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Wstęp 

Tworząc Raport, już po raz ósmy, trudno nie myśleć o tym, co by w nim zmienić. Pole 

„manewru” jest niestety niewielkie, bo zadania izb w minionym roku nie uległy zmianie,  

a i zasady gospodarki finansowej j.s.t. są w miarę stabilne. Zachowując dotychczas 

wypracowany układ Raportu, dodaliśmy do jego treści nowy, bardzo istotny element - wskaźnik 

indywidualnego zadłużenia. Co prawda, nowelizacja ustawy o finansach publicznych przewiduje 

zmiany w tym zakresie od 2014 roku, jednakże już w obecnej sytuacji uzyskaliśmy wiedzę, jak 

ten wskaźnik się kształtuje i ile jednostek nie będzie mogło zadłużać się w przyszłości.  

Jednostki samorządu terytorialnego naszego województwa, w trudnych czasach kryzysu  

i intensyfikacji działań, mających na celu zmniejszenie długu publicznego, prowadzą rozsądną 

gospodarkę finansową ograniczając wydatki, zmniejszając deficyt budżetowy i tempo 

zadłużania, co przyniosło wymierne efekty. Po raz pierwszy, pod rządami ustawy o finansach 

publicznych z 2009 roku, j.s.t. województwa opolskiego osiągnęły na koniec 2012 roku, łącznie 

dodatni wynik finansowy, a ich zadłużenie nieznacznie zmalało. Zauważyć należy, że 

sumaryczne dochody wszystkich j.s.t. województwa opolskiego w 2012 r. nominalnie wzrosły, 

jednakże realnie wystąpił ich niewielki spadek. W Raporcie prezentujemy realizację strony 

dochodowej budżetów, nie tylko według źródeł dochodów, ale także w podziale na poszczególne 

grupy j.s.t. 

Na osiągnięte rezultaty, w wielu jednostkach, wpłynęła kończąca się perspektywa 2007-2013 

pozyskiwania środków europejskich i zagranicznych, którymi pokryto 37,3% wydatków mniej, niż 

w roku ubiegłym. Szczególnie dało się to odczuć w obszarze wydatków majątkowych, których 

udział w wydatkach ogółem od 3 lat systematycznie maleje. 

W Raporcie przedstawiamy również dane dotyczące zadłużenia samorządów. Choć ogólny 

poziom zadłużenia samorządów zmniejszył się, to na koniec 2012 r., po raz pierwszy pojawiła 

się sytuacja przekroczenia przez dwie j.s.t. ustawowego limitu zadłużania, ponadto w jednej j.s.t. 

nie został spełniony wymóg, że wydatki bieżące nie mogą być wyższe niż wykonane dochody 

bieżące. Te niekorzystne zjawiska, choć dotyczyły nielicznych jednostek i miały charakter 

incydentalny, wskazują na potrzebę zwrócenia na nie szczególnej uwagi przez Izbę. 

RIO w Opolu monitoruje efekty prowadzonej przez j.s.t. gospodarki finansowej. Sytuację  

w poszczególnych jednostkach omówiono w „Analizie ryzyka wystąpienia zagrożeń  

w gospodarce finansowej – stan na 31.12.2012 r.” oraz w analizie „Realizacja budżetów 

jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego za 2012 r., które zamieszczono na 

naszej stronie internetowej.  

W Raporcie znajdą też Państwo informacje o rezultatach działalności nadzorczej Izby  

w sferach planowania i zmian budżetu, dokonywania wydatków, zaciągania zobowiązań, 

stanowienia prawa podatkowego a także uchwał absolutoryjnych, identyfikowane z oceną 

działalności j.s.t. w sprawach finansowych. 

Natomiast wyniki działalności kontrolnej Izby zaprezentowane zostały min. w obszarach: 

dochodów podatkowych i majątkowych, wydatków bieżących i inwestycyjnych oraz zaciągania 

zobowiązań.  

Syntetyczna forma Raportu pozwoli Czytelnikom na ogląd sytuacji finansowej j.s.t. 

województwa opolskiego z punktu widzenia organu nadzoru i kontroli oraz dokonanie oceny 

kondycji naszych samorządów na tle wyników krajowych.  

W roku 2013 Izba obchodzi jubileusz 20-lecia działalności, stąd czas na podsumowania, które 

znajdziecie Państwo na naszej stronie internetowej w formie publikacji: „20 lat Regionalnej Izby 

Obrachunkowej w Opolu” oraz „20 lat działalności kontrolnej RIO w Opolu - analiza wyników”. 
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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. 

Dochody uzyskane przez jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego  

w 2012 r. wyniosły ogółem 4 240 005 tys. zł, a kwota wydatków stanowiła 4 202 941 tys. zł.  

W porównaniu do roku ubiegłego, dochody wzrosły o 1,7%, a wydatki zmniejszyły się o 3,5%.  

W ujęciu realnym nastąpił spadek zarówno dochodów jak i wydatków, odpowiednio o 2,0%  

i 6,9%2.  

W skali kraju3 wszystkie jednostki samorządu terytorialnego uzyskały dochody wyższe od 

ubiegłorocznych o 3,6%, a wydatki były mniejsze o 0,6%, co oznaczało realny spadek dochodów 

o 0,1% i wydatków o 4,3%. Wyniki uzyskane przez j.s.t. województwa opolskiego ukształtowały 

się poniżej średnich wskaźników dla kraju. 

Deficyt budżetowy4 jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2012 r. 

wyniósł 50 308 tys. zł, a wypracowana nadwyżka budżetowa 87 372 tys. zł. Rok budżetowy 

zamknięto deficytem w 28 gminach i 4 powiatach (w roku ubiegłym łącznie w 52 jednostkach).  

Należności wymagalne wszystkich j.s.t. wyniosły 348 859 tys. zł i wzrosły, w porównaniu do 

roku ubiegłego, o 19,8%. Na tak znaczny wzrost należności wymagalnych rzutowało m.in.  

przejęcie od 2012 r. przez województwo samorządowe nowych zadań realizowanych przez 

wojewódzkie urzędy pracy, wynikających z ustawy o ochronie roszczeń pracowniczych w razie 

niewypłacalności pracodawcy5 w ramach Funduszu Gwarantowanych Świadczeń 

Pracowniczych. 

Zobowiązania, na które w głównej mierze złożyły się zaciągnięte kredyty, pożyczki  

i wyemitowane obligacje wyniosły 1 333 293 tys. zł i zmniejszyły się o 0,8%.  

                                                

1 Jednostki samorządu terytorialnego dalej w tekście j.s.t. 
2 Wskaźnik inflacji za 2012 r. wyniósł 3,7% (M.P. z 2013 r. poz. 30).  
3 Dane dotyczące wyników krajowych pochodzą z opracowania „Sprawozdanie z działalności regionalnych izb 
obrachunkowych i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego w 2012 r.” – Krajowa Rada 
Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2013. 
4 Deficyt budżetowy, nadwyżka budżetowa – różnica między dochodami a wydatkami budżetu j.s.t. (art. 217 ust. 1 
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, zwanej dalej ufp (j.t. Dz.U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.). 
5 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o ochronie roszczeń pracowniczych w razie niewypłacalności 
pracodawcy oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. nr 197, poz. 1170). Wygaśnięcie ustawy z dniem 30.04.2012 r. 
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W tabeli przedstawiono syntetyczne dane dotyczące wykonania podstawowych parametrów 

budżetów przez wszystkie j.s.t. województwa opolskiego w ostatnich trzech latach. 

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 

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

2011 4 170 208 4 355 497 - 185 289 1 344 652 291 137 

2012 4 240 005 4 202 941 37 064 1 333 293 348 859 

Dynamika % 
(2012/2011) 

101,7 96,5 x 99,2 119,8 

Na przestrzeni lat 2010-2012 dochody jednostek samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego systematycznie rosły. W odniesieniu do wydatków, widoczny był stały ich spadek. 

Powyższe miało korzystny wpływ na kształtowanie się wyniku budżetu, który z ujemnego - 

oznaczającego deficyt - na koniec 2011 r. zmienił się w nadwyżkę na koniec 2012 r.  

Łączne należności wymagalne j.s.t. naszego województwa systematycznie rosły,  

a zobowiązania w ostatnim roku zmalały. Jednostki optymalizowały wielkość budżetów ze 

względu na nowe regulacje prawne, uzależniające uchwalenie budżetu na 2014 r. od spełnienia 

indywidualnego wskaźnika wyznaczającego poziom spłat zadłużenia. 

1.1. Uchwały budżetowe i zmieniające budżet, w świetle nadzoru RIO 

Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych6, 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 jednostek samorządu 

terytorialnego. 

W 2011 roku do tutejszej Izby wpłynęło 89 projektów budżetów na 2012 r., z czego  

69 doręczono w terminie tj. do dnia 15 listopada7. 

Wyniki opiniowania przedstawia poniższa tabela. 

 

 

                                                

6 Ustawa z dnia 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (j.t. Dz.U. z 2012 r. poz. 1113), zwana 
dalej urio. 
7 Zgodnie z art. 238 ufp 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. 
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Wyszczególnienie 
Opinie pozytywne 

Opinie z uwagami 
lub zastrzeżeniami 

Opinie 
razem 100% 

ilość % ilość % ilość 

Gminy, w tym: 61 85,9 10 14,1 71 

- miasto na prawach powiatu 1 100,0 0 - 1 

Powiaty 10 90,9 1 9,1 11 

Województwo samorządowe 1 100,0 0 - 1 

Związki 5 83,3 1 16,7 6 

Razem 77 86,5 12 13,5 89 

Składy orzekające wydały o przedłożonych projektach budżetów 77 opinii pozytywnych, co 

stanowiło 86,5% ogółu. Uwagi bądź zastrzeżenia zawarto w 12 opiniach (13,5%). Opinii 

negatywnych nie wydano. Poziom poprawności wpływających do Izby projektów budżetów 

nieznacznie się poprawił, gdyż w roku ubiegłym składy orzekające wydały 74 (83,2%) opinie 

pozytywne o uchwałach tego rodzaju. Według raportu KRRIO w kraju aż 41,3% projektów 

budżetów zaopiniowano z uwagami, a 1,0% z nich uzyskało opinie negatywne. 

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 i 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 2012 r., pozwalało uniknąć wskazania w niej naruszenia prawa przez Kolegium. W projektach 

budżetów wskazywano m.in. poniższe nieprawidłowości: 

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

i pożyczek oraz emitowanych papierów wartościowych na finansowanie planowanego 

deficytu budżetu, spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań lub wyprzedzające 

finansowanie działań finansowanych ze środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej, 

co narusza normę określoną w art. 212 ust. 1 pkt 6 ufp, 

 utworzono rezerwę celową na zarządzanie kryzysowe w nieprawidłowej wysokości, 

niezgodnie z postanowieniami art. 26 ust. 4 ustawy o zarządzaniu kryzysowym8, który 

stanowi, że w budżecie jednostki samorządu terytorialnego tworzy się rezerwę celową na 

realizację zadań własnych z zakresu zarządzania kryzysowego w wysokości nie mniejszej 

                                                

8 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. nr 89, poz. 590 ze zm.). 
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niż 0,5 % wydatków budżetu jednostki samorządu terytorialnego, pomniejszonych o wydatki 

inwestycyjne, wydatki na wynagrodzenia i pochodne oraz wydatki na obsługę długu,  

 w załączniku do projektu, stanowiącym plan wydatków, nieprawidłowo wykazano wpłaty na 

rzecz izb rolniczych, określając rodzaj tego wydatku jako dotację. Zdaniem składu 

orzekającego, wpłaty gmin na rzecz izb rolniczych w wysokości 2% uzyskanych wpływów z 

podatku rolnego, dokonywane na podstawie art. 35 ustawy o izbach rolniczych9, nie 

spełniają wymogu z art. 126 i art. 127 ufp,  

 nie określono łącznej kwoty poręczeń i gwarancji, przy jednoczesnym upoważnieniu 

burmistrza do udzielania poręczeń, zawartym w treści projektu uchwały, co jest sprzeczne z 

art. 94 ust. 1 ufp. Zgodnie z tym przepisem, łączna kwota poręczeń i gwarancji określana jest 

w uchwale budżetowej, 

 dotacje określone w załączniku do projektu uchwały, nie zostały ujęte w podziale na dotacje 

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

publicznych. Wymóg takiego ujęcia wynika z art. 215 ust. 1 ufp,  

 stwierdzono niezgodność kwoty wydatków majątkowych, określonych w załączniku do 

projektu uchwały budżetowej, z zaplanowanymi kwotami wydatków inwestycyjnych 

określonych w odrębnym załączniku, co narusza art. 212 ust. 1 pkt 2 ufp, zgodnie z którym 

uchwała budżetowa określa łączną kwotę planowanych wydatków budżetu jednostki 

samorządu terytorialnego, z wyodrębnieniem wydatków bieżących i majątkowych, 

 w treści projektu uchwały budżetowej postanowiono o upoważnieniu burmistrza do 

zaciągania zobowiązań z tytułu umów, których realizacja w roku budżetowym i w latach 

następnych jest niezbędna do zapewnienia ciągłości działania jednostki, a termin zapłaty 

upływa w roku następnym. Zgodnie z treścią art. 228 ust. 1 pkt 2 ufp, takie upoważnienie 

może być zawarte w treści uchwały w sprawie wieloletniej prognozy finansowej,  

 projekt uchwały budżetowej zawierał upoważnienie dla wójta gminy do przekazania 

uprawnień dla kierowników jednostek organizacyjnych w zakresie zaciągania zobowiązań z 

tytułu umów, których realizacja w roku 2012 i w latach następnych jest niezbędna dla 

zapewnienia ciągłości działania jednostki, i z których wynikające płatności wykraczają poza 

rok budżetowy, co wobec braku upoważnienia dla wójta do zaciągania powyższych 

zobowiązań, nie miało podstaw prawnych, 

 nie zaplanowano w projekcie budżetu powiatu na 2012 r. wydatków związanych z realizacją 

zapisów ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej10. Wobec braku planu 

realizacji zadań własnych powiatu, określonych m.in. w art. 180 i następnych powołanej 

                                                

9 Ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych (j.t. Dz.U. z 2002 r. nr 101, poz. 927 ze. zm.). 
10 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej (j.t. Dz.U. z 2013 r. poz. 135 ze 
zm.). 



10 

 

ustawy, w przedłożonym projekcie uchwały budżetowej na 2012 rok, przed uchwaleniem 

budżetu należy dokonać odpowiednich zmian w planie wydatków na 2012 rok, 

zamieszczając w nim odpowiednie kwoty środków finansowych związanych z realizacją 

obowiązkowych zadań powiatu, wynikających z tej ustawy, 

 nie zaplanowano dochodów związku z tytułu składek członkowskich, z powodu planowanej 

likwidacji związku w 2012 r. Skład orzekający stwierdził, że do czasu postanowienia 

zgromadzenia związku o jego likwidacji, należy planować dochody z tego tytułu,  

a członkowie związku mają obowiązek regulowania składek członkowskich. 

Od wydanych opinii składów orzekających nie złożono żadnego odwołania do Kolegium 

Regionalnej Izby Obrachunkowej. 

Nadzór nad uchwałami budżetowymi na 2012 r. obejmował badanie przez Kolegium 

uchwał organów stanowiących w sprawie uchwalenia budżetu, w wyniku czego, w 89 uchwałach 

nie stwierdzono naruszenia prawa (w roku ubiegłym istotne naruszenie prawa stwierdzono w 5 

uchwałach). 

W skali kraju, rio badając uchwały w sprawie uchwalenia budżetu na 2012 rok uznały, że 10% 

ogółu uchwał podjęto z naruszeniem prawa. Największa ilość rozstrzygnięć nadzorczych 

dotyczyła stwierdzenia istotnego naruszenia prawa. 

Należy zaznaczyć, że w stosunku do uchwał budżetowych stosuje się dwuetapowy tryb 

postępowania nadzorczego, zgodnie z którym, izba prowadząc postępowanie nadzorcze  

w sprawie uznania uchwały budżetowej za nieważną w całości lub w części, wskazuje 

nieprawidłowości oraz sposób i termin ich usunięcia. Jeżeli właściwy organ, w wyznaczonym 

terminie, nie usunie wskazanych nieprawidłowości - Kolegium orzeka o nieważności uchwały w 

całości lub w części oraz ustala budżet j.s.t. lub jego część dotkniętą nieważnością. 

Jak wynika ze Sprawozdania z działalności rio i wykonania budżetu przez j.s.t. w 2012 roku, 

nie wszystkie jednostki w kraju dostosowały się do zaleceń rio, gdyż w stosunku do 15 uchwał 

orzeczono ich nieważność w części (0,5% ogółu uchwał). 

Uchwalone budżety, w czasie ich wykonywania, ulegały zmianom. 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  31.12.2012 r. 

(tys. zł) 
(tys. zł) 3:2 (%) 

1 2 3 4 5 

Dochody ogółem j.s.t. 4 198 749 145 983 3,5 4 344 732 

Wydatki ogółem j.s.t. 4 320 209 195 525 4,5 4 515 735 

Przychody ogółem j.s.t. 404 970 54 252 13,4 459 222 

Rozchody ogółem j.s.t. 283 510 3 783 1,3 287 292 
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Wszystkie jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego dokonały w trakcie 

roku zmian planu dochodów i wydatków. W roku budżetowym 2012 najbardziej wzrósł plan 

przychodów (o 13,4%), a najmniej zmienił się plan rozchodów (o 1,3%). Kwotowo największa 

zmiana dotyczyła planu wydatków i dochodów, które w trakcie roku budżetowego zwiększyły się 

odpowiednio o 195 525 tys. zł i 145 983 tys. zł. W poszczególnych jednostkach, największe 

zmiany kwot planu dochodów wyniosły od minus 18 579 tys. zł w województwie samorządowym 

do plus 20 230 tys. zł w gminie Kędzierzyn-Koźle. Zmiany planu wydatków zawierały się  

w przedziale od minus 10 258 tys. zł w województwie samorządowym do plus 30 688 tys. zł  

w gminie Kędzierzyn-Koźle. Jak z tego wynika, najmniej precyzyjnie swój budżet zaplanowała 

gmina Kędzierzyn-Koźle niedoszacowując wielkości dochodów i wydatków. 

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu zbadało 2 958 uchwał i zarządzeń 

zmieniających budżet na 2012 r., w tym 799 uchwał podjętych przez organ stanowiący j.s.t.  

i ich związków. W porównaniu do roku 2011, Kolegium zbadało więcej o 119 uchwał i zarządzeń 

zmieniających budżet.  

Prowadząc postępowanie nadzorcze, Kolegium nie stwierdziło naruszenia prawa  

w uchwałach i zarządzeniach zmieniających budżet na 2012 r., które skutkowałoby wszczęciem 

postępowania nadzorczego. 

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. 

Realność planowania dochodów i wydatków budżetowych jest istotnym elementem 

gospodarki finansowej jednostek sektora finansów publicznych. Na podstawie dobrze 

skonstruowanego budżetu mogą być podejmowane decyzje adekwatne do sytuacji finansowej. 

Pomocne w tym są również informacje zawarte w wieloletnich prognozach finansowych 

sporządzanych przez jednostki samorządu terytorialnego.  

Poniżej przedstawiamy krótką analizę wykonania budżetów przez j.s.t. województwa 

opolskiego.  

W tabeli przedstawiono dane dotyczące planowanych i wykonanych dochodów oraz 

wydatków przez poszczególne grupy j.s.t. województwa opolskiego w latach 2011 i 2012. 
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Wyszczególnienie 

2011 r. 2012 r. 

