólnej i o potrąceniu nienależnie otrzymanych 

kwot w znacznie mniejszej wysokości.  
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W zakresie realizacji wydatków, na szczególną uwagę zasługują nieprawidłowości związane 

z wypłacaniem wynagrodzeń, które wystąpiły aż w 22 kontrolowanych jednostkach. Polegały 

one głównie na wypłacaniu w nieprawidłowych wysokościach poszczególnych składników 

wynagrodzeń pracowniczych. Ich skutki finansowe wyniosły łącznie 7 956,21 zł, z czego 

zawyżono pracownikom wynagrodzenia o kwotę 4 355,88 zł.  

Nadal obszarem działalności samorządu, w którym stwierdzana jest duża liczba 

nieprawidłowości, jest współpraca z podmiotami spoza sektora finansów publicznych i kwestia 

prawidłowego przyznawania i rozliczania przyznanych dotacji. 

Łącznie skutki finansowe nieprawidłowości stwierdzonych w zakresie wydatków i rozchodów 

wyniosły 19 165,57 zł. 

Nadal dużym problemem jednostek samorządu terytorialnego naszego województwa jest 

przestrzeganie przepisów ustawy Prawo zamówień publicznych przy realizacji inwestycji. 

Nieprawidłowości z tego zakresu stwierdzone zostały w trakcie kontroli 62 razy i stanowiły 9,9 % 

wszystkich stwierdzonych nieprawidłowości. Szczególnie było to widoczne podczas kontroli 

realizowania zadań inwestycyjnych. Zaznaczyć należy, iż naruszenie niektórych przepisów 

wymienionej ustawy stanowi jednocześnie naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Do 

Rzecznika dyscypliny finansów publicznych skierowano 3 zawiadomienia dotyczące naruszeń 

ustawy Prawo zamówień publicznych, skutkujących odpowiedzialnością z tego tytułu. 

Analizując przyczyny ujawnionych nieprawidłowości stwierdzić należy, iż głównie dotyczyły 

one nierespektowania obowiązujących przepisów prawa bądź ich błędnej interpretacji oraz 

niedostatecznego nadzoru nad podległymi służbami ze strony kierownictwa kontrolowanych 

jednostek. 

Na podstawie wyników kontroli do kontrolowanych jednostek skierowano wystąpienia 

pokontrolne zawierające 190 wniosków do realizacji (w 2009 r. - 211 wniosków). 

Do Ministra Finansów skierowano 10 zawiadomień o nieprawidłowym wykazaniu w 

sprawozdaniach budżetowych danych stanowiących podstawę do naliczenia subwencji.  

W związku z ujawnionymi w trakcie kontroli przypadkami noszącymi znamiona naruszenia 

dyscypliny finansów publicznych, w 2010 r. do Rzecznika dyscypliny finansów publicznych 

skierowano 12 zawiadomień w tej sprawie. 

Ponieważ ustalenia kontroli przeprowadzonych w dwóch jednostkach wskazywały na 

możliwość naruszenia przepisów Kodeksu Karnego oraz przepisów rozdziału 9 

„Odpowiedzialność karna” ustawy o rachunkowości, Izba skierowała 2 zawiadomienia do 

organów ścigania.  

 