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

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

Gminy w tym: 2 473 261 2 416 344 97,7 2 740 017 2 543 697 92,8 2 567 342 2 514 998 98,0 2 685 892 2 496 264 92,9 

- miejskie 309 323 305 599 98,8 326 550 306 711 93,9 321 379 317 090 98,7 333 201 306 571 92,0 

- miejsko-wiejskie 1 443 178 1 413 360 97,9 1 605 287 1 507 860 93,9 1 493 175 1 472 364 98,6 1 555 347 1 464 762 94,2 

- wiejskie 720 760 697 385 96,8 808 180 729 126 90,2 752 788 725 544 96,4 797 344 724 931 90,9 

Miasto na 
prawach powiatu 

567 012 552 828 97,5 608 827 578 653 95,0 606 996 584 630 96,3 633 318 570 581 90,1 

Powiaty 744 039 743 442 99,9 776 275 748 824 96,5 730 757 725 598 99,3 749 866 723 991 96,5 

Województwo 
samorządowe 

494 458 457 594 92,5 533 825 484 323 90,7 439 637 414 779 94,3 446 658 412 105 92,3 

Razem j.s.t. 4 278 770 4 170 208 97,5 4 658 944 4 355 497 93,5 4 344 732 4 240 005 97,6 4 515 734 4 202 941 93,1 

Analiza realności planowania dochodów przez jednostki samorządu terytorialnego 

województwa opolskiego wskazuje, że średnie ich wykonanie w 2012 roku wyniosło 97,6%  

(w 2011 r. 97,5%), a wskaźnik wykonania w kraju – 97,6%. W żadnym z typów jednostek nie 

uzyskano ogólnych dochodów ponad przyjęty plan, a ich realizacja mieściła się w przedziale od 

94,3% w województwie samorządowym do 99,3% w powiatach. 

Na niepełne wykonanie planu dochodów ogółem j.s.t. w skali kraju, wpływ miało niższe  

o 5,6% wykonanie dochodów z tytułu dotacji celowych. Podobnie, j.s.t. województwa opolskiego 

nie wykonały 5,9% dotacji celowych oraz 2,4% dochodów własnych. 

Wykonanie dochodów w poszczególnych gminach w 2012 r. wahało się od 72,0%  

w Skarbimierzu do 106,2% w Dobrzeniu Wielkim (w 2011 r. od 80,1% w Turawie do 114,7%  

w Dobrzeniu Wielkim). W powiatach dochody wykonano od 93,5% w kluczborskim do 104,5%  

w kędzierzyńsko-kozielskim (w 2011 r. od 95,1% w kluczborskim do 109,2% w namysłowskim). 

Zatem, nadal można mówić o niedoszacowaniu dochodów w niektórych jednostkach  

i przeszacowaniu w innych. Wykonanie dochodów w poszczególnych typach j.s.t.,  

w omawianych latach, ukształtowało się na zbliżonym poziomie. 

Poziom realizacji planowanych dochodów i wydatków gmin, powiatów, miasta na prawach 

powiatu i województwa samorządowego niewiele odbiegał od rezultatów średnich dla kraju  

w wymienionych grupach jednostek.  

W 2012 r. wydatki ogółem w żadnej z grup j.s.t. nie zostały wykonane w zaplanowanej 

wysokości, a ich średnia realizacja wyniosła 93,1%. W gminach wykonanie wydatków mieściło 

się w przedziale od 72,0% w Skarbimierzu do 97,7% w Cisku i Tułowicach (w roku 2011 od 

73,4% w Rudnikach do 97,8% w Krapkowicach). W powiatach wykonanie wydatków wahało się 

od 93,7% w kluczborskim do 98,2% w prudnickim (w 2011 r. od 94,5% w brzeskim do 98,0%  

w prudnickim).  

W 2012 r. dochody wykonane przez wszystkie jednostki samorządu terytorialnego naszego 

województwa były niższe o 104 727 tys. zł od dochodów planowanych, a wykonane wydatki były 
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niższe od planowanych o 312 793 tys. zł, na skutek czego, budżety zamknęły się łącznie 

nadwyżką w kwocie 37 064 tys. zł. 

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

województwa opolskiego. 

Wyszczególnienie 

2011 r. 2012 r. 

Wynik (tys. zł) Wynik (tys. zł) 

Plan Wykonanie 
Bezwzględna 

różnica 
Plan Wykonanie 

Bezwzględna 
różnica 

Gminy w tym: -266 756 -127 353 139 403 -118 550 18 734 137 284 

- miejskie -17 227 -1 111 16 116 -11 822 10 519 22 341 

- miejsko-wiejskie -162 109 -94 501 67 608 -62 172 7 603 69 775 

- wiejskie -87 420 -31 741 55 679 -44 556 612 45 168 

Miasto na prawach powiatu -41 815 -25 825 15 990 -26 322 14 049 40 371 

Powiaty -32 236 -5 382 26 854 -19 109 1 607 20 716 

Województwo samorządowe -39 367 -26 729 12 638 -7 021 2 674 9 645 

Razem j.s.t. -380 174 -185 289 194 885 -171 002 37 064 208 066 

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, że 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 ma 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, jakie w ciągu roku mogą wystąpić np. klęski żywiołowe, zmiany 

sytuacji gospodarczej w kraju i na świecie. 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. 

1.3. Nadwyżka operacyjna w budżetach jednostek samorządu terytorialnego 

Do budżetów j.s.t., do końca 2013 r., będzie się stosować jednakowe dla wszystkich 

jednostek wskaźniki zadłużenia określone w ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach 

publicznych11 tj. 15% limit relacji planowanych spłat kredytów, pożyczek i wykupu obligacji wraz 

                                                

11 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 249, poz. 2104 ze zm.), zwana dalej ufp z 
2005. 
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z odsetkami i dyskontem, w danym roku budżetowym, do dochodów oraz 60% limit relacji 

łącznej kwoty długu do dochodów budżetowych. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach 

publicznych wprowadziła indywidualne limity zadłużenia dla każdej j.s.t. Wykonanie budżetów za 

2012 rok jest jednym z elementów, który będzie miał bezpośredni wpływ na poziom 

indywidualnego limitu spłat zobowiązań, który będzie obowiązywać organ stanowiący przy 

uchwalaniu budżetu na 2014 r. Zasady wyliczania indywidualnego wskaźnika zadłużenia 

określono w art. 243 ufp. 

Od 2011 r. do uchwalania budżetów j.s.t. mają zastosowanie regulacje zawarte w artykule 

242 ufp12, który wprowadził zakaz planowania wydatków bieżących większych niż dochody 

bieżące powiększone o nadwyżkę budżetową z lat ubiegłych i wolne środki. W analizowanym 

okresie Powiat Kluczborski nie spełnił ustawowego wymogu wynikającego z ust. 2 cytowanego 

przepisu, a w pozostałych jednostkach zasady te zostały zachowane.  

Deficyt operacyjny13 wystąpił w 2 jednostkach w łącznej wysokości 934 tys. zł, natomiast  

pozostałe 81 jednostek wypracowało nadwyżkę operacyjną w łącznej kwocie 283 462 tys. zł.  

1.4. Wieloletnia prognoza finansowa  

Do najistotniejszych zmian w gospodarce finansowej jednostek samorządu terytorialnego, 

które wprowadziła ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, należy obowiązek 

wieloletniego planowania finansowego. Jednostki samorządu terytorialnego oraz ich związki 

zostały zobligowane do uchwalenia wieloletnich prognoz finansowych (WPF). Ich projekty są 

opiniowane przez składy orzekające regionalnych izb obrachunkowych, a uchwały w sprawie 

przyjęcia tych prognoz, podjęte przez organy stanowiące, są badane w trybie nadzoru przez 

kolegia izb.  

Zgodnie z art. 227 ufp, WPF obejmuje rok budżetowy oraz co najmniej trzy kolejne lata. 

Jednak okres objęty WPF nie może być krótszy niż okres, na jaki przyjęto limity wydatków, o 

których mowa w art. 226 ust. 3 pkt 4 ufp. Ustawodawca wymaga, aby WPF była realistyczna. 

Warunek ten będzie spełniony tylko wówczas, gdy na etapie przygotowywania i uchwalania, 

ujęte w prognozie wielkości będą opierać się na starannie i obiektywnie opracowanych 

wartościach. Bowiem, aby móc stworzyć warunki do prowadzenia racjonalnej i odpowiedzialnej 

polityki finansowej, wieloletnia prognoza finansowa powinna uwzględniać zdarzenia, które mają 

                                                

12 Art. 242 ust. 1 Organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego nie może uchwalić budżetu, w którym 
planowane wydatki bieżące są wyższe niż planowane dochody bieżące powiększone o nadwyżkę budżetową z lat 
ubiegłych i wolne środki. Art. 242 ust. 2. Na koniec roku budżetowego wykonane wydatki bieżące nie mogą być 
wyższe niż wykonane dochody bieżące powiększone o nadwyżkę budżetową z lat ubiegłych i wolne środki, z 
zastrzeżeniem ust. 3. 
13 Różnica między dochodami bieżącymi a wydatkami bieżącymi, określona jest jako wynik bieżący, który w 
przypadku osiągania wartości dodatnich stanowi nadwyżkę operacyjną, a w przypadku ujemnych wartości stanowi 
deficyt operacyjny. 
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lub mogą mieć wpływ na gospodarkę finansową j.s.t., w perspektywie czasu wykraczającej poza 

rok budżetowy14.  

Składy orzekające, na podstawie art. 13 pkt 12, w związku z art. 19 ust. 2 ustawy  

o regionalnych izbach obrachunkowych, opiniowały przedłożone projekty WPF na 2012 rok. 

Łącznie wydano 89 opinii, w tym 79 pozytywnych (88,8%), 6 z uwagami (6,7%), 4  

z zastrzeżeniami (4,5%). Opinii negatywnych nie wydano. 

Wyniki opiniowania w podziale na poszczególne typy jednostek samorządu terytorialnego 

przedstawia poniższa tabela.  

Wyszczególnienie 
Opinie pozytywne 

Opinie z uwagami 
lub 

zastrzeżeniami 

Opinie 
razem 

ilość % ilość % ilość 

Gminy, w tym: 62 87,3 9 12,7 71 

- Miasto Opole 1 100,0 - - 1 

Powiaty 10 90,9 1 9,1 11 

Województwo 1 100,0 - - 1 

Związki 6 100,0 - - 6 

Razem 79 88,8 10 11,2 89 

W podjętych uchwałach składy orzekające zwracały uwagę na następujące nieprawidłowości 

bądź usterki w projektach, których wyeliminowanie przed podjęciem uchwały w sprawie WPF na 

2012 r., pozwoliło uniknąć wskazania w niej przez Kolegium naruszenia prawa: 

 z danych liczbowych zawartych w prognozie kwoty długu wynika, że po 2014 roku gmina nie 

spełni relacji, o której mowa w art. 243 oraz art. 244 ufp, co w konsekwencji implikować 

będzie brakiem prawnej podstawy do uchwalenia przez radę gminy budżetu w założonych w 

tym okresie relacjach dochodów i przychodów oraz wydatków i rozchodów, 

 w treści projektu uchwały zawarto postanowienie o upoważnieniu wójta gminy do zaciągania 

zobowiązań do wysokości limitów zobowiązań określonych w załączniku dotyczącym 

przedsięwzięć, natomiast w załączniku tym, nie zostały określone limity zobowiązań, o 

których mowa w art. 226 ust. 3 pkt 5 ufp, 

 w WPF nie zawarto danych o odsetkach z tytułu obsługi długu, co skutkowało tym, że 

wskaźniki dotyczące planowanej łącznej kwoty spłaty zobowiązań zostały nieprawidłowo 

obliczone. Stosownie do art. 226 ust. 1 pkt 1 ufp, WPF powinna określać dla każdego roku 

objętego prognozą m.in. wydatki bieżące, w tym wydatki na obsługę długu, 

 w załączniku do uchwały zawierającym planowane do realizacji przedsięwzięcia ujęto 

zadanie bezterminowe, co wykracza poza dyspozycję art. 226 ust. 3 ufp, 

 brak powiązania wielkości wydatków wykazanych w WPF z kwotami wydatków na 

przedsięwzięcia wykazanymi w załączniku do uchwały, 

                                                

14 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych – komentarz, wyd. ABC, Warszawa 2011. 
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 w prognozie kwoty długu błędnie wskazano, że dług w latach 2012-2013 będzie 

sfinansowany z wolnych środków, podczas gdy w przychodach tych lat nie planuje się 

wolnych środków, 

 do WPF wójt nie załączył informacji o relacji długu wyliczonego według wskaźnika 

wynikającego z art. 243 ufp, co narusza art. 122 ust. 3 ustawy Przepisy wprowadzające 

ustawę o finansach publicznych15. Zgodnie z tym przepisem, w latach 2011-2013 do 

wieloletniej prognozy finansowej jednostki samorządu terytorialnego, zarząd tej jednostki 

załącza informację o relacji, o której mowa w art. 243 ufp, 

 brak zgodności pomiędzy wielkościami kwotowymi zaplanowanymi w projekcie uchwały 

budżetowej oraz w projekcie uchwały w sprawie WPF w zakresie wskazanym w art. 229 ufp, 

 powołane wielkości ogółem przychodów i rozchodów nie uwzględniają przychodów  

z tytułu spłat pożyczek udzielonych ze środków publicznych oraz rozchodów z tytułu 

udzielanych pożyczek planowanych w projekcie uchwały budżetowej na 2012 rok, co 

narusza art. 226 ust. 1 pkt 5 ufp, 

 nieprawidłowo wyliczono kwoty długu i wskaźniki dotyczące zadłużenia przedstawione w 

projekcie uchwały w sprawie WPF wraz z prognozą kwoty długu, w związku z czym, nie 

można było odnieść się do spełnienia przez gminę norm identyfikowanych w art. 170 ufp z 

2005 r. 

Na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, od opinii składów 

orzekających służy odwołanie do Kolegium Izby.  

Od wydanych opinii o przedłożonych projektach uchwał w sprawie wieloletniej prognozy 

finansowej nie wniesiono odwołań. 

Do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu wpłynęło 89 uchwał w sprawie uchwalenia 

wieloletniej prognozy finansowej na 2012 rok i lata następne, z czego 1 uchwała w sprawie 

uchwalenia WPF została zbadana w 2011 r. Kolegium badając przedmiotowe uchwały, zwracało 

uwagę w szczególności na: spełnienie wymogów określonych w art. 226 ufp, zachowanie 

wymogów proceduralnych podejmowania aktów, a także na zgodność z podjętą uchwałą 

budżetową w zakresie, o którym mowa w art. 229 ufp. W 2012 r. Kolegium orzekło nieważność 

w części 1 uchwały rady gminy w sprawie uchwalenia WPF, z powodu naruszenia art. 13 ustawy 

o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych16. 

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu zbadało 637 uchwał i zarządzeń 

zmieniających wieloletnią prognozę finansową na 2012 r. i lata następne, w tym 504 

                                                

15 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 
1241 ze zm.), zwana dalej upwufp. 
16 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (j.t. Dz.U.  
z 2011 r. nr 197, poz. 1172 ze zm.), zwana dalej uoan. 
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uchwały podjęte przez organy stanowiące j.s.t. i ich związki. Badając uchwały w sprawie zmiany 

WPF, Kolegium stwierdziło nieprawidłowości w 4 uchwałach organów jednego z powiatów, 

z czego wobec 1 uchwały orzeczono nieważność w całości, a w stosunku do 3 nieważność w 

części. Nieprawidłowości dotyczyły nieujęcia w uchwałach organów powiatu długu wynikającego  

z zaciągniętych przez powiat zobowiązań wynikających z umowy ze spółką z o.o. Na 

rozstrzygnięcia Kolegium RIO w Opolu o nieważności uchwał w całości i w części zostały 

wniesione skargi do WSA. W odniesieniu do uchwały unieważnionej w całości w wyroku WSA  

w Opolu z dnia 11 stycznia 2013 r. (I SA/Op 445/12) Sąd uznał, że przedmiotową umowę należy 

zaliczyć, na podstawie art. 72 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych, w związku z § 3 pkt 2 

rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r., do umów nienazwanych o terminie 

zapłaty dłuższym niż rok, związanych z finansowaniem usług, dostaw, robót budowlanych, które 

wywołują skutki ekonomiczne podobne do umowy pożyczki lub kredytu, a tym samym do 

państwowego długu publicznego wynikającego ze zobowiązania sektora finansów publicznych z 

tytułu zaciągniętych kredytów i pożyczek. Powiat wniósł skargę kasacyjną od wyroku WSA wraz 

z wnioskiem o wstrzymanie wykonalności skażonej uchwały RIO w Opolu. Postanowieniem z 

dnia 8 maja 2013 r. NSA wstrzymał wykonanie zaskarżonej uchwały (sygn. akt II GSK 610/13). 

Uchwała Kolegium, w której unieważniono w części 3 uchwały powiatu wyrokiem WSA 

została uchylona, a Sąd wskazał, że zaskarżona uchwała nie może być wykonana. 

1.5. Wskaźnik indywidualnego zadłużenia 

Artykuł 243 ufp określa nowy miernik zadłużenia tj. indywidualny wskaźnik zadłużenia 

jednostek samorządu terytorialnego. Zgodnie z art. 121 ust. 2 ustawy upwufp, indywidualny 

wskaźnik zadłużenia j.s.t. znajdzie zastosowanie po raz pierwszy do uchwał budżetowych na 

2014 rok, jednak na podstawie art. 122 ust. 3 tej ustawy, w latach 2011-2013 do wieloletniej 

prognozy finansowej j.s.t. organ wykonawczy jest zobowiązany do załączenia informacji o relacji 

wynikającej z art. 243 ufp.  

Wprowadzone przez ustawodawcę zmiany przepisów, sprowadzają się przede wszystkim do 

zniesienia ograniczeń, istniejących pod rządami ustawy o finansach publicznych z 30 czerwca 

2005 r., w zaciąganiu zobowiązań przez jednostki samorządowe, dla których nawet znaczne 

zadłużanie stanowi instrument bezpiecznej polityki rozwojowej. System indywidualnego 

wskaźnika zadłużenia uzależnia planowaną wysokość zaciąganych zobowiązań od zdolności do 

spłaty tych zobowiązań17. Zdolność kredytowa obliczana jest z uwzględnieniem posiadanej 

nadwyżki finansowej, według wzoru limitującego spłatę zobowiązań j.s.t. Maksymalny 

dopuszczalny wskaźnik spłaty zobowiązań stanowi średnią arytmetyczną z obliczonych dla 

ostatnich trzech lat relacji jej dochodów bieżących, powiększonych o dochody ze sprzedaży 

                                                

17 L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 1087. 
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majątku oraz pomniejszonych o wydatki bieżące, do dochodów ogółem budżetu. Do wyliczenia 

relacji dla roku poprzedzającego rok budżetowy przyjmuje się zgodnie z ust. 2 art. 243 ufp 

wartości planowane, które zostały wykazane w sprawozdaniu z wykonania budżetu j.s.t. za III 

kwartał, natomiast dla dwóch poprzednich lat wg wartości wykonanych, wynikających ze 

sprawozdań rocznych. 

Zaprezentowanie, w jaki sposób kształtowały się wielkości indywidualnych wskaźników 

zadłużenia j.s.t. województwa opolskiego i porównanie ich18, było możliwe na podstawie analizy 

złożonych projektów wieloletnich prognoz finansowych na 2013 r.  

Z tych danych wynika, że maksymalny dopuszczalny wskaźnik spłaty zadłużenia w 2014 r. 

będzie kształtował się w j.s.t. województwa opolskiego w przedziale od 0,94% w Murowie do 

21,48% w Skarbimierzu. Niska wartość wskaźnika wskazuje na ograniczoną możliwość 

planowania spłaty zobowiązań. 

W poniższej tabeli przedstawiono kształtowanie się maksymalnej wielkości dopuszczalnego 

zadłużenia w poszczególnych typach j.s.t. województwa opolskiego19. 

Wyszczególnienie 

Maksymalny dopuszczalny wskaźnik spłaty z art. 243 ufp 
w 2014 r. (prawa strona wzoru) 

obliczony na podstawie danych: plan na III kwartał 2013 r., 
wykonanie 2012 r. i 2011 r. 

od 0 do 5% od 5% do 10% od 10% do 15% powyżej 15% 

Gminy20  12 48 7 3 

Miasto na prawach 
powiatu 

  1    

Powiaty 5 5 1  

Województwo 
samorządowe 

  1     

Razem (ilość j.s.t.) 17 55 8 3 

W 2014 r. w 12 gminach i 5 powiatach możliwość zaciągania zobowiązań określa limit 

nieprzekraczający 5% spłat rat w stosunku do dochodów, co wiąże się z ograniczeniem 

możliwości rozwoju tych jednostek. Zdecydowana większość j.s.t. (55) posiadała maksymalny 

dopuszczalny wskaźnik spłaty zobowiązań na poziomie wyższym, jednakże nieprzekraczającym 

10%, jedynie w 3 gminach możliwość zaciągania zobowiązań jest znaczna i sięga powyżej 15%. 

W poniższej tabeli przedstawiono kształtowanie się różnic pomiędzy maksymalną wielkością 

dopuszczalnego zadłużenia (prawa strona wzoru z art. 243 ufp), a relacją planowanej łącznej 

spłaty zobowiązań w stosunku do dochodów (lewa strona wzoru) w poszczególnych typach j.s.t. 

województwa opolskiego. 

                                                

18 W 2012 r. j.s.t. nie miały obowiązku przekazywania danych z uchwał WPF w wersji elektronicznej za 
pośrednictwem programu BeSTi@ do rio. 
19 Należy podkreślić, że dane te podlegają ciągłym zmianom, przykładowo według uchwały w sprawie WPF 
obowiązującej na dzień 30.09.2013 r. w gminie Murów maksymalny dopuszczalny wskaźnik spłaty z art. 243 ufp 
w 2014 r. wyniósł 2,24%, a w Skarbimierzu 20,77%. 
20 W przypadku jednej gminy dokonano autopoprawki przedłożonego projektu WPF, co miało bezpośredni wpływ na 
spełnienie relacji z art. 243 ufp przez tę jednostkę. 
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Wyszczególnienie 

Wielkość różnicy pomiędzy lewą i prawą stroną wzoru wskaźnika 
z art. 243 ufp w 2014 r. 

(w punktach procentowych) 

mniejsza od 0 od 0 do 0,5 od 0,5 do 1 od 1 do 5 powyżej 5 

Gminy  1 22 9 29 9 

Miasto na prawach 
powiatu 

      1   

Powiaty 
 

6 1 4 0 

Województwo 
samorządowe 

      1   

Razem (ilość j.s.t.) 1 28 10 35 9 

Z danych w tabeli wynika, że w jednej gminie województwa opolskiego nie został spełniony 

wskaźnik wynikający z art. 243 ufp. W gminie Ujazd relacja planowanej łącznej kwoty spłaty 

zobowiązań do dochodów (18,62%) przekroczyła w 2014 r. maksymalny dopuszczalny poziom 

wskaźnika spłaty zadłużenia z art. 243 ufp (1,57%), co oznacza brak możliwości uchwalenia 

budżetu w tym okresie. Niepokojącym wydawać się może fakt, że w 28 j.s.t. województwa 

opolskiego wielkość różnicy pomiędzy lewą i prawą stroną wzoru wskaźnika z art. 243 ufp w 

2014 r. jest na poziomie minimalnym. Oznacza to znaczne ograniczenia możliwości zaciągania 

kolejnych zobowiązań oraz konieczność działań w celu niepogarszania łącznego maksymalnego 

limitu spłaty. 

2. Realizacja dochodów jednostek samorządu terytorialnego 

W 2012 r. dochody jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego wyniosły 

4 240 005 tys. zł i stanowiły 97,6% planu. W porównaniu do roku ubiegłego, dochody uległy 

zwiększeniu o 1,7%, a realnie spadły o 2,0%. W województwie samorządowym oraz powiatach 

nastąpił spadek dochodów odpowiednio o 9,4% i 2,4%. W pozostałych grupach  j.s.t. nominalnie 

dochody wzrosły w mieście na prawach powiatu o 5,8% i w gminach o 4,1%. Po uwzględnieniu 

inflacji, dochody realnie wzrosły w gminach o 0,4% i mieście na prawach powiatu o 2,0%, 

a zmniejszyły się o 12,6% w województwie samorządowym (największy spadek) i o 5,9%  

w powiatach.  

Planowanie i wykonanie dochodów budżetów jednostek samorządu terytorialnego w 2012 r. 

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

Rodzaje dochodów 

2011 r. 2012 r. 
Dynamika 

wykonanych dochodów 
(%) 

Wykonanie Plan Wykonanie 
Wykonanie 

(%) 
Województwo 

opolskie Polska 

(tys. zł) (tys. zł) (tys. zł) (4:3) (4:2) 

1 2 3 4 5 6 7 

Gminy 

Dochody ogółem, z tego: 2 416 345 2 567 342 2 514 999 98,0 104,1 103,4 

- dochody własne 1 187 793 1 307 574 1 283 188 98,1 108,0 105,8 

- dotacje  504 551 499 293 469 878 94,1 93,1 95,5 

- subwencja ogólna 724 001 760 475 761 933 100,2 105,2 105,9 
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1 2 3 4 5 6 7 

Miasto na prawach powiatu 

Dochody ogółem, z tego: 552 828 606 996 584 630 96,3 105,8 108,1 

- dochody własne 336 608 352 516 330 133 93,7 98,1 104,8 

- dotacje  73 767 102 913 102 609 99,7 139,1 123,5 

- subwencja ogólna 142 453 151 567 151 888 100,2 106,6 106,4 

Powiaty 

Dochody ogółem, z tego: 743 441 730 757 725 598 99,3 97,6 95,6 

- dochody własne 221 167 225 903 227 810 100,8 103,0 100,4 

- dotacje  192 704 170 781 163 132 95,5 84,7 82,8 

- subwencja ogólna 329 570 334 073 334 656 100,2 101,5 101,2 

Województwo samorządowe 

Dochody ogółem, z tego: 457 594 439 637 414 779 94,3 90,6 101,1 

- dochody własne 131 210 119 109 115 542 97,0 88,1 97,9 

- dotacje  236 615 222 995 201 704 90,5 85,2 105,1 

- subwencja ogólna 89 769 97 533 97 533 100,0 108,6 100,3 

Razem j.s.t. 

Dochody ogółem, z tego: 4 170 208 4 344 732 4 240 005 97,6 101,7 103,6 

- dochody własne 1 876 778 2 005 102 1 956 672 97,6 104,3 104,0 

- dotacje  1 007 637 995 982 937 323 94,1 93,0 101,1 

- subwencja ogólna 1 285 793 1 343 648 1 346 010 100,2 104,7 104,8 

Dynamika dochodów j.s.t. wskazuje na wzrost subwencji ogólnej we wszystkich grupach 

j.s.t., który mieścił się w przedziale od 1,5% w powiatach do 8,6% w województwie 

samorządowym. Wzrost dochodów własnych wystąpił w gminach (o 8,0%) i powiatach (o 3,0%), 

natomiast spadek nastąpił w mieście na prawach powiatu (o 1,9%) i województwie (o 11,9%). 

Dochody z dotacji celowych zmniejszyły się we wszystkich grupach j.s.t., z wyjątkiem miasta na 

prawach powiatu, gdzie nastąpił ich wzrost o 39,1%. Zmniejszenie dochodów z dotacji mieściło 

się w przedziale od 15,3% w powiatach do 6,9% w gminach. Średni spadek dotacji we 

wszystkich j.s.t. województwa opolskiego wyniósł 7,0%. 

W kraju dochody realnie zmniejszyły się w porównaniu do roku ubiegłego o 0,1%. Realny 

spadek dochodów ogółem j.s.t. województwa opolskiego ukształtował się o 1,9 punktu 

procentowego poniżej średniego wskaźnika dla kraju. W poszczególnych grupach jednostek 

sytuacja była bardzo zróżnicowana. 

Strukturę dochodów jednostek samorządu terytorialnego w kraju i województwie opolskim 

przedstawia poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

Polska (%) Województwo opolskie (%) 

Dochody 
własne 

Dotacje Subwencje 
Dochody 
własne 

Dotacje Subwencje 

Dochody 
wszystkich j.s.t. 

49,1 22,4 28,6 43,1 26,1 30,8 

Gminy 46,6 22,0 31,4 51,1 18,7 30,2 

Miasto na prawach 
powiatu 

57,9 18,0 24,1 56,4 17,5 26,1 

Powiaty 29,4 25,3 45,4 31,4 22,5 46,1 

Województwo 
samorządowe 

43,0 40,6 16,4 27,9 48,6 23,5 
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W 2012 roku uległa zmianie struktura łącznych dochodów wszystkich typów j.s.t. 

województwa opolskiego, która niekorzystnie różni się od struktury krajowej. W strukturze udział 

dochodów powiatów i województwa zmniejszył się odpowiednio o 0,7 i 1,2 punktu 

procentowego, natomiast gmin i miasta na prawach powiatu wzrósł o 1,4 i 0,5 punktu 

procentowego. Analiza struktury dochodów ogółem j.s.t. województwa opolskiego,  

w odniesieniu do źródeł ich pochodzenia wskazuje, że ze względu na możliwości samodzielnego 

kształtowania budżetu, jest ona mniej korzystna od krajowej, ponieważ przeważają w niej 

wpływy pochodzące z budżetu państwa, a udział dochodów własnych ogółem był o 6,0 punktu 

procentowego niższy niż w kraju. Tylko w gminach i powiatach udział dochodów własnych był 

wyższy niż średni dla danej grupy w kraju, odpowiednio o 4,5 i 2,0 punktu procentowego. 

Najbardziej niekorzystna, w porównaniu z krajową, była struktura dochodów województwa 

samorządowego, z uwagi na niższy o 15,1 punktu procentowego udział dochodów własnych. 

2.1. Dochody własne 

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

samorządu terytorialnego21. 

Jednostki samorządu terytorialnego uzyskały dochody własne w wysokości 1 956 673 tys. zł, 

przy uchwalonym planie – 2 005 102 tys. zł. Jedynie powiaty wykonały dochody własne o 0,8% 

ponad ustalony plan. W pozostałych typach jednostek wykonanie mieściło się od 93,7% w mieście 

na prawach powiatu do 98,1% w gminach. 

Dochody własne ogółem j.s.t., w porównaniu do roku ubiegłego, zwiększyły się średnio  

o 4,3%. Wzrost dochodów własnych odnotowano w gminach (o 8,0%) i powiatach (o 3,3%), 

natomiast spadek w województwie (o 11,9%) i mieście na prawach powiatu (o 1,9%).  

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

opolskiego była wyższa od średniej o 0,3 punktu procentowego. Należy przy tym zaznaczyć, że 

dochody własne gmin i powiatów naszego województwa 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 i eksploatacyjną. 

                                                

21 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego (j.t. z 2010 r. Dz.U. nr 80, 
poz. 526 ze zm.), zwana dalej udjst. 
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Istotne źródło dochodów własnych stanowiły udziały we wpływach z podatków dochodowych 

j.s.t., zajmując w strukturze dochodów własnych: gmin – 32,1%, miasta na prawach powiatu – 

45,3%, powiatów – 49,1% i województwa samorządowego – 80,0%. 

Dochody podatkowe gmin i miasta na prawach powiatu w latach 2011 – 2012 ujęto  

w poniższej tabeli. 

Lp. Wyszczególnienie 

Wpływy (tys. zł) Struktura (%) 

2011 r. 2012 r. 2011 r. 2012 r. 

Opole gminy Opole gminy Opole gminy Opole gminy 

Dochody podatkowe 235 646 923 817 240 532 1 015 868 100,0 100,0 100,0 100,0 

1. 
Udziały w podatku 
dochodowym od osób 
prawnych 

10 788 24 323 10 242 23 851 4,6 2,6 4,3 2,3 

2. 
Udziały w podatku 
dochodowym od osób 
fizycznych 

136 002 370 158 139 427 388 336 57,7 40,1 58,0 38,2 

3. Podatek rolny 234 48 984 439 85 431 0,1 5,3 0,2 8,4 

4. 
Podatek od 
nieruchomości 

69 228 411 885 73 507 453 134 29,4 44,6 30,6 44,6 

5. 
Podatek od środków 
transportowych 

5 540 15 260 5 463 15 999 2,4 1,7 2,3 1,6 

6. Opłata skarbowa 3 676 7 738 3 495 7 143 1,6 0,8 1,5 0,7 

7. 
Podatek od czynności 
cywilnoprawnych 

7 880 24 159 6 201 22 310 3,3 2,6 2,6 2,2 

8. Opłata targowa 468 4 410 431 4 261 0,2 0,5 0,2 0,4 

9. 
Pozostałe podatki  

i opłaty22
 

1 830 16 900 1 327 15 403 0,8 1,8 0,6 1,5 

Dochody podatkowe gmin w 2012 roku wyniosły 1 015 868 tys. zł i zwiększyły się o 10,0%  

w stosunku do roku ubiegłego. Głównym źródłem dochodów podatkowych w gminach był 

podatek od nieruchomości, który stanowił 44,6% ich struktury. Udziały w podatku dochodowym 

od osób fizycznych stanowiły średnio 38,2%, a podatek rolny 8,4% uzyskanych dochodów 

podatkowych. Pozostałe źródła dochodów podatkowych gmin zajmowały w strukturze od 0,4% - 

opłata targowa, do 2,3% – udziały w podatku dochodowym od osób prawnych. 

W porównaniu do roku ubiegłego, w gminach wzrosły dochody z czterech źródeł, od 4,8% w 

podatku od środków transportowych do 74,4% z podatku rolnego. Spadek dochodów mieścił się 

                                                

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

file:///H:/raport_izba_za2012/tabele.xlsx%23RANGE!A21
file:///H:/raport_izba_za2012/tabele.xlsx%23RANGE!A21
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w przedziale od 8,9% z tytułu „pozostałych podatków i opłat” do 1,9% z udziałów w podatku 

dochodowym od osób prawnych. 

W gminach nastąpiły niewielkie zmiany w strukturze dochodów podatkowych. Najwięcej 

wzrósł udział podatku rolnego (o 3,1 punktu procentowego), natomiast najbardziej zmalał udział 

podatku dochodowego od osób fizycznych (o 1,9 punktu procentowego). Udział dochodów w 

strukturze z: podatku od środków transportowych, podatku od czynności cywilnoprawnych, 

opłaty targowej, pozostał na poziomie z roku ubiegłego. 

W 2012 r. dochody podatkowe w mieście na prawach powiatu wyniosły 240 532 tys. zł  

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

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

i powiatowi, w strukturze dochodów podatkowych zajmowały 58,0%. Drugim pod względem 

wielkości, był podatek od nieruchomości, który stanowił 30,6% dochodów podatkowych. 

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

0,2% - podatek rolny i opłata targowa do 2,6% - podatek od czynności cywilnoprawnych.  

W mieście na prawach powiatu wzrost dochodów podatkowych wahał się od 87,6%  

- w podatku rolnym do 2,5% - udziały w podatku dochodowym od osób fizycznych, natomiast 

spadek mieścił się w przedziale od 27,5% - pozostałe podatki i opłaty do 1,4% - podatek od 

środków transportowych. W strukturze dochodów podatkowych miasta na prawach powiatu 

nastąpiły niewielkie zmiany.  

Dochody podatkowe powiatów i województwa samorządowego stanowią wyłącznie udziały  

w podatku dochodowym od osób fizycznych i prawnych. 

Dochody podatkowe powiatów i województwa w latach 2011 - 2012 przedstawia tabela. 

Wyszczególnienie 

Wpływy (tys. zł) Struktura (%) 

2011 r. 2012 r. 2011 r. 2012 r. 

Powiaty 

Wojewódz-
two Powiaty 

Wojewódz-
two Powiaty 

Wojewódz-
two Powiaty 

Wojewódz-
two 

samorząd. samorząd. samorząd. samorząd. 

Dochody podatkowe 107 292 93 760 111 811 92 405 100,0 100,0 100,0 100,0 

1. 
Udziały w podatku 
dochodowym od 
osób prawnych 

5 080 73 211 4 982 71 034 4,7 78,1 4,5 76,9 

2. 
Udziały w podatku 
dochodowym od 
osób fizycznych 

102 212 20 549 106 829 21 371 95,3 21,9 95,5 23,1 

Jak wynika z zestawienia, w powiatach, 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. Zarówno w powiatach jak i województwie nastąpił wzrost 
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wpływów z udziału w podatku dochodowym od osób fizycznych, odpowiednio o 4,5% i o 4,0% 

oraz spadek udziałów od osób prawnych o 1,9% i o 3,0%. 

Dochody podatkowe powiatów wyniosły 111 811 tys. zł i wzrosły, w porównaniu do roku 

ubiegłego, średnio o 4,2%. Dochody z udziału w podatku dochodowym od osób fizycznych 

stanowiły 95,5% wpływów z podatków. 

Dochody podatkowe województwa wyniosły 92 405 tys. zł i zmniejszyły się, w porównaniu do 

roku ubiegłego, o 1,4%. W strukturze dochodów podatkowych dominował udział w podatku 

dochodowym od osób prawnych – 76,9%. 

2.1.1.1. Planowanie i realizacja dochodów podatkowych 

Planowane dochody podatkowe jednostek samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego wyniosły 1 476 758 tys. zł i zostały zrealizowane w kwocie 1 460 616 tys. zł, co 

stanowiło 98,9% przyjętego planu. W stosunku do roku ubiegłego, wzrosły one o 7,4%, 

stanowiąc 34,4% ogółu dochodów. Wykonanie ogółem dochodów podatkowych wahało się od 

95,3% w mieście na prawach powiatu do 99,8% w gminach.  

W gminach ponad uchwalony plan zostały wykonane dochody z 4 źródeł, które mieściły się 

w przedziale od 101,4% (podatek od nieruchomości) do 103,8% (podatek od środków 

transportowych). Pozostałe dochody wykonano poniżej przyjętego planu od 90,7% w opłacie 

skarbowej do 99,9% w podatku rolnym.  

W mieście na prawach powiatu 3 źródła dochodów zostały wykonane ponad uchwalony plan 

t.j. podatek od nieruchomości (w 101,4%), opłata targowa (w 123,1%) i podatek rolny  

(w 157,3%). Pozostałe dochody podatkowe wykonano poniżej przyjętego planu, od 64,4% w 

pozostałych podatkach i opłatach do 94,5% w udziałach w podatku dochodowym od osób 

fizycznych.  

W powiatach, dochody podatkowe z tytułu udziałów w podatku dochodowym od osób 

prawnych zrealizowano w 114,7% przyjętego planu, a z udziałów w podatku dochodowym od 

osób fizycznych w 99,0%. W województwie samorządowym, dochody podatkowe zarówno  

z udziałów w podatku dochodowym od osób prawnych jak i fizycznych wykonano poniżej 

przyjętego planu, odpowiednio w 98,0% i w 99,0%. 

W 2012 roku j.s.t. województwa opolskiego realistycznie planowały dochody podatkowe,  

o czym świadczy ich wykonanie na poziomie bardzo zbliżonym do planu. 
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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 podatkowa23, 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 2012 r. Kolegium RIO w Opolu zbadało 305 uchwał w sprawie podatków i opłat lokalnych, 

z czego w 9 uchwałach (2,9%) znalazły się zapisy naruszające prawo. Kolegium orzekło 

nieważność 2 uchwał w całości, a w 6 przypadkach w części. W 1 przypadku wskazało na 

naruszenie prawa o charakterze nieistotnym, które nie skutkowało orzeczeniem nieważności. 

W porównaniu z rokiem 2011, w którym zbadano 506 uchwał w sprawie podatków i opłat 

lokalnych (3,6% uchwał z naruszeniem prawa), nastąpił spadek ilości uchwał. Odsetek uchwał 

skutkujących orzeczeniem ich nieważności w całości lub w części uległ obniżeniu, co świadczy  

o zwiększeniu staranności jednostek podejmujących te akty prawa miejscowego. 

Kolegium orzekając nieważność uchwał podatkowych w całości lub w części stwierdziło 

następujące nieprawidłowości: 

 określenie przez radę gminy terminu wypłaty inkasentowi wynagrodzenia, co wykracza poza 

dyspozycję art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy o samorządzie gminnym24 w zw. z art. 19 pkt 2 

ustawy o podatkach i opłatach lokalnych25.  

Zdaniem Kolegium, art. 19 pkt 2 upol daje radzie kompetencje do zarządzenia, na mocy 

uchwały, poboru opłaty targowej w drodze inkasa oraz określenia inkasentów i wysokości 

wynagrodzenia za inkaso. Wymienione przepisy nie przewidują dalej idących kompetencji 

organu stanowiącego. A zatem, brak jest podstaw prawnych dla organu stanowiącego do 

regulowania spraw wykraczających poza przyznane kompetencje, 

 ustalenie przez organ stanowiący rocznej stawki podatku od środków transportowych  

w wysokości wyższej, niż maksymalna stawka określona w ustawie o podatkach  

i opłatach lokalnych, co jest niezgodne z art. 10 ust. 1 pkt 4 a także z art. 10 ust. 1 pkt 2 

upol. 

Kolegium stwierdziło, że w art. 10 ust. 1 upol 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. 

                                                

23 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (j.t. Dz.U. z 2012 r. poz. 749 ze zm.), zwana dalej uOp. 
24 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (j.t. Dz.U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.), zwana dalej usg. 
25 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (j.t. Dz.U. z 2010 r. nr 95, poz. 613 ze zm.), 
zwana dalej upol. 
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Rada, podejmując stosowną uchwałę, ustaliła roczne stawki podatku od środków 

transportowych w wysokości wyższej niż stawki określone w ustawie. Ponadto, Kolegium 

zauważyło, że stawki podatku od środków transportowych, ustalane przez radę w uchwale, 

nie mogą być wyższe od stawek maksymalnych, ani nie mogą być niższe od stawek 

minimalnych ustalonych w ustawie, 

 uchwalenie przez organ stanowiący postanowienia w brzmieniu „z mocą obowiązującą od 

dnia 1 lipca 2013 roku”, co narusza art. 4 ust. 1 uoan. 

Kolegium stwierdziło, że w art. 4 ust. 1 uoan ustawodawca określił, że akty normatywne, 

ogłaszane w dziennikach urzędowych wchodzą w życie po upływie 14 dni od dnia ich 

ogłoszenia, chyba że akt normatywny określi dłuższy termin. W ocenie Kolegium, brak jest 

podstawy prawnej dla nadania mocy obowiązującej uchwale terminu późniejszego, niż 

termin, w którym nałożone zostały na mieszkańców obowiązki wynikające z tej uchwały, 

 wprowadzenie przez radę ulg w podatku od nieruchomości dla inwestorów tworzących nowe 

miejsca pracy, co narusza art. 7 ust. 3 upol. 

Kolegium stwierdziło, że rada nie dokonała zwolnienia z podatku od nieruchomości, lecz 

wprowadziła ulgi w tym podatku. Ponadto, rada wprowadziła obowiązek złożenia wniosku  

o zwolnienie postanawiając, że przedsiębiorca składa organowi podatkowemu wniosek  

o zwolnienie od podatku, co sugeruje, że okres zwolnienia zostanie ustalony decyzją innego 

organu. Rada wprowadziła również zapis, że przedsiębiorca uzyskuje za utworzenie 

nowych miejsc pracy zwolnienie od podatku od nieruchomości „do 5%” lub „do 10%” oraz, 

że kwota zwolnienia w roku budżetowym nie może przewyższać kwoty należnego podatku 

od nieruchomości za ten rok. Oznacza to, że zwolnienie ma charakter uznaniowy, a decyzja 

o jego przyznaniu należy do innego organu. Rada jest uprawiona do wprowadzenia 

zwolnień przedmiotowych i nie jest dopuszczalne przekazywanie kompetencji rady na rzecz 

innego organu, 

 postanowienie rady o zmniejszeniu w trakcie roku podatkowego zwolnienia od podatku 

rolnego, które jest niekorzystne dla podatników, co narusza art. 18 ust 2 pkt 8 usg oraz 

art. 13 e ustawy o podatku rolnym26. Kolegium stwierdziło, że rada terminem wejścia w 

życie uchwały, po upływie 14 dni od dnia opublikowania w Dzienniku Urzędowym 

Województwa Opolskiego, uchyliła zwolnienia od podatku rolnego w trakcie roku 

podatkowego. W ocenie Kolegium, możliwe jest wprowadzenie takiego zwolnienia w 

sytuacji, gdy jest to działanie na korzyść podatników np. poprzez zmniejszenie wysokości 

zobowiązania podatkowego, 

 ujęcie przez organ stanowiący, we wzorach formularzy w zakresie podatku od 

nieruchomości, podatku rolnego i podatku leśnego oświadczenia w brzmieniu „Uprzedzony 

                                                

26 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (j.t. Dz.U. z 2006 r. nr 136, poz. 969 ze zm.), zwana dalej upr. 
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o odpowiedzialności karnej z art. 233 Kodeksu karnego27 oświadczam, że podane przeze 

mnie dane są zgodne z prawdą”, co jest niezgodne z art. 6a ust. 11 upr, art. 6 ust. 9 ustawy 

o podatku leśnym28 oraz art. 6 ust. 13 upol.  

W ocenie Kolegium, postanowienia rady dotyczące oświadczenia składanego pod rygorem 

odpowiedzialności karnej z art. 233 Kk, wykraczają poza zakres kompetencji organu 

stanowiącego j.s.t. do kształtowania zakresu przedmiotowego uchwały w sprawie wzorów 

formularzy niezbędnych do wymiaru i poboru tych podatków. W świetle art. 233 § 2 i § 6 Kk 

warunkiem odpowiedzialności, o której mowa w art. 233 § 1 Kk jest, by to przepis ustawy 

przewidywał możliwość odebrania oświadczenia pod rygorem odpowiedzialności karnej. 

Takiej delegacji nie zawierają przepisy ustaw ujęte w podstawie prawnej uchwały j.s.t. tj. 

ustawy o podatkach i opłatach lokalnych, ustawy o podatku rolnym oraz ustawy o podatku 

leśnym. 

2.1.1.3. Wyniki kontroli realizacji dochodów podatkowych 

Kontrole przeprowadzone przez RIO w Opolu w 2012 roku objęły jednostki samorządu 

terytorialnego województwa opolskiego, których dochody z tytułu podatków od nieruchomości, 

środków transportowych oraz rolnego analizowanym okresie wyniosły łącznie 248 146 tys. zł. 

Stwierdzone w toku kontroli nieprawidłowości skutkowały uszczupleniem wpływów do 

budżetów kontrolowanych jednostek z tytułu podatków i opłat o kwotę 12 520 zł. Jedną z 

najczęściej stwierdzanych przez inspektorów RIO w Opolu nieprawidłowością, podobnie jak roku 

poprzednim, było nieweryfikowanie lub nierzetelne weryfikowanie podstaw opodatkowania 

podatkiem od nieruchomości. Nieprawidłowość tę stwierdzono w 7 kontrolowanych jednostkach. 

W Gminie Krapkowice podatnik nieprawidłowo wykazał powierzchnię gruntów podlegających 

opodatkowaniu podatkiem od nieruchomości. Jak ustalono na podstawie ewidencji gruntów  

i budynków, podatnik nie opodatkował gruntu oznaczonego w ewidencji gruntów symbolem dr. 

W trakcie trwania czynności kontrolnych, organ podatkowy zwrócił się do podatnika o udzielenie 

wyjaśnień w powyższym zakresie. Z informacji złożonej przez podatnika wynikało, że ww. droga 

jest wykazywana w deklaracjach na podatek od nieruchomości od kwietnia 2005 r. jako budowla 

o wartości 4 000,00 zł. Jak ustalono, deklaracje na podatek od nieruchomości podatnika za lata 

2007 – 2012 poddane były czynnościom sprawdzającym, a w ramach tych czynności nie 

stwierdzono rozbieżności pomiędzy danymi zamieszczonymi w deklaracjach na podatek od 

nieruchomości, a danymi wynikającymi z ewidencji gruntów. W ocenie kontrolujących, 

przeprowadzone na podstawie przepisu art. 272 uOp czynności sprawdzające były nierzetelne  

w zakresie prawidłowości ustalenia stanu faktycznego przedmiotu opodatkowania. Powyższa 

                                                

27 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. z 1997 r. nr 88, poz. 553 ze zm.), zwany dalej Kk. 
28 Ustawa z dnia 30 października 2002 r. o podatku leśnym (j.t. Dz.U. z 2013 r. poz. 465). 
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nieprawidłowość spowodowała w latach 2007 – 2012 zaniżenie należnego gminie podatku od 

nieruchomości o kwotę 1 496,00 zł. 

W Gminie Polska Cerekiew podatnik będący przedsiębiorcą prowadzącym działalność 

gospodarczą w formie spółki z ograniczoną odpowiedzialnością, wykazał w złożonej deklaracji 

na podatek od nieruchomości grunty oznaczone w ewidencji gruntów i budynków symbolem Bi – 

inne tereny zabudowane, wg stawki jak dla gruntów pozostałych, w tym zajętych na 

prowadzenie odpłatnej statutowej działalności pożytku publicznego przez organizacje pożytku 

publicznego, zamiast stawki dla gruntów związanych z prowadzeniem działalności 

gospodarczej. Organ podatkowy, pomimo zadeklarowania ww. gruntów w opisany wyżej 

sposób, w wyniku przeprowadzenia czynności sprawdzających stwierdził, że wysokość 

zobowiązania jest prawidłowa.  

Zgodnie z definicją zawartą w art. 1a ust. 1 pkt 3 upol, grunty i budynki związane  

z prowadzeniem działalności gospodarczej, nie mogą być opodatkowane wg stawek ustalonych 

dla gruntów i budynków pozostałych. Wszystkie budynki (wyjątkiem są budynki mieszkalne oraz 

grunty związane z tymi budynkami), będące w posiadaniu przedsiębiorcy lub innego podmiotu 

prowadzącego działalność gospodarczą, są związane z prowadzeniem działalności 

gospodarczej, chyba że przedmiot opodatkowania nie jest i nie może być wykorzystywany do 

prowadzenia tej działalności ze względów technicznych.  

W złożonym wyjaśnieniu Inspektor ds. wymiaru podatków i opłat lokalnych stwierdził: 

„Przyczyną zastosowania niższej stawki podatkowej było przedłożenie przez podatnika decyzji o 

wykreśleniu z ewidencji działalności gospodarczej od 01.01.2011 r. wpisu przez osobę 

podnajmującą lokal”. W odniesieniu do wyjaśnień kontrolujący wskazali, że jeżeli właściciel 

nieruchomości utracił posiadanie na rzecz osób trzecich (tu nieruchomość oddał w najem), lecz 

zachował prawo własności, to obowiązek podatkowy nadal na nim ciąży. Bez znaczenia 

pozostaje fakt wykorzystywania bądź nie nieruchomości na prowadzenie działalności 

gospodarczej. 

Liczne nieprawidłowości zostały stwierdzone również w zakresie nieweryfikowania bądź 

nierzetelnego weryfikowania deklaracji podatkowych na podatek od środków transportowych. 

W Gminie Krapkowice w 12 przypadkach stwierdzono nieprawidłowe ustalenie wymiaru 

podatku od środków transportowych, w sytuacji zbycia pojazdu przez podatnika. Organ 

podatkowy naliczył podatek od środków transportowych zgodnie z informacją zamieszczoną w 

deklaracjach złożonych przez podatników pomimo, iż z załączonych do deklaracji faktur wynikał 

inny okres. Powyższe spowodowało w 2011 r. zawyżenie naliczonego podatku o łączną kwotę 

2 741 zł. W złożonym wyjaśnieniu podinspektor ds. podatków stwierdził – „Przyczyną zawyżenia 

należnego podatku za ww. środki transportowe był błąd systemowy. Do wymiaru podatku (w tym 

przypadku odpisu po zbyciu pojazdu) była brana data wyrejestrowania pojazdu, zamieszczona 
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przez Wydział Komunikacji Starostwa Powiatowego, zamiast daty faktycznego zbycia środka 

transportowego z faktury kupna sprzedaży. To spowodowało miesięczne, bądź dwumiesięczne 

rozbieżności, co przełożyło się na zawyżenie podatku.”. 

Kontrolujący stwierdzili, że zgodnie z dyspozycją art. 9 ust. 3. upol, w przypadku zmiany 

właściciela środka transportowego zarejestrowanego, obowiązek podatkowy ciąży na 

poprzednim właścicielu do końca miesiąca, w którym nastąpiło przeniesienie własności. 

Ponadto, zaznaczyć w tym miejscu należy, że w informacjach o pojazdach zarejestrowanych  

i wyrejestrowanych przesyłanych przez starostwa powiatowe do urzędu gmin, zamieszczana jest 

informacja o dacie sprzedaży środka transportowego. 

Zdarza się również, że organ podatkowy nie egzekwuje od podatników obowiązku składania 

informacji i deklaracji podatkowych.  

W Gminie Branice kontrola wykazała, że trzech podatników nie złożyło deklaracji na podatek 

od środków transportowych. Organ podatkowy w ww. przypadkach niewywiązania się 

podatników z obowiązków wynikających z przepisów prawa podatkowego, pomimo posiadanej 

wiedzy w zakresie zmian w ewidencji pojazdów, nie skorzystał z uprawnień posiadanych na 

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

do złożenia deklaracji podatkowych, nie wszczął postępowań podatkowych z urzędu oraz nie 

wydał decyzji określających wysokość zobowiązania podatkowego. 

Zaniechanie przez organ podatkowy tych czynności było przyczyną, że w 2011 r. na 

rachunek gminy nie wpłynęły środki finansowe w kwocie 1 458,00 zł. 

Do obszarów kontroli, które mają duże znaczenie dla oceny prawidłowości funkcjonowania 

kontrolowanej jednostki, należy kontrola prawidłowości prowadzonych działań windykacyjnych. 

Na uwagę zasługuje fakt, że w stosunku do roku poprzedniego, stwierdzono w tym obszarze 

znacznie mniej nieprawidłowości. Nieprawidłowość tę ujawniono w 4 kontrolowanych 

jednostkach. Przykładowo w Ujeździe stwierdzono 37 takich przypadków, a w Dobrodzieniu 9. 

Zazwyczaj nieprawidłowości sprowadzały się do niezgodnego z przepisami postępowania w 

zakresie windykacji należności podatkowych, polegającego na wystawianiu z opóźnieniem 

upomnień i tytułów wykonawczych.  

Nieprawidłowości związane z gromadzeniem dochodów z tytułu opłat lokalnych wystąpiły  

w 3 kontrolowanych jednostkach i najczęściej dotyczyły opłaty targowej, a w szczególności, jej 

niepobierania lub nieterminowego odprowadzania na dochody budżetu gminy. 

W Gminie Walce stwierdzono, że w 127 przypadkach inkasent uchybił terminowi wpłaty 

pobranej opłaty targowej do budżetu gminy, wynikającego z art. 47 § 4a Ordynacji podatkowej. 

W myśl tego przepisu, terminem płatności dla inkasentów jest dzień następujący po ostatnim 

dniu, w którym, zgodnie z przepisami prawa podatkowego, wpłata podatku powinna nastąpić, 

chyba że organ stanowiący właściwej jednostki samorządu terytorialnego wyznaczył termin 
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późniejszy. Ustalono, że Rada Gminy nie skorzystała z uprawienia ustanowionego w cyt. 

przepisie do ustalenia późniejszego terminu płatności dla inkasenta, w związku z czym, 

inkasenta obowiązywał termin ustawowy. Opóźnienie wyniosło od 1 do 60 dni. 

Nieterminowe doręczanie decyzji wymiarowych stwierdzono w 3 jednostkach, przy czym,  

w każdej z tych jednostek kilkakrotnie. Przykładowo w Gminie Jemielnica w 20 przypadkach 

decyzje określające wysokość łącznego zobowiązania pieniężnego na 2011 r. nie zostały 

doręczone w terminie umożliwiającym zachowanie ustawowego terminu płatności pierwszej raty 

podatku. Na podstawie wyjaśnienia złożonego przez Inspektora Referatu Finansów i Podatków 

wynika, że „listy do potwierdzeń odbioru decyzji przekazano sołtysom w dniu 24 lutego 2011 r., 

natomiast powodem powstania nieprawidłowości jest nieterminowe dostarczanie przez sołtysów 

decyzji wymiarowych w poszczególnych sołectwach”. 

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.  

2.1.2.1. Planowanie i realizacja dochodów z majątku 

Dochody majątkowe jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2012 r.  

zostały zaplanowane w kwocie 472 907 tys. zł, a wykonane w wysokości 404 547 tys. zł (85,5% 

planu). Uległy one zmniejszeniu o 25,1% w stosunku do roku ubiegłego, a ich udział w 

strukturze dochodów ogółem stanowił 9,5%. W relacji do wyników krajowych, zarówno dynamika 

jak i udział dochodów majątkowych w dochodach ogółem, w województwie opolskim uzyskały 

niższe wielkości. 

Wykonanie dochodów majątkowych przez jednostki samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego oraz w Polsce przedstawia poniższa tabela. 
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Wyszczególnienie 

Wykona-
nie 

Plan 
Wykona-

nie 
Wykonanie (%) Dynamika (%) Struktura (%) 

Udział w 
dochodach 
ogółem (%) 

2011 r. 2012 r. 2012 r. 
Woj. 

opolskie Polska 

Woj. 
opolskie Polska 

Woj. 
opolskie 

Polska* 
Woj. 

opolskie 
Polska* 

(tys. zł) (tys. zł) (tys. zł) (4:3) (4:2) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 

Dochody 
majątkowe j.s.t.,  
w tym: 

539 897 472 907 404 547 85,5 87,3 74,9 99,0 100,0 100,0 9,5 11,8 

- gminy 249 381 248 333 202 460 81,5 83,3 81,2 87,6 50,0 37,5 8,1 10,0 

- miasto na prawach 
powiatu 

51 751 74 057 67 497 91,1 90,0 130,4 131,7 16,7 29,6 11,5 12,6 

- powiaty 70 683 34 775 34 304 98,6 83,9 48,5 64,4 8,5 8,4 4,7 7,8 

- województwo 
samorządowe 

168 082 115 742 100 286 86,6 88,4 59,7 96,8 24,8 17,7 24,2 24,3 

*brakujące kwoty dochodów majątkowych dotyczą Warszawy - 6,8% 

Podobnie jak w latach ubiegłych, wskaźnik wykonania planowanych dochodów majątkowych 

(85,5%) świadczy o ich przeszacowaniu na etapie planowania. We wszystkich typach j.s.t. nie 

osiągnięto przyjętego planu, a wykonanie dochodów majątkowych wahało się od 81,5%  

w gminach do 98,6% w powiatach. Wykonanie dochodów majątkowych wszystkich j.s.t. w kraju 

wyniosło 87,3% i było wyższe niż w naszym województwie. Realizacja dochodów majątkowych 

powiatów i miasta na prawach powiatu województwa opolskiego była na wyższym poziomie niż 

odpowiednich grup w kraju. 

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

największy udział miały dochody gmin i województwa samorządowego, odpowiednio – 50,0%  

i 24,8%. Dochody majątkowe miasta na prawach powiatu stanowiły 16,7%, a powiatów 8,5% 

dochodów majątkowych wypracowanych przez wszystkie j.s.t. województwa.  

Struktura dochodów majątkowych w województwie opolskim różniła się znacznie od struktury 

w kraju, gdyż udział dochodów majątkowych gmin i województwa samorządowego był wyższy 

niż w kraju odpowiednio o 12,5 i o 7,1 punktu procentowego, a miasta na prawach powiatu 

niższy o 12,9 punktu procentowego. 

W województwie opolskim wzrost dochodów majątkowych wystąpił jedynie w mieście na 

prawach powiatu - o 30,4%, natomiast dochody te zmalały w powiatach - o 51,5%, 

województwie samorządowym – o 40,3% i gminach - o 18,8%. Zarówno na wzrost jak i spadek 

dochodów majątkowych wpływ miały uzyskane dotacje na realizowane inwestycje.  

W skali kraju, dochody majątkowe jednostek samorządu terytorialnego wszystkich typów 

zmalały o 1,0%. Wzrost dochodów majątkowych odnotowano w Warszawie - o 54,5%  

i miastach na prawach powiatu - o 31,7%. W pozostałych grupach dochody majątkowe zmalały. 

Ich spadek mieścił się w przedziale od 35,6% w powiatach do 3,2% w województwach 

samorządowych. 
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W województwie opolskim największy udział dochodów majątkowych w dochodach ogółem 

wystąpił w województwie samorządowym – 24,2%. W mieście na prawach powiatu dochody 

majątkowe stanowiły 11,5%, a w gminach i powiatach odpowiednio 8,1% i 4,7% osiągniętych 

dochodów ogółem.  

W kraju, udział dochodów majątkowych w dochodach ogółem był wyższy o 2,3 punktu 

procentowego od wyniku uzyskanego w województwie opolskim. Udział tej grupy dochodów  

w wymienionych typach jednostek związany jest z wielkością i charakterem posiadanych 

zasobów komunalnych oraz z uzyskanymi dotacjami na inwestycje finansowane z budżetu 

państwa oraz ze środków Unii Europejskiej. 

2.1.2.2. Wyniki kontroli realizacji dochodów majątkowych 

W roku 2012 jednostki objęte kontrolą uzyskały, w związku z gospodarowaniem mieniem, 

dochody w wysokości 78 373 tys. zł. Środki te pochodziły głównie z tytułu odpłatnego nabycia 

prawa własności oraz prawa użytkowania wieczystego w kwocie 13 650 tys. zł. Na kwotę tę 

decydujący wpływ miały dochody - 4 420 tys. zł, osiągnięte przez Miasto Kędzierzyn-Koźle. 

Rzetelne ewidencjonowanie mienia będącego w posiadaniu j.s.t. oraz racjonalne planowanie 

wykorzystania zasobu nieruchomości, ma bezpośrednie przełożenie na uzyskiwane dochody  

z mienia komunalnego. W Gminach Strzeleczki i Dobrodzień, wbrew obowiązkowi wynikającemu 

z art. 25 ust. 2 w związku z art. 23 ust. 1 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami29, nie 

sporządzono planu wykorzystania gminnego zasobu nieruchomości. Plan powinien zostać 

opracowany na okres 3 lat i zawierać m.in. zestawienie powierzchni nieruchomości zasobu oraz 

nieruchomości oddanych w użytkowanie wieczyste, prognozę dotyczącą udostępnienia 

nieruchomości zasobu i nabywania nieruchomości do zasobu, wpływów z opłat z tytułu 

użytkowania wieczystego i trwałego zarządu oraz program zagospodarowania 

nieruchomościami zasobu. 

Brak solidnej wiedzy na temat posiadanych w zasobie nieruchomości ma fundamentalne 

znaczenie dla przyszłych dochodów, możliwych do uzyskania z majątku komunalnego. 

Podczas kontroli przeprowadzonej w Mieście Brzeg stwierdzono, iż ewidencja zapisów zmian 

w zasobie nieruchomości w 2011 r. i w latach poprzednich, prowadzona była za pomocą 

programów komputerowych uniemożliwiających odtworzenie zmian zachodzących w zasobie. 

Widoczny był jedynie stan teraźniejszy. 

W połowie badanych jednostek wystąpiły trudności w przestrzeganiu przepisów 

obowiązujących przy sprzedaży nieruchomości. Pomimo, że ustawodawca w art. 35 ust. 2 ugn 

enumeratywnie wymienił jakie informacje powinien zawierać wykaz nieruchomości 

                                                

29 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (j.t. Dz.U. z 2010 r. nr 102, poz. 651 ze zm.), 
zwana dalej ugn. 
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przeznaczonych do sprzedaży, to jednak jednostki samorządu terytorialnego w dalszym ciągu 

mają problem z prawidłowym sporządzeniem wykazu. 

Najczęściej powtarzającą się nieprawidłowością okazuje się brak informacji o terminie do 

złożenia wniosku przez osoby, którym przysługuje pierwszeństwo w nabyciu nieruchomości na 

podstawie art. 34 ust. 1 pkt 1 i pkt 2 ugn. Wszystkie skontrolowane umowy sprzedaży w 

Gminach Dobrodzień oraz Gorzów Śląski obarczone były tym błędem. Mając na uwadze treść 

ustawy o gospodarce nieruchomościami, nierespektowanie pierwszeństwa poprzedniego 

właściciela w nabyciu nieruchomości rodzić może odpowiedzialność odszkodowawczą gminy,  

a co za tym idzie, uszczuplenie dochodów gminnych. 

W Gminie Dobrodzień aż trzy na cztery transakcje sprzedaży nieruchomości były 

przeprowadzane bez umieszczania informacji o wykazie nieruchomości w prasie o zasięgu 

lokalnym oraz na stronach Biuletynu Informacji Publicznej. Sporadyczne przypadki powyższych 

uchybień stwierdzano w Gminach Byczyna i Strzeleczki. Celem ustawodawcy, przy 

wprowadzaniu art. 35 ugn, było zachowanie jawności dysponowania nieruchomościami m.in. 

przez jednostki samorządu terytorialnego, a także umożliwienie wszystkim zainteresowanym 

ubieganie się o nabycie praw do nieruchomości umieszczonych w wykazie. Przy 

gospodarowaniu mieniem publicznym, w szczególności, przy sprzedaży nieruchomości przez 

gminę, jako podmiot władzy publicznej, musi być zachowana zasada jawności postępowania. 

Niezgodnie z przepisami prawa jednostki postępowały również z ogłoszeniami o przetargu na 

zbycie nieruchomości. W połowie kontrolowanych jednostek nie zawierały one wszystkich 

przewidzianych przepisami informacji. Najczęściej powtarzającą się nieprawidłowością był brak 

w ogłoszeniu o przetargu informacji o zobowiązaniach ciążących na nieruchomości. W Gminach 

Dobrodzień i Byczyna wszystkie skontrolowane umowy sprzedaży nie posiadały ww. informacji. 

Z § 13 pkt 3 rozporządzenia Rady Ministrów z 14 września 2004 r. w sprawie sposobu i trybu 

przeprowadzania przetargów oraz rokowań na zbycie nieruchomości30 wynika obowiązek 

informowania w ogłoszeniu potencjalnych oferentów o zobowiązaniach, których przedmiotem 

jest zbywana nieruchomość. Nabywca powinien być poinformowany na przykład o nakładach 

poczynionych na zbywaną nieruchomość przez osoby trzecie, prawie pierwokupu 

przysługującego określonemu podmiotowi lub innych roszczeniach kierowanych do właściciela 

nieruchomości. Częstym wyjaśnieniem kontrolowanych jednostek, w powyższym przedmiocie, 

był fakt, że ww. rozporządzenie mówi o powinności wykazania tych informacji, a sprzedawane 

nieruchomości były wolne od obciążeń i zobowiązań, wobec czego, nie uznano za konieczne 

umieszczanie wzmianki o powyższym. Z takim stanowiskiem nie sposób się zgodzić, chociażby 

z uwagi na fakt, że zainteresowany nabyciem oferent nie wie czy nieruchomość jest wolna od 

                                                

30 Rozporządzenie Rady Ministrów z 14 września 2004 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania przetargów 
oraz rokowań na zbycie nieruchomości (Dz.U. nr 207, poz. 2108 ze zm.). 
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zobowiązań, czy też może brak tej informacji w ogłoszeniu jest wynikiem przeoczenia 

właściciela nieruchomości. 

W Gminie Krapkowice, przy dokonaniu sprzedaży użytkowania wieczystego gruntu 

zaniechano sporządzenia operatu szacunkowego, określającego jego wartość. Wyjaśnienie  

w tej kwestii złożyli inspektor ds. gospodarki gruntami i Zastępca Burmistrza: „Organ odstąpił od 

obowiązku sporządzenia operatu szacunkowego z uwagi na: 

- skomplikowany charakter sprawy, tj. uregulowanie stanu prawnego polegające na oddaniu 

udziałów w prawie użytkowania wieczystego na rzecz osób, które na podstawie przetargu  

z 1999 r., w oparciu o pozwolenia na budowę, zabudowały przedmiotowy teren garażami  

i uiszczały opłatę roczną za dzierżawę w wysokości 6% wylicytowanej w przetargu ceny; 

- posiadanie operatu szacunkowego sporządzonego w 2004 r. na potrzeby aktualizacji opłat 

rocznych, w którym wartość 1/126 części działki została określona w wysokości 645,75 zł,  

a zatem dużo niższej niż osiągnięta w przetargu w 1999 roku.” 

W świetle złożonych wyjaśnień i ustaleń kontrolujący stwierdzili, że w myśl art. 67 ugn cenę 

nieruchomości ustala się na podstawie jej wartości. Przygotowując nieruchomość do sprzedaży 

jednostka powinna posiadać aktualną, sporządzoną dla tego celu opinię o jej wartości, którą 

zgodnie z art. 156 ugn sporządza rzeczoznawca majątkowy w formie operatu szacunkowego. 

Przedmiotowy operat szacunkowy może być wykorzystywany do celu, dla którego został 

sporządzony, przez okres 12 miesięcy od daty jego sporządzenia. Z uwagi na powyższe, j.s.t. 

nie mogła wykorzystać przy sprzedaży prawa użytkowania wieczystego operatu szacunkowego 

z 2004 r., sporządzonego dla potrzeb aktualizacji opłat z tytułu użytkowania wieczystego. 

W Gminie Strzeleczki, w każdym skontrolowanym protokole z przeprowadzonego przetargu 

brak było uzasadnienia rozstrzygnięcia. Brak powyższego uzasadnienia stanowi naruszenie   

§ 10 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 14 września 2004 r. 

Stosunkowo mniej nieprawidłowości, jednakże o podobnym charakterze, stwierdzono w 

odniesieniu do zawieranych przez jednostki umów najmu i dzierżawy. 

Podczas kontroli w Gminie Gogolin stwierdzono, że do najmu pomieszczeń znajdujących 

się w trwałym zarządzie Zespołu Rekreacyjno-Sportowego w Gogolinie zastosowano przetarg w 

trybie ustawy Prawo zamówień publicznych31. W wyniku wyjaśnień Dyrektora Zespołu uzyskano 

informację, że „przetarg zorganizowano na polecenie Burmistrza Gogolina, celem wykluczenia 

jakichkolwiek spekulacji i podejrzeń co do braku rzetelności w wynajmowaniu powyższych 

pomieszczeń. Tryb procedur przetargowych był najbardziej przejrzysty, sformalizowany  

i obwarowany wieloma wymaganiami.  

                                                

31 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (j.t. Dz.U. z 2013 r. poz. 907), zwana dalej pzp. 
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W ocenie kontrolujących, Prawo zamówień publicznych stosuje się do udzielania zamówień 

publicznych, które są umowami odpłatnymi, zawieranymi między zamawiającym a wykonawcą, 

a których przedmiotem są usługi, dostawy lub roboty budowlane. Natomiast gospodarowanie 

nieruchomościami stanowiącymi własność j.s.t., w tym oddawanie nieruchomości w najem, 

zostało uregulowane w ustawie o gospodarce nieruchomościami. 

Podczas kontroli w Gminie Strzeleczki stwierdzono, że we wszystkich skontrolowanych 

przypadkach, czynności związane z wydzierżawieniem nieruchomości nie zostały poprzedzone 

podjęciem uchwały przez Radę Gminy w sprawie wyrażenia zgody na dzierżawę ww. 

nieruchomości. Zgoda Rady Gminy jest wymagana, gdy umowy w sprawie dzierżawy 

nieruchomości są zawierane na czas oznaczony dłuższy niż 3 lata. Kontrolujący wskazali, że  

z uwagi na fakt, że Rada Gminy Strzeleczki nie podjęła uchwały w sprawie zasad nabywania, 

zbywania i obciążania nieruchomości oraz ich wydzierżawiania lub wynajmowania na czas 

oznaczony dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony, stosownie do zapisów zawartych  

w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a usg, do czasu ich określenia Wójt może dokonywać tych czynności 

wyłącznie za zgodą Rady Gminy. 

W trakcie kontroli kompleksowych przeprowadzonych w 2012 r. roku sprawdzono również, 

czy jednostki żądały zwrotu bonifikat udzielonych przy sprzedaży nieruchomości w przypadku, 

gdy nabywca nieruchomość zbył lub wykorzystał ją na inny cel, niż cel uzasadniający udzielenie 

bonifikaty, przed upływem 10 lat, a w przypadku nieruchomości stanowiącej lokal mieszkalny 

przed upływem 5 lat, licząc od dnia nabycia. 

Podczas kontroli przeprowadzonej w Gminie Krapkowice ustalono, że w przypadku jednego 

lokalu mieszkalnego sprzedanego z zastosowaniem bonifikaty od ceny sprzedaży, zbycie na 

rzecz osoby obcej nastąpiło przed upływem 5 lat, licząc od dnia pierwotnego nabycia. Ustalono, 

że kontrolowana jednostka nie wystąpiła o zwrot bonifikaty, gdyż jak wyjaśnił Zastępca 

Burmistrza i Inspektor ds. gospodarki gruntami „weryfikacja sprzedaży lokali mieszkalnych przed 

upływem 5 lat od daty nabycia ich od Gminy Krapkowice prowadzona jest dwa razy w roku, w 

styczniu za okres od 1 lipca do 31 grudnia każdego roku i lipcu za okres od 1 stycznia do  

30 czerwca każdego roku, w oparciu o zawiadomienia o zmianach w operacie ewidencji gruntów 

i budynków ze Starostwa Powiatowego, przekazanych przez Wydział Podatków i Opłat 

Lokalnych. Akt notarialny z dnia 25.06.2012 r. został wprowadzony do operatu ewidencji 

gruntów i budynków w sierpniu 2012 roku, a przekazany przez Starostwo Powiatowe do 

Wydziału Podatków i Opłat Lokalnych w dniu 27.07.2012 r., w związku z tym, działania 

zmierzające do zwrotu udzielonej bonifikaty po jej waloryzacji, zostaną rozpoczęte w bieżącym 

miesiącu”. 

Z uwagi na fakt, że zwrotowi podlega bonifikata po jej waloryzacji, a waloryzacja kwoty 

powinna być dokonana na dzień, w którym j.s.t. powzięła informację o zbyciu nieruchomości, to 
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z tym dniem organ udzielający bonifikaty powinien wystąpić z żądaniem jej zwrotu. Ewentualna 

zwłoka organu w wystąpieniu z żądaniem zwrotu bonifikaty nie powinna skutkować wydłużeniem 

okresu waloryzacji. 

W co drugiej kontrolowanej j.s.t. stwierdzono nieprawidłowość polegającą na 

nieprzekazywaniu we właściwej formie nieruchomości jednostkom organizacyjnym 

nieposiadającym osobowości prawnej. 

Kontrola kompleksowa przeprowadzona w Kędzierzynie-Koźlu wykazała, że Rada Miejska w 

Kędzierzynie-Koźlu utworzyła zakład budżetowy - Miejski Zakład Cmentarny w Kędzierzynie-

Koźlu i przekazała utworzonej jednostce w użytkowanie nieruchomości z gminnego zasobu.  

Z uwagi na fakt, że jedyną prawnie przewidzianą formą władania nieruchomościami przez 

jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej jest trwały zarząd, wyjaśnienie 

złożyli Prezydent Miasta Kędzierzyna-Koźla oraz Kierownik Wydziału Gospodarki 

Nieruchomościami i Planowania Przestrzennego. Obaj zaprezentowali pogląd, że „…trwały 

zarząd, zgodnie z art. 44 ust. 2 ugn ustanawiany jest na wniosek jednostki organizacyjnej, która 

taki zarząd ma sprawować. Organ nie może wydać decyzji o oddaniu nieruchomości w trwały 

zarząd z urzędu, bez wniosku odpowiedniej jednostki organizacyjnej”. 

Kontrolujący nie zgodzili się jednak z prezentowanym stanowiskiem, gdyż zgodnie z art. 16 

ust. 2 ufp, tworząc samorządowy zakład budżetowy, organ stanowiący jednostki samorządu 

terytorialnego określa m.in. stan wyposażenia zakładu w środki obrotowe oraz składniki 

majątkowe przekazane zakładowi w użytkowanie. Należy zauważyć, że samo umieszczenie w 

akcie o utworzeniu jednostki postanowienia, że będzie ona wyposażona w konkretne 

nieruchomości, a następnie przyjęcie tego aktu, nie powoduje powstania trwałego zarządu na 

nieruchomości. Aby utworzona jednostka rzeczywiście nabyła prawo do wskazanych w akcie o 

jej utworzeniu nieruchomości, niezbędna jest decyzja właściwego organu oddająca jej te 

nieruchomości w trwały zarząd, co może nastąpić dopiero po jej utworzeniu. Zastosowanie 

znajdują tu również przepisy ustawy o gospodarce nieruchomościami, której regulacje zawarte w 

art. 43 i następnych, wskazują na trwały zarząd jako formę prawną władania nieruchomościami 

przez jednostkę organizacyjną. W sytuacji tworzenia nowego zakładu budżetowego, oddawanie 

nieruchomości w trwały zarząd, odbywa się w wykonaniu uchwały, a nie na wniosek jednostki 

organizacyjnej – inaczej niż nieruchomości, które nie stanowią pierwszego wyposażenia 

zakładu. 

Gospodarowanie mieniem wiąże się również z zagadnieniem inwentaryzacji, której głównym 

celem jest skonfrontowanie stanu rzeczywistego ze stanem wynikającym z ksiąg rachunkowych. 

W trakcie kontroli przeprowadzonej w Gminie Prudnik stwierdzono, że inwentaryzację 

gruntów przeprowadzono poprzez weryfikację zmian w stanie gruntów, które wystąpiły w 2011 r. 
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oraz dodanie do ww. stanów salda konta 011 w zakresie gruntów, wynikającego z uprzednio 

przeprowadzonej inwentaryzacji.  

W ocenie kontrolujących, taki sposób przeprowadzenia inwentaryzacji należy uznać za 

nieprawidłowy, gdyż oczywistym jest, że odpowiednie dokumenty, o jakich mowa w przepisie art. 

26 ust. 1 pkt 3 ustawy o rachunkowości32, potwierdzającym istnienie gruntów i źródło 

pochodzenia, to dokumenty potwierdzające tytuł prawny do tych nieruchomości, jak umowy 

notarialne, odpisy z ksiąg wieczystych, nie zaś dokumentacja z przeprowadzonej rok wcześniej 

inwentaryzacji. Inwentaryzując konto 011 w zakresie gruntów, należało zweryfikować wszystkie 

dokumenty potwierdzające tytuł prawny gminy do tych nieruchomości, nie zaś tylko te, które 

pochodzą z roku, za który przeprowadzono inwentaryzację. Sposób inwentaryzowania gruntów 

zaprezentowany przez członków komisji powołanej przez Burmistrza Prudnika może 

spowodować, że w sytuacji, gdyby podczas którejś z wcześniejszych inwentaryzacji gruntów 

wystąpił błąd, to byłby on powielany w latach następnych. Ustawodawca, aby uniknąć 

możliwości wystąpienia tego typu sytuacji ustanowił, że inwentaryzacja gruntów każdorazowo 

powinna być przeprowadzona w oparciu o wszystkie dokumenty źródłowe, dotyczące 

poszczególnych działek, składających się na saldo wynikające z ewidencji księgowej. 

Niewłaściwie przeprowadzoną inwentaryzację gruntów stwierdzono również podczas kontroli 

w Gminie Wołczyn. Burmistrz Wołczyna Zarządzeniem ustalił plan inwentaryzacji na rok 2011 r., 

z którego wynika, że środki trwałe, w tym grunty, należy zinwentaryzować w drodze spisu z 

natury.  

Zapisy zawarte w ww. zarządzeniu są sprzeczne z przepisami art. 26 ust. 1 pkt 3 ustawy o 

rachunkowości, zgodnie z którymi jednostki przeprowadzają na ostatni dzień każdego roku 

obrotowego inwentaryzację m.in. środków trwałych, do których dostęp jest znacznie utrudniony, 

gruntów oraz praw zakwalifikowanych do nieruchomości, należności spornych i wątpliwych, 

drogą porównania danych ksiąg rachunkowych z odpowiednimi dokumentami i weryfikacji 

wartości tych składników oraz zapisami zawartymi w instrukcji inwentaryzacyjnej. 

Zgodnie z treścią art. 18 pkt 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów 

publicznych33 zaniechanie przeprowadzenia lub rozliczenia inwentaryzacji albo przeprowadzenie 

lub rozliczenie inwentaryzacji w sposób niezgodny z przepisami ustawy o rachunkowości 

stanowi naruszenie dyscypliny finansów publicznych. 

Nieprawidłowa ewidencja środków trwałych niejednokrotnie prowadziła do uchybień w 

zakresie prawidłowego ustalenia stanu majątku. 

                                                

32 Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (j.t. Dz.U. z 2013 r. poz. 330 ze zm.), zwana dalej uor. 
33 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych  
(j.t. Dz.U. z 2013 r. poz. 168), zwana dalej uondfp. 
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Kontrola przeprowadzona w Gminie Strzelce Opolskie wykazała, że w wyniku umowy 

zawartej pomiędzy Gminą Strzelce Opolskie a Strzelecką Spółdzielnią Socjalną, użyczone 

zostały nieruchomości z przeznaczeniem na prowadzenie działalności statutowej tej Spółdzielni. 

Ustalony stan faktyczny wskazał, że jednostka na skutek wspomnianej umowy bezpodstawnie 

zdjęła ze stanu majątku Gminy środki trwałe, pozostałe środki trwałe oraz wartości niematerialne 

i prawne o łącznej wartości 2 955 099,38 zł.  

Powyższe należy uznać za niezgodne z procedurami w zakresie obiegu dokumentów 

księgowych, co wskazuje na błędne księgowanie zdarzenia, jakim było użyczenie majątku, gdyż 

taka umowa, w świetle obowiązujących przepisów, nie przenosi prawa własności na biorącego 

do używania i nie może stanowić podstawy do zdjęcia z majątku użyczającego (gminy). 

Skutkiem powyższego było wykazanie w bilansie jednostki za 2011 r. zaniżonej wartości 

środków trwałych o kwotę 2 568 356,65 zł oraz wartości niematerialnych i prawnych o kwotę 

5 032,01 zł. 

Kontrola przeprowadzona w Gminie Polska Cerekiew ujawniła, że w ewidencji księgowej 

konta 011 ujęto wartość nabytych środków trwałych w kwocie 13 994,78 zł, podczas gdy wartość 

nabytych środków trwałych ustalona na podstawie aktów notarialnych wyniosła 70 230,00 zł. 

Różnica pomiędzy kwotą zakupu działek (wynikającą z aktów notarialnych), a kwotą ujętą w 

ewidencji księgowej stanowiła łącznie 56 235,22 zł. 

2.2. Subwencje 

Subwencja służy wyrównaniu różnic finansowych pomiędzy jednostkami samorządu 

terytorialnego o dużych dochodach podatkowych a jednostkami o niskich dochodach 

podatkowych. Jednostki samorządu terytorialnego samodzielnie decydują o wykorzystaniu 

środków pochodzących z subwencji ogólnej. Świadczenie to ma charakter bezzwrotny, choć nie 

wyklucza to zwrotu subwencji, w sytuacji pobrania jej w nadmiernej wysokości. Uzyskanie 

subwencji zależy od spełnienia określonych ustawowo warunków. 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. 

Część wyrównawcza subwencji ogólnej dla gmin, powiatów i województw składa się z kwoty 

podstawowej i kwoty uzupełniającej. 

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

na zasadach określonych w ustawie o dochodach jednostek samorządu terytorialnego. 
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W naszym województwie gminy: Dobrzeń Wielki i Gogolin dokonały wpłaty do budżetu 

państwa w łącznej kwocie 3 454 tys. zł, a wpłata Opola - miasta na prawach powiatu (części 

powiatowej) wyniosła 7 563 tys. zł. Pozostałe j.s.t. w naszym województwie, podobnie jak w roku 

ubiegłym, nie były objęte obowiązkiem wpłat. W kraju wpłaty dokonało 108 gmin, 56 powiatów  

i 3 województwa.  

Zwiększenie części oświatowej subwencji ogólnej w 2012 r. uwzględniało między innymi skutki 

podwyżki wynagrodzeń dla nauczycieli, a także skutki zmian w strukturze awansu zawodowego 

nauczycieli zatrudnionych w szkołach i placówkach oświatowych prowadzonych przez jednostki 

samorządu terytorialnego. Do wyliczenia subwencji oświatowej uwzględniono również objęcie 

obowiązkiem szkolnym od 1 września 2012 r. dzieci sześcioletnich, pomimo przesunięcia terminu 

realizacji tego obowiązku. Kwoty części oświatowej subwencji ogólnej na 2012 r., dla 

poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego w Polsce, naliczone zostały zgodnie z 

zasadami przyjętymi w rozporządzeniu wydanym przez Ministra Edukacji Narodowej34. 

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. 

2.2.1. Planowanie i realizacja subwencji 

Subwencja ogólna przyznana na 2012 r. dla j.s.t. województwa opolskiego wyniosła 

1 346 010 tys. zł i wzrosła w stosunku do roku ubiegłego o 4,7%. Ministerstwo Finansów 

przekazało wszystkim jednostkom subwencję ogólną w zaplanowanej wielkości, która stanowiła 

31,7% ich łącznych dochodów. 

W skali kraju, subwencja ogólna stanowiła 28,6% ogółu dochodów j.s.t.  

Subwencja ogólna dla gmin była o 5,2% wyższa od kwoty uzyskanej w roku poprzednim  

i wyniosła 761 933 tys. zł. W strukturze dochodów gmin województwa opolskiego subwencja 

ogólna stanowiła 30,2%, a w kraju 31,4%. Część oświatowa subwencji ogólnej dla gmin wzrosła 

o 6,0%, osiągając wielkość 596 849 tys. zł. Część wyrównawczą subwencji ogólnej w kwocie 

154 240 tys. zł uzyskało 65 gmin, a część równoważącą w wysokości 8 259 tys. zł otrzymało  

46 gmin. Środki z rezerwy subwencji w kwocie 2 585 tys. zł przekazano wszystkim gminom.  

Udział subwencji w strukturze dochodów ogółem wyniósł: w gminach wiejskich 37,1%,  

w gminach miejsko-wiejskich 29,7% i w gminach miejskich 17,2%. W poszczególnych gminach, 

                                                

34 Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 20 grudnia 2011 r. w sprawie sposobu podziału części 
oświatowej subwencji ogólnej dla jednostek samorządu terytorialnego w roku 2012 (Dz.U. nr 288, poz. 1693 ze zm.). 
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największy udział subwencji w dochodach ogółem wystąpił w Zębowicach - 58,7%,  

a najmniejszy w Polskiej Cerekwi – 15,6%, co wynikało z zasad naliczania subwencji. 

Miasto na prawach powiatu otrzymało subwencję w wysokości 151 888 tys. zł, w tym część 

gminną – 57 460 tys. zł i część powiatową – 94 428 tys. zł. W stosunku do roku ubiegłego, 

subwencja była wyższa o 6,6%. W kraju, w tego typu jednostkach wzrost subwencji ogólnej 

wyniósł 6,4%. Subwencja dla Opola składała się z trzech części: subwencji oświatowej 

wynoszącej 142 431 tys. zł (24,4% udziału w dochodach), równoważącej w kwocie 9 136 tys. zł 

(1,6% dochodów) oraz uzupełnienia subwencji ogólnej – 321 tys. zł (0,1%) dochodów. W kraju 

udział subwencji ogólnej w dochodach grupy miast na prawach powiatu wynosił 24,1%,  

a w Opolu 26,1%. 

W 2012 r. subwencja ogólna przekazana powiatom województwa opolskiego zwiększyła się  

o 1,5% i wyniosła 334 656 tys. zł, stanowiąc 46,1% ich dochodów ogółem. Podobnie jak w roku 

ubiegłym, w strukturze dochodów powiatów największy udział (36,9%) miała subwencja 

oświatowa – 268 052 tys. zł. Część wyrównawcza subwencji wyniosła 47 724 tys. zł (6,6% ogółu 

dochodów), a część równoważąca subwencji to 16 201 tys. zł (2,2%) dochodów. Uzupełnienie 

subwencji ogólnej powiaty otrzymały w wysokości 2 678 tys. zł, co stanowiło 0,4% ich 

dochodów. W skali kraju subwencja ogólna dla powiatów wzrosła o 1,2%, a jej udział w 

strukturze dochodów ogółem wyniósł 45,4%. 

Województwo samorządowe otrzymało subwencję ogólną w kwocie 97 533 tys. zł, która 

stanowiła 23,5% jego dochodów (wzrost o 8,6%). Na subwencję ogólną składały się jej 

poszczególne części: wyrównawcza – 51 560 tys. zł, regionalna – 27 086 tys. zł, oświatowa – 

16 400 tys. zł i uzupełnienie subwencji ogólnej – 2 487 tys. zł. Subwencja ogólna dla wszystkich 

województw samorządowych w kraju stanowiła 16,4% ogółu ich dochodów, a w porównaniu do 

roku ubiegłego wzrosła o 0,3%. Wyniki te wskazują, że subwencja ogólna dla samorządu 

województwa opolskiego w stopniu wyższym od średniej zasiliła dochody tej jednostki. 

Realizację dochodów z subwencji obrazuje poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

2011 r. 2012 r. 

Dynamika 
2012/2011 

Struktura (%) 

Wykonanie 
(tys. zł) 

Wykonanie 
(tys. zł) 

2011 r. 2012 r. 

1 2 3 4 5 6 

Gminy 

Subwencja ogólna,  
w tym: 

724 001 761 933 105,2 100,0 100,0 

- część oświatowa 563 142 596 849 106,0 77,8 78,3 

- uzupełnienie subwencji 
ogólnej 

4101 2 585 63,0 0,6 0,3 

- część wyrównawcza 149 201 154 240 103,4 20,6 20,2 

- część równoważąca 7 557 8 259 109,3 1,0 1,1 
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1 2 3 4 5 6 

Miasto na prawach powiatu 

Subwencja ogólna, 
w tym: 

142 452 151 888 106,6 100,0 100,0 

- część oświatowa 131 141 142 431 108,6 92,1 93,8 

- uzupełnienie subwencji 
ogólnej 

1 850 321 17,4 1,3 0,2 

- część wyrównawcza 0 0 - 0,0 0,0 

- część równoważąca 9 461 9 136 96,6 6,6 6,0 

Powiaty 

Subwencja ogólna, 
w tym: 

329 570 334 656 101,5 100,0 100,0 

- część oświatowa 261 086 268 052 102,7 79,2 80,1 

- uzupełnienie subwencji 
ogólnej 

3 795 2 679 70,6 1,2 0,8 

- część wyrównawcza 48 390 47 724 98,6 14,7 14,3 

- część równoważąca 16 299 16 201 99,4 4,9 4,8 

Województwo samorządowe 

Subwencja ogólna, 
w tym: 

89 768 97 533 108,7 100,0 100,0 

- część oświatowa 16 014 16 400 102,4 17,8 16,8 

- uzupełnienie subwencji 
ogólnej 

65 2487 3 826,2 0,1 2,5 

- część wyrównawcza 44 058 51 560 117,0 49,1 52,9 

- część regionalna 29 631 27 086 91,4 33,0 27,8 

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 elementów zmniejszających 

uzyskiwane dochody budżetowe. Do czynników mających bezpośredni wpływ na obniżenie 

poziomu uzyskiwanych dochodów należały: obniżenie górnych stawek podatków, 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 20 kontroli 

kompleksowych zrealizowanych w 2012 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 odroczenia terminu płatności podatków. W następnym etapie, kontrolowano rzetelność 

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

jednostkach, podczas gdy w 2010 r. nieprawidłowości tego rodzaju zostały ujawnione  

w 11 jednostkach, a w 2011 r. w 13 kontrolowanych jednostkach. Zaobserwować można 

wyraźne zmniejszenie, w stosunku do lat poprzednich, ilości kontrolowanych jednostek, w 

których stwierdzono nieprawidłowości. Nieprawidłowości najczęściej polegały na wykazaniu w 

sprawozdaniach błędnej kwoty skutków finansowych udzielonych ulg i zwolnień podatkowych 

wprowadzonych uchwałą Rady. W 3 jednostkach ujawniono zawyżenie wykazanych w 

sprawozdaniach skutków finansowych w powyższym zakresie o łączną kwotę 86 227,90 zł. 

Również w 3 kontrolowanych jednostkach stwierdzono zaniżenie wykazanych skutków 

finansowych w łącznej kwocie 93 735,02 zł. 

Ponadto w 2 jednostkach ujawniono zawyżenie skutków finansowych decyzji wydanych przez 

organ podatkowy na podstawie ustawy Ordynacja podatkowa na łączną kwotę 9 668,23 zł, 

natomiast zaniżenie o kwotę 283,37 zł wykazanych skutków finansowych stwierdzono  

w 1 jednostce. Poza tym, w jednej gminie ujawniono zawyżenie wykazanych skutków 

finansowych obniżenia górnych stawek podatkowych o kwotę 13 770,52 zł. Suma, ujawnionych 

podczas kontroli przeprowadzonych w 2012 r., błędnie podanych kwot w sprawozdaniach Rb-

PDP sporządzonych na koniec roku budżetowego, wyniosła 203 685,04 zł, podczas gdy w roku 

2010 była to kwota 379 860,27 zł., a w 2011 r. kwota 682 133,17 zł. 

Ustalony stan faktyczny oraz złożone podczas kontroli wyjaśnienia osób odpowiedzialnych 

wskazują, że najczęściej nieprawidłowości w omawianym zakresie polegały na zawyżaniu oraz 

zaniżaniu skutków finansowych wynikających z uchwał organów stanowiących gmin w zakresie 

ulg i zwolnień podatkowych, a także zawyżaniu oraz zaniżaniu skutków finansowych decyzji 

wydanych przez organ podatkowy na podstawie ustawy Ordynacja podatkowa. Jako przyczynę 

powstania nieprawidłowości wskazywano najczęściej przyjęcie błędnej podstawy naliczenia 

podatku, przyjęcie przez organ podatkowy błędnego sposobu ustalenia skutków za okres 

sprawozdawczy oraz ujęcie nieodpowiednich powierzchni nieruchomości zwolnionych na 

podstawie uchwały organu stanowiącego. Ponadto, nieprawidłowości powstały wskutek błędów  

i przeoczeń pracowników sporządzających sprawozdania, błędnej interpretacji przepisów, czy 

też nierzetelnego dokonywania czynności sprawdzających w zakresie ustalenia stanu 

faktycznego. Połowa jednostek dokonała w trakcie trwania kontroli korekt błędnie 

sporządzonych sprawozdań.  

W wyniku ujawnienia opisanych nieprawidłowości, RIO w Opolu, na podstawie art. 10 ustawy 

o regionalnych izbach obrachunkowych, skierowała do Ministra Finansów informacje o 

stwierdzonych błędach w zakresie danych dotyczących naliczania subwencji. Do dnia 

sporządzenia niniejszego raportu, Minister Finansów nie wydał decyzji o zmniejszeniu części 
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wyrównawczej subwencji ogólnej. W 2011 r. Minister Finansów wydał jedną decyzję o 

zmniejszeniu części wyrównawczej subwencji ogólnej na 2011 r. o kwotę 50 896,00 zł i 

potrąceniu nienależnie otrzymanej kwoty w okresie styczeń – sierpień 2011 r. w wysokości 

33 936,00 zł, natomiast w 2010 r. dwie decyzje o zmniejszeniu części wyrównawczej subwencji 

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

styczeń – kwiecień 2011 r. w wysokości 31 436,00 zł. 

2.3. Dotacje 

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

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

 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, 

 realizację zadań straży i inspekcji, o których mowa w ustawie o samorządzie powiatowym35. 

Jednostki samorządu terytorialnego mogą również otrzymywać dotacje z funduszy celowych 

oraz dotacje celowe na zadania realizowane na podstawie porozumień (umów) między j.s.t. 

Dotacjami celowymi są również środki przeznaczone na współfinansowanie realizacji 

programów finansowanych z udziałem środków europejskich  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 wydatkowane mogą być tylko na cele ściśle określone przez dysponenta. Z dotacji są 

finansowane zadania bieżące i zadania inwestycyjne. Ogólne zasady gospodarowania dotacjami 

zostały sformułowane w ustawie o finansach publicznych. 

2.3.1. Planowanie i realizacja dotacji 

Wielkość kwot dotacji jest określona w uchwałach budżetowych jednostek samorządu 

terytorialnego. W 2012 roku j.s.t. województwa opolskiego zaplanowały uzyskanie dotacji w 

wysokości 995 982 tys. zł, a otrzymały 937 323 tys. zł, co stanowiło 94,1% planu. Kwota dotacji 

ogółem zmalała w porównaniu do roku poprzedniego o 7,0%, na co miał wpływ głównie spadek 

kwoty dotacji na zadania finansowane z udziałem środków europejskich i zagranicznych oraz na 

zadania własne. Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego otrzymały niższe 

                                                

35 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (j.t. Dz.U. z 2013 r. poz. 595 ze zm.), zwana dalej 
usp. 
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niż przed rokiem dotacje na zadania realizowane na podstawie porozumień z j.s.t. (o 23,6%), na 

zadania w ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich i zagranicznych 

(o 21,2%) oraz dotacje z budżetu państwa na zadania własne (o 9,5%). Pozostałe rodzaje 

dotacji były wyższe niż w 2011 r., w tym z funduszy celowych o 132,2% (tj. o 18 703 tys. zł). 

Znaczny wzrost dotacji z funduszy celowych wystąpił we wszystkich typach j.s.t. 

W skali kraju, dotacje celowe w stosunku do roku 2011 wzrosły o 1,1%, co wynikało ze 

zwiększenia dotacji w mieście stołecznym Warszawa, miastach na prawach powiatu  

i województwach samorządowych oraz spadku dochodów z tytułu dotacji celowych w powiatach 

i gminach. 

W strukturze dochodów budżetów wszystkich jednostek samorządu terytorialnego kraju, 

dotacje celowe ukształtowały się na poziomie 22,4%, natomiast w strukturze dochodów 

jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego dotacje stanowiły 26,1%. 

Dynamikę i strukturę dotacji obrazuje poniższa tabela. 

 

Wyszczególnienie 
2011 r. 

Wykonanie 
(tys. zł) 

2012 r. Wykonanie 
planu 
(%) 

Dynamika 
2012/ 
2011 

Struktura 
(%) 

Plan 
(tys. zł) 

Wykonanie 
(tys. zł) 

2011 r. 2012 r. 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Gminy 

Dotacje, w tym: 504 551 499 293 469 878 94,1 93,1 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 236 484 235 913 233 283 98,9 98,6 46,9 49,6 

- na zadania własne 103 136 100 987 97 936 97,0 95,0 20,4 20,8 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

766 1 319 1 316 99,8 171,8 0,2 0,3 

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

13 326 14 994 15 171 101,2 113,8 2,6 3,2 

- z funduszy celowych 5 840 11 057 11 249 101,7 192,6 1,2 2,4 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

144 998 135 023 110 924 82,2 76,5 28,7 23,6 

Miasto na prawach powiatu 

Dotacje, w tym: 73 767 102 913 102 609 99,7 139,1 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 34 629 35 831 35 656 99,5 103,0 46,9 34,7 

- na zadania własne 9 240 7 762 7 556 97,3 81,8 12,5 7,4 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

389 110 107 97,6 27,5 0,5 0,1 

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

4 031 4 277 4 297 100,5 106,6 5,5 4,2 

- z funduszy celowych 361 6 450 6 261 97,1 1734,9 0,5 6,1 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

25 116 48 484 48 732 100,5 194,0 34,0 47,5 

Powiaty 

Dotacje, w tym: 192 704 170 781 163 132 95,5 84,7 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 83 683 87 835 87 700 99,8 104,8 43,4 53,8 

- na zadania własne 51 960 44 909 42 520 94,7 81,8 27,0 26,1 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

672 804 799 99,4 118,9 0,3 0,5 

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

11 177 9 792 9 727 99,3 87,0 5,8 6,0 

- z funduszy celowych 1 694 3 372 3 342 99,1 197,3 0,9 2,0 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

43 518 24 069 19 044 79,1 43,8 22,6 11,7 
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1 2 3 4 5 6 7 8 

Województwo samorządowe 

Dotacje, w tym: 236 615 222 995 201 704 90,5 85,2 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 48 670 70 796 62 817 88,7 129,1 20,6 31,1 

- na zadania własne 7 769 7 758 7 758 100,0 99,9 3,3 3,8 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

111 88 88 100,0 79,4 0,0 0,0 

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

11 507 1 690 1 404 83,1 12,2 4,9 0,7 

- z funduszy celowych 6 250 12 028 11 997 99,7 191,9 2,6 5,9 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

162 308 130 636 117 640 90,1 72,5 68,6 58,3 

Razem j.s.t. 

Dotacje, w tym: 1 007 637 995 982 937 323 94,1 93,0 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 403 466 430 375 419 456 97,5 104,0 40,0 44,8 

- na zadania własne 172 105 161 416 155 769 96,5 90,5 17,1 16,6 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

1 939 2 321 2 311 99,6 119,2 0,2 0,2 

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

40 042 30 753 30 599 99,5 76,4 4,0 3,3 

- z funduszy celowych 14 145 32 907 32 848 99,8 232,2 1,4 3,5 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

375 940 338 211 296 340 87,6 78,8 37,3 31,6 

W 2012 roku największy udział w strukturze dotacji dla j.s.t. naszego województwa miały 

dotacje na zadania z zakresu administracji rządowej, a następnie dotacje w ramach programów 

finansowanych z udziałem środków europejskich i zagranicznych. Ich łączny udział to ponad ¾ 

kwoty dotacji ogółem. Dotacje na zadania własne stanowiły 16,6% kwoty dotacji ogółem,  

a pozostałe rodzaje dotacji łącznie – 7,0%. 

 

 

W strukturze dotacji ogółem j.s.t. naszego województwa, w porównaniu do roku 2011, główne 

zmiany dotyczyły spadku o 5,7 punktu procentowego dotacji w ramach programów 

finansowanych z udziałem środków europejskich i zagranicznych, wzrostu o 4,7 punktu 

procentowego udziału dotacji na zadania z zakresu administracji rządowej i zwiększenia  

o 2,1 punktu procentowego udziału dotacji z funduszy celowych. 
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rządowej 
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na zadania 
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16,6% 

w ramach 
programów 
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Gminy województwa opolskiego otrzymały 94,1% planowanych dotacji, w łącznej wysokości 

469 878 tys. zł. Kwota dotacji zmniejszyła się w stosunku do roku ubiegłego o 6,9%, co wynikało 

przede wszystkim z uzyskanych niższych kwot dotacji w ramach programów finansowanych z 

udziałem środków europejskich i zagranicznych. W 2012 r. 66 gmin otrzymało tego rodzaju 

dotacje w wysokości 110 924 (w 2011 r. 63 gminy otrzymały 144 998 tys. zł), z czego 82,0% 

stanowiły środki na inwestycje. Zmniejszyły się również o 5,0% dotacje na zadania własne,  

a wzrosły dotacje otrzymane z funduszy celowych, w szczególności na inwestycje.  

Miasto na prawach powiatu otrzymało dotacje na zadania gminne i powiatowe 

w łącznej kwocie 102 609 tys. zł (99,7% planu). W porównaniu do roku ubiegłego, otrzymane 

dotacje wzrosły o 39,1%, co wynikało z uzyskanych kwot dotacji w ramach programów 

finansowanych z udziałem środków europejskich i zagranicznych i z funduszy celowych. Wzrost 

dotacji z funduszy celowych wynikał głównie z uzyskania dotacji na zadanie „Budowa krytej 

pływalni na terenie II kampusu Politechniki Opolskiej” z Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej. 

Dochody powiatów z tytułu dotacji w 2012 r. wyniosły 163 132 tys. zł (95,5% planu)  

i zmniejszyły się w porównaniu do roku ubiegłego o 15,3%. Zmniejszenie dotacji nastąpiło, 

podobnie jak w przypadku gmin, głównie na skutek zmniejszenia dotacji otrzymanych w ramach 

programów finansowanych z udziałem środków europejskich i zagranicznych. Zmniejszyły się 

też dotacje na zadania własne – o 18,2%. Wzrost dotacji z funduszy celowych o 97,3% wynikał z 

otrzymanych dotacji na realizowane przez powiaty inwestycje (np. z Funduszu Kultury Fizycznej 

i Sportu na budowę hali sportowej, z NFOŚiGW na dofinansowanie magazynu 

przeciwpowodziowego). 

Dotacje dla województwa samorządowego zostały przekazane w wysokości 201 704 tys. zł 

(90,5% planu). W porównaniu do roku poprzedniego, dotacje zmniejszyły się o 14,8%, co 

wynikało z obniżenia kwot prawie wszystkich rodzajów dotacji, z wyjątkiem tych na zadania z 

zakresu administracji rządowej i dotacji z funduszy celowych. Wzrost dotacji z funduszy 

celowych o 91,9% wynikał z przejęcia przez marszałka województwa z dniem 1 stycznia 2012 r. 

zadań określonych w ustawie o ochronie roszczeń pracowniczych w razie niewypłacalności 

pracodawcy oraz pracowników z dotychczasowych struktur terenowych Funduszu 

Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych.  

2.3.2. Wyniki kontroli w zakresie wykorzystania dotacji przez jednostki samorządu 

terytorialnego 

Jednym z zagadnień podlegających kontroli regionalnych izb obrachunkowych jest 

prawidłowość wykorzystywania przez jednostki samorządu terytorialnego dotacji otrzymywanych 

na realizację zadań. 
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W 2012 r. w zakresie tym przeprowadzono badania w trakcie 20 kontroli kompleksowych 

gospodarki finansowej gmin (2 miast, 13 gmin miejsko-wiejskich i 5 gmin wiejskich). Ogólna 

kwota dotacji jakie otrzymały kontrolowane jednostki wyniosła 181 710  407 zł. Z kwoty tej na 

zadania z zakresu administracji rządowej przeznaczone było 90 152 173 zł, na zadania własne 

80 807 498 zł, na zadania realizowane na podstawie porozumień z organami administracji 

rządowej 800 876 zł oraz na zadania zawarte na podstawie porozumień z innymi jednostkami 

samorządu terytorialnego 2 073 182 zł. Dotacje z funduszy celowych dla kontrolowanych 

jednostek wyniosły 7 876 676 zł. Jak wynika z powyższego, najwięcej środków w formie dotacji, 

bo blisko 50% dotacji ogółem, gminy otrzymywały na realizację zadań zleconych. 

Przedmiotem kontroli była m.in. prawidłowość sporządzania wniosków o przyznanie dotacji, 

ujmowanie w planie finansowym otrzymanych dotacji w prawidłowej wysokości oraz w 

odpowiednich podziałkach klasyfikacji budżetowej, a także zgodność z prawem wydatkowania 

środków oraz rozliczania dotacji. 

Wśród kontrolowanych dotacji znalazły się dotacje na zadania zlecone w każdej gminie, w 

tym głównie badaniem objęto postępowanie związane z otrzymaniem, wydatkowaniem oraz 

rozliczeniem dotacji przyznanej na wypłatę zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju 

napędowego36. Należy zauważyć, że od 2006 r. tj. od początku obowiązywania ustawy o 

zwrocie podatku akcyzowego systematycznie, spada liczba nieprawidłowości w tym zakresie. 

Prowadzone czynności kontrolne wykazały jedynie nieliczne nieprawidłowości związane z 

wystawianiem decyzji dla producentów rolnych oraz wypłatą środków dla występujących o zwrot 

podatku akcyzowego. 

W wyniku przeprowadzonych kontroli stwierdzono nieprawidłowości w 4 jednostkach 

samorządu terytorialnego. W szczególności, dotyczyły one naruszenia przepisów uzpa. Kontrole 

wykorzystania przez jednostki samorządu terytorialnego innych dotacji celowych nie wykazały 

nieprawidłowości. 

3. Realizacja wydatków jednostek samorządu terytorialnego 

W 2012 roku wydatki ogółem jednostek samorządu terytorialnego w województwie opolskim 

wyniosły 4 202 941 tys. zł (93,1% planu) i w porównaniu do roku poprzedniego, były one 

mniejsze o 3,5% (realnie o 6,9%). We wszystkich grupach jednostek nastąpiło zmniejszenie 

wydatków i nie wykonano ich planu. Największy spadek odnotowano w województwie 

samorządowym – o 14,9%, najmniejszy w mieście na prawach powiatu – o 1,4% (w ujęciu 

realnym, spadek o 17,9% oraz o 4,9%). Realizacja planu wydatków w 2012 roku mieściła się w 

przedziale od 90,1% w mieście na prawach powiatu do 96,5% w powiatach.  

                                                

36 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 ze zm.), zwana dalej uzpa. 
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W strukturze wydatków ogółem największy udział miały gminy (59,4%), a najmniejszy 

województwo samorządowe (9,8%). 

Poniższa tabela przestawia wydatki ogółem j.s.t. poszczególnych stopni. 

Wyszczególnienie 
Wykonanie 

(tys. zł) 
2011 r. 

2012 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: 

4 355 497 4 515 735 4 202 941 93,1 96,5 100,0 

- gminy 2 543 697 2 685 892 2 496 264 92,9 98,1 59,4 

- miasto na prawach powiatu 578 653 633 318 570 581 90,1 98,6 13,6 

- powiaty 748 824 749 866 723 991 96,5 96,7 17,2 

- województwo samorządowe 484 323 446 658 412 105 92,3 85,1 9,8 

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 realizację zadań statutowych i na wynagrodzenia, 

 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 

Wykonanie planu bieżących wydatków przez j.s.t. województwa opolskiego ukształtowało się  

w granicach od 94,7% w gminach do 97,0% w powiatach. 

Wydatki bieżące w poszczególnych szczeblach j.s.t. według ich rodzajów przedstawiono w 

poniższej tabeli: 
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Wydatki bieżące 

2011 r. 2012 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: 2 031 219 79,9 2 113 015 84,6 104,0 

wynagrodzenia z pochodnymi 997 630 39,2 1 040 539 41,7 104,3 

dotacje 128 821 5,1 135 147 5,4 104,9 

obsługa długu 31 557 1,2 39 473 1,6 125,1 

z tyt. udzielonych poręczeń i gwarancji 648 0,0 111 0,0 17,2 

pozostałe 872 563 34,3 897 744 35,9 102,9 

Miasto na prawach powiatu 

Bieżące, w tym: 470 767 81,4 497 600 87,2 105,7 

wynagrodzenia z pochodnymi 237 591 41,1 254 442 44,6 107,1 

dotacje 44 790 7,7 48 666 8,5 108,7 

obsługa długu 7 666 1,3 9 434 1,7 123,1 

z tyt. udzielonych poręczeń i gwarancji -  0,0 -  0,0 - 

pozostałe 180 720 31,2 185 059 32,4 102,4 

Powiaty 

Bieżące, w tym: 639 083 85,3 666 278 92,0 104,3 

wynagrodzenia z pochodnymi 397 987 53,1 413 744 57,1 104,0 

dotacje 39 119 5,2 42 140 5,8 107,7 

obsługa długu 7 910 1,1 8 808 1,2 111,4 

z tyt. udzielonych poręczeń i gwarancji -  0,0 -  0,0 - 

pozostałe 194 068 25,9 201 586 27,9 103,9 

Województwo samorządowe 

Bieżące, w tym: 284 764 58,8 276 011 67,0 96,9 

wynagrodzenia z pochodnymi 81 823 16,9 82 604 20,0 101,0 

dotacje 122 631 25,3 124 764 30,3 101,7 

obsługa długu 11 829 2,4 14 504 3,5 122,6 

z tyt. udzielonych poręczeń i gwarancji -  0,0 -  0,0 - 

pozostałe 68 480 14,1 54 139 13,2 79,1 

Razem j.s.t. 

Bieżące, w tym: 3 425 832 78,7 3 552 905 84,5 103,7 

wynagrodzenia z pochodnymi 1 715 031 39,4 1 791 330 42,6 104,4 

dotacje 335 361 7,7 350 717 8,3 104,6 

obsługa długu 58 962 1,4 72 219 1,7 122,5 

z tyt. udzielonych poręczeń i gwarancji 648 0,0 111 0,0 17,2 

pozostałe 1 315 831 30,2 1 338 528 31,8 101,7 

„ – ” występuje w tych pozycjach, gdzie nie ma wydatków 

Wydatki bieżące stanowiły 84,5% wydatków ogółem wszystkich j.s.t. województwa.  

W porównaniu do roku 2011, ich udział w wydatkach ogółem wzrósł o 5,8 punktu procentowego, 

natomiast kwota ogółem zwiększyła się o 3,7%. Spadek o 3,1% wydatków bieżących nastąpił 

jedynie w województwie samorządowym, natomiast w gminach, powiatach i mieście na prawach 

powiatu  wydatki tego rodzaju zwiększyły się odpowiednio o 4,0%, 4,3% i 5,7%.  
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Udział wydatków bieżących w wydatkach ogółem (67,0%) najkorzystniej ukształtował się  

w województwie samorządowym, a w powiatach osiągnął najwyższą wartość - 92,0%.  

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 wraz  

z pochodnymi – 42,6% ogółu wydatków (wzrost udziału w strukturze o 3,2 punktu 

procentowego). Ich udział w wydatkach jednostek poszczególnych szczebli samorządu wahał 

się od 20,0% w województwie samorządowym do 57,1% w powiatach. Wydatki na 

wynagrodzenia wraz z pochodnymi ogółem wzrosły o 4,4% (od 1,0% w województwie 

samorządowym do 7,1% w mieście na prawach powiatu). 

Drugą, pod względem wielkości grupą wydatków były pozostałe wydatki, które stanowiły 

31,8% wydatków ogółem. Ich udział w strukturze ukształtował się w przedziale od 13,2% w 

województwie samorządowym do 35,9% w gminach. W województwie samorządowym wystąpił 

znaczący spadek pozostałych wydatków (o 20,9%), natomiast wzrosły one w niewielkim stopniu 

w pozostałych grupach j.s.t. 

Dotacje w sumarycznej kwocie wydatków j.s.t. stanowiły 8,3%, przybierając wartości od 5,4% 

w gminach do 30,3% w województwie samorządowym. Wydatki te ogółem wzrosły o 4,6%, 

natomiast w poszczególnych typach j.s.t. wzrost ten wyniósł: od 1,7% w województwie 

samorządowym do 8,7% w mieście na prawach powiatu. 

Samorządy na obsługę długu przeznaczyły 1,7% wydatków ogółem, tj. o 22,5% środków 

więcej niż w roku poprzednim. W poszczególnych szczeblach j.s.t. wzrost ten wynosił od 11,4% 

w powiatach do 25,1% w gminach. 

Wydatki z tytułu udzielonych poręczeń i gwarancji stanowiły mniej niż 0,1% wydatków ogółem 

i wystąpiły wyłącznie w trzech gminach (Biała, Korfantów, Wołczyn). 

Poniższa tabela przedstawia wydatki bieżące 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 

tys. zł (%) tys. zł (%) tys. zł (%) tys. zł (%) tys. zł (%) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Wydatki bieżące: 2 113 015 100,0 497 600 100,0 666 278 100,0 276 011 99,5 3 552 905 100,0 

Rolnictwo i łowiectwo 39 222 1,9 273 0,1 763 0,1 22 244 8,1 62 503 1,8 

Przetwórstwo 

przemysłowe 
18 0,0 41 0,0 204 0,0 27 735 10,0 27 998 0,8 

Transport i łączność 53 927 2,6 36 092 7,3 31 709 4,8 85 377 30,9 207 105 5,8 

Turystyka 1 854 0,1 105 0,0 89 0,0 1 396 0,5  3 444 0,1 

Gospodarka 

mieszkaniowa 
88 494 4,2 23 943 4,8 2 251 0,3 165 0,1 114 853 3,2 

Administracja 

publiczna 
261 863 12,4 46 324 9,3 84 695 12,7 40 946 14,8 433 829 12,2 

Bezpieczeństwo 

publiczne i ochrona 

przeciwpożarowa 

22 191 1,1 19 097 3,8 50 565 7,6 -  0,0 91 853 2,6 

Oświata i 

wychowanie 

Edukacyjna opieka 

wychowawcza 

975 603 46,2 215 220 43,3 291 416 43,7 22 171 8,0 1 504 409 42,3 

Ochrona zdrowia 16 136 0,8 7 469 1,5 31 627 4,7 2 583 0,9 57 815 1,6 

Pomoc społeczna 

Pozostałe zadania w 

zakresie polityki 

społecznej 

382 383 18,1 67 111 13,5 148 039 22,2 26 360 9,6 623 894 17,6 

Gospodarka 

komunalna i ochrona 

środowiska 

89 047 4,2 23 464 4,7 974 0,1 378 0,1 113 862 3,2 

Kultura i ochrona 

dziedzictwa 

narodowego 

81 618 3,9 18 544 3,7 2 551 0,4 27 328 9,9 130 041 3,7 

Kultura fizyczna 46 784 2,2 13 985 2,8 1 027 0,2 2 594 0,9 64 391 1,8 

Pozostałe działy 53 875 2,5 25 932 5,2 20 370 3,1 16 733 6,1 116 910 3,3 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 

W wydatkach bieżących ogółem j.s.t. województwa opolskiego, podobnie jak w roku 

poprzednim, dominowała oświata wraz z edukacyjną opieką wychowawczą z udziałem 42,3%, 

następnie pomoc społeczna (17,6%) i administracja publiczna (12,2%). 

Samorządy, z wyjątkiem województwa samorządowego, miały podobną strukturę działową 

wydatków bieżących, co wynika z rodzaju wykonywanych przez nie zadań publicznych. 

Największy udział w strukturze wydatków bieżących j.s.t. miały wydatki na oświatę  

i edukacyjną opiekę wychowawczą, stanowiące odpowiednio od 43,3% w mieście na prawach 

powiatu do 46,2% w gminach. Następnym kierunkiem wydatków bieżących była pomoc 

społeczna oraz pozostałe zadania w zakresie polityki społecznej, na które wydatkowano  

w mieście na prawach powiatu 13,5%, w gminach 18,1%, a w powiatach 22,2% wydatków 

bieżących. Na administrację publiczną przeznaczono od 9,3% wydatków bieżących w mieście 

na prawach powiatu do 12,7% w powiatach. 
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3.1.2. Wyniki kontroli realizacji wydatków bieżących 

Prawidłowość dokonywania wydatków bieżących zbadano w trakcie kontroli kompleksowych 

przeprowadzonych w 20 jednostkach samorządu terytorialnego. 

W 2012 r. wydatki bieżące kontrolowanych jednostek wyniosły 894 525 tys. zł, z czego 

wydatki na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzeń stanowiły kwotę 448 716 tys. zł. 

Kontrole obejmowały swoim zakresem m.in. zagadnienia związane z przestrzeganiem zakresu 

upoważnienia do dokonywania wydatków, prawidłowością naliczania i wypłacania pracownikom 

wynagrodzeń, ustalaniem i wypłacaniem diet radnym, prawidłowym ustaleniem i wypłatą 

jednorazowych dodatków dla nauczycieli, udzielaniem dotacji dla podmiotów niezaliczanych do 

sektora finansów publicznych wraz z ich rozliczeniem. Badaniem objęto również zagadnienia 

dotyczące przestrzegania przepisów prawa w zakresie wydatkowania środków z funduszu 

sołeckiego. 

Niezgodne z obowiązującymi przepisami ustalanie i wypłacanie wynagrodzeń pracownikom 

stwierdzono w 19 kontrolowanych jednostkach. Polegały one głównie na wypłacaniu 

wynagrodzeń i nagród pracownikom w nieprawidłowych wysokościach. Skutki finansowe tych 

nieprawidłowości wyniosły 8 694,48 zł, z czego zawyżono pracownikom wynagrodzenia o kwotę 

6 628,49 zł, a zaniżono o 2 065,99 zł. 

W wyniku kontroli przeprowadzonej w Gminie Walce stwierdzono, że radcy prawnemu 

ustalono i wypłacano wynagrodzenie zasadnicze w wysokości wyższej niż maksymalne 

wynagrodzenie zasadnicze wynikające z tabeli miesięcznych kwot wynagrodzenia 

zasadniczego, ujętej w załączniku nr 2 do Regulaminu wynagrodzenia obowiązującego w 

Urzędzie, w związku z § 11 rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie wynagradzania 

pracowników samorządowych37. Nieprawidłowo ustalona wysokość wynagrodzenia 

zasadniczego skutkowała również nieprawidłowym naliczeniem dodatku służbowego. Ponadto 

stwierdzono, że radcy prawnemu ustalono i wypłacano dodatek stażowy niezgodnie z § 7 ust.1  

pkt 1 cyt. rozporządzenia. Łączna kwota wypłaconych z naruszeniem prawa wynagrodzeń 

zasadniczych oraz dodatków stażowych za okres od kwietnia 2010 r. do kwietnia 2012 r. 

wyniosła 6 582,90 zł. 

Ponadto, kontrola wykazała, iż w okresie objętym kontrolą w Urzędzie wypłacono 3 nagrody 

jubileuszowe. W stosunku do dwóch pracowników ustalono i wypłacono nagrodę jubileuszową 

niezgodnie z § 8 ust. 6 cyt. rozporządzenia. Nieprawidłowość ta wynikała z faktu, że do ustalenia 

nagrody jubileuszowej nie ujęto stałego składnika wynagrodzenia dotyczącego ryczałtu za 

prowadzenie rejestru wyborców.  

                                                

37 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracowników samorządowych 
(Dz.U. nr 50, poz. 398 ze zm.). 
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W trakcie kontroli w Gminie Wołczyn stwierdzono, że Sekretarz otrzymywał dodatek 

funkcyjny ustalony według niższej stawki dodatku, niż wynikająca z zarządzenia Burmistrza. 

Łączna kwota zaniżonego dodatku funkcyjnego w okresie od 1 września 2011 r. do 31 sierpnia 

2012 r. wyniosła 1 716,00 zł.  

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 skutków finansowych tych nieprawidłowości wyniosła 4 038,61 zł i dotyczyła diet wypłaconych w 

zawyżonej wysokości.  

W czasie kontroli kompleksowej przeprowadzonej w Gminie Olesno stwierdzono wypłacenie 

w okresie od stycznia 2011 r. do kwietnia 2012 r. Przewodniczącemu Rady Miejskiej w Oleśnie 

diety w kwocie wyższej od maksymalnej wartości określonej w art. 25 ust. 6 usg oraz § 3 pkt 2 

rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie maksymalnej wysokości diet przysługujących 

radnemu gminy38. Wysokość naliczonej i wypłaconej diety dla Przewodniczącego Rady w ww. 

okresie powyżej limitu określonego w obowiązujących przepisach wyniosła 2 720,28 zł. 

Kontrole w zakresie udzielania dotacji dla podmiotów niezaliczanych do sektora finansów 

publicznych ujawniły nieprawidłowości w 9 kontrolowanych jednostkach. Dotyczyły one,  

w szczególności, naruszenia procedur przy przeprowadzaniu otwartych konkursów ofert. 

Natomiast w 7 jednostkach stwierdzono przypadki nieprawidłowego rozliczenia dotacji, polegające 

m.in. na nieegzekwowaniu terminowego przedkładania rozliczeń z wykonania zadania, przyjęciu 

do rozliczenia faktury sprzed okresu obowiązywania umowy o udzielenie dotacji oraz 

przyjmowaniu rozliczeń niezgodnie z obowiązującym wzorem.  

W czasie kontroli kompleksowej w Gminie Olesno stwierdzono, że komisja konkursowa 

powołana przez Burmistrza Olesna dokonując oceny formalnej i merytorycznej ofert złożonych 

przez LZS na realizację zadania z zakresu sportu, kultury fizycznej i rekreacji, przyjęła ofertę 

LZS Wachowice, która nie zawierała kalkulacji przewidywanych kosztów realizacji zadania.  

W ofercie wskazano tylko całkowity koszt zadania i rodzaj kosztów, co stanowiło naruszenie  

art. 14 ust. 1 pkt 3 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie39 w zw. z zał.  

Nr 1 rozporządzenia Ministra Pracy i Polityki Społecznej w sprawie wzoru oferty realizacji 

zadania publicznego, ramowego wzoru umowy o wykonanie zadania publicznego i wzoru 

sprawozdania z wykonania umowy40. Ponadto stwierdzono, że umowy zawarte z 13 

podmiotami, którym udzielono dotacji na realizację zadania z zakresu sportu, kultury fizycznej  

                                                

38 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 26 lipca 2000 r. w sprawie maksymalnej wysokości diet przysługujących 
radnemu gminy (Dz.U. nr 61, poz. 710).  
39 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie (t.j. Dz.U. z 2010 r. nr 234, 
poz. 1536 ze zm.), zwana dalej udppw. 
40 Rozporządzenie Ministra Pracy i Polityki Społecznej z dnia 27 grudnia 2005 r. w sprawie wzoru oferty realizacji 
zadania publicznego, ramowego wzoru umowy o wykonanie zadania publicznego i wzoru sprawozdania z wykonania 
zadania (Dz.U. nr 264, poz. 2207). 
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i rekreacji nie posiadały zaktualizowanego harmonogramu kosztów realizacji dotacji, w związku 

z kwotą otrzymanej dotacji.  

Brak zaktualizowanego harmonogramu kosztów realizacji dotacji, narusza zasady trybu 

udzielania dotacji wskazane w w/w rozporządzeniu, z których wynika, że do zawartej umowy 

należy załączyć zaktualizowany harmonogram lub kosztorys i powoduje brak możliwości 

ustalenia prawidłowości rozliczenia otrzymanej dotacji. 

Zgodnie z art. 17 udppw, organ administracji publicznej, który zlecił realizację zadania 

organizacji pozarządowej, ma obowiązek dokonywać okresowej kontroli i oceny stanu realizacji 

zleconego zadania publicznego, w szczególności: stanu realizacji zadania, efektywności, 

rzetelności i jakości wykonania zadania oraz prowadzenia dokumentacji określonej w przepisach 

prawa i w postanowieniach umowy.  

W trakcie kontroli prowadzonej w Gminie Olesno stwierdzono, że okresowa kontrola i ocena 

realizacji zleconego zadania była przeprowadzona przez pracownika Urzędu (po przekazanej 

transzy dotacji), na podstawie sprawdzenia przedłożonych dokumentów księgowych.  

W ocenie kontrolujących, kontrola dokonana jedynie na podstawie przedłożonych 

dokumentów księgowych była niewystarczająca do spełniania wymogu określonego w art. 17 

ustawy o pożytku publicznym i o wolontariacie, bowiem obejmowała tylko jeden z elementów 

kontroli, tj. prawidłowość wykorzystania środków publicznych otrzymanych na realizację 

zadania.  

Podczas kontroli kompleksowej w Gminie Wołczyn ustalono, że w dniu 9.03.2010 r. Gmina 

Wołczyn zawarła umowę, na mocy której udzieliła dotacji GZ LKS z siedzibą w Wołczynie w 

kwocie 79 840 zł na wsparcie udziału klubów, które reprezentuje GZ LKS, w zorganizowanym 

współzawodnictwie sportowym, prowadzonym albo organizowanym w 2010 r. przez Opolski 

Związek Piłki Nożnej. Ustalono, że złożone sprawozdanie częściowe zostało przyjęte bez 

zastrzeżeń, pomimo że nie spełniało wymogów określonych Zarządzeniem nr 479/2010 z dnia 

8.01.2010 r., tj. nie zawierało zestawienia kosztów udziału w rozgrywkach z podziałem na grupy 

(tabela 1) oraz zestawienia źródeł finansowania kosztów udziału w rozgrywkach. Poza tym 

ustalono, że także sprawozdanie końcowe, które zostało sporządzone w dniu 30.01.2011 r., tj. 

po terminie wynikającym z umowy (tj. 31.12.2010 r.) zostało przyjęte, a dotację rozliczono bez 

żadnych uwag, pomimo że kosztorys zawarty w sprawozdaniu w zakresie wykazanych grup 

kosztów, różnił się od kosztorysu zawartego we wniosku złożonym w dniu 8.09.2010 r., a zmiany 

przekraczały 10% pierwotnej wartości. 

W omawianej sytuacji, dotacje na realizację zadań w zakresie sportu przekazane zostały na 

mocy przepisów ustawy o sporcie kwalifikowanym oraz zawartej umowy. Przepisy te stanowią 

ramy, które obowiązują obie strony umowy - beneficjent zobowiązany jest do prawidłowego 

wydatkowania otrzymanych środków i do prawidłowego ich rozliczenia zgodnie  
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z postanowieniami przepisów, a strona dotująca zobowiązana jest do egzekwowania od 

beneficjenta wymogów określonych przepisami. 

W efekcie działań kontrolnych, w zakresie wydatków bieżących, w 9 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 424 041,52 zł. 

Podczas kontroli Miasta Kędzierzyn-Koźle ustalono, że w dniu 25.02.2011 r. dokonano 

wydatków w łącznej kwocie 268 574,15 zł na zapłatę odsetek od kredytów zaciągniętych przez 

Miasto Kędzierzyn – Koźle (wydatek zaewidencjonowano w podziałce klasyfikacji budżetowej – 

dział 757 rozdział 75702 § 8070) z przekroczeniem granic kwot wydatków określonych w planie 

finansowym jednostki, gdyż dla ww. podziałki klasyfikacji budżetowej plan wydatków na dzień 

dokonania wydatków wynosił 0,00 zł. Z uzyskanych w trakcie kontroli wyjaśnień wynika, że 

zadekretowanie wydatku na stanowisku księgowym oraz jego zaakceptowanie i realizacja,  

a następnie jego ujęcie w ewidencji (25.02.2011 r.), nastąpiło w wyniku ewidentnej omyłki 

pisarskiej. Dokonywanie wydatków z przekroczeniem granic kwot określonych w planie 

finansowym stanowi naruszenie art. 254 pkt 3 ufp. 

W trakcie kontroli w Gminie Olesno, w wyniku porównania kwot ustalonych w planie 

finansowym z kwotami poniesionych wydatków, stwierdzono przypadki dokonywania wydatków 

z przekroczeniem granic ich wielkości określonych w planie finansowym, na łączną kwotę 

122 534,22 zł.  

Z uwagi na ujawnione w toku czynności kontrolnych nieprawidłowości dotyczące 

przekroczenia zakresu upoważnienia do dokonywania wydatków ze środków publicznych, 

stanowiące naruszenie dyscypliny finansów publicznych, do Rzecznika dyscypliny finansów 

publicznych skierowano 3 zawiadomienia wskazujące 7 osób odpowiedzialnych za jej 

naruszenie. 

Przepisy ustawy Karta Nauczyciela41 w art. 30b zobowiązują Izby do skontrolowania, czy 

poszczególne j.s.t. osiągnęły wysokość średnich wynagrodzeń nauczycieli, o których mowa w 

art. 30 ust. 3, z uwzględnieniem art. 30a ust. 3. W efekcie działań kontrolnych, w 7 jednostkach 

stwierdzono nieprawidłowości w zakresie ustalania i wypłaty jednorazowych dodatków 

uzupełniających dla nauczycieli. 

Podczas kontroli kompleksowej w Gminie Kluczbork ustalono, że minimalna wysokość 

wynagrodzeń nauczycieli nie została osiągnięta w przypadku nauczycieli na wszystkich 

stopniach awansu zawodowego. Jednorazowy dodatek uzupełniający wypłacono  

                                                

41 Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (j.t. Dz.U. z 2006 r., nr 97, poz. 674 ze zm.). 
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575 nauczycielom. Na podstawie list wypłat dodatków stwierdzono, że dodatek został 

przekazany nauczycielom w dniu 6 lutego 2012 r., tj. po terminie określonym w art. 30a ust. 3 

Karta Nauczyciela.  

W trakcie kontroli kompleksowej w Gminie Gogolin ustalono, że minimalna wysokość 

wynagrodzeń nie została osiągnięta w przypadku nauczycieli mianowanych. W wyniku badania 

stwierdzono, że Publiczna Szkoła Podstawowa w Kamieniu Śląskim ustaliła osobistą stawkę 

wynagrodzenia zasadniczego w niewłaściwy sposób. Jednostka ustalając osobistą stawkę 

wynagrodzenia zasadniczego dla nauczyciela, który przez część miesiąca pobierał zasiłek lub 

inne świadczenie z ZUS, nie uwzględniła w okresie zatrudnienia, w którym nauczyciel był 

zatrudniony na danym stopniu awansu zawodowego i pobierał wynagrodzenie ze środków 

ujętych w planie finansowym szkoły, okresu pobierania zasiłku lub innego świadczenia z ZUS. 

Zgodnie z załącznikiem nr 1 do rozporządzenia Ministra Edukacji Narodowej w sprawie sposobu 

opracowywania sprawozdania z wysokości średnich wynagrodzeń nauczycieli na 

poszczególnych stopniach awansu zawodowego w szkołach prowadzonych przez jednostki 

samorządu terytorialnego42, okresem zatrudnienia jest czas, w którym nauczyciel był 

zatrudniony na danym stopniu awansu zawodowego i pobierał wynagrodzenie ze środków 

ujętych w planie finansowym szkoły w ciągu roku podlegającego analizie.  

Z dniem 1 kwietnia 2009 r., na mocy ustawy o funduszu sołeckim43, do systemu finansów 

samorządowych został wprowadzony fundusz sołecki. Wydatki wskazane w tym funduszu 

stanowią integralną część wydatków budżetów gminy. Instytucję funduszu sołeckiego określić 

należy mianem wyodrębnionej, za zgodą rady gminy, puli środków, wobec której sołectwom 

przysługuje prawo określenia celu ich wydatkowania. Podjęcie decyzji przez sołectwo, zgodnie  

z przepisami ww. ustawy, rodzi obowiązek wykonania przedsięwzięcia przez organy gminy  

(po uprzednim ujęciu go w projekcie budżetu, a następnie w uchwale budżetowej). RIO, 

prowadząc kontrole w zakresie wykorzystania środków z funduszu sołeckiego, stwierdziła 

nieprawidłowości w zakresie ustalenia wysokości kwot funduszu sołeckiego, przyjmowania 

wniosków złożonych przez sołectwa, wydatkowania środków z funduszu sołeckiego oraz 

sporządzania wniosków o zwrot z budżetu państwa części wydatków gminy wykonanych w 

ramach funduszu. Nieprawidłowości zostały stwierdzone w 7 gminach.  

Podczas kontroli problemowej w Gminie Pakosławice ustalono, że kwoty bazowe na lata 

2010 i 2011 zostały ustalone w sposób nieprawidłowy, gdyż do ich obliczenia przyjęto 

nieprawidłowe wysokości liczby mieszkańców na dzień 31.12.2008 r. i 31.12.2009 r.,  

tj. odpowiednio 3 809 i 3 895 (dane z ewidencji ludności) zamiast 3 892 i 3 857 (jak wynika  

                                                

42 Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 13 stycznia 2010 r. w sprawie sposobu opracowywania 
sprawozdania z wysokości średnich wynagrodzeń nauczycieli na poszczególnych stopniach awansu zawodowego w 
szkołach prowadzonych przez jednostki samorządu terytorialnego (Dz.U. nr 6, poz. 35 ze zm.). 
43 Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu sołeckim (Dz.U. nr 52, poz. 420 ze zm.), zwana dalej ufs. 
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z danych GUS), co jest niezgodne z zapisami art. 2 ust. 1 ufs. Ponadto, do ustalenia kwot 

funduszu dla poszczególnych sołectw w roku 2011, przyjęto kwotę bazową w wysokości 

2 340,60 zł zamiast 2 340,68 zł. Przyjęcie do obliczenia wysokości funduszu dla poszczególnych 

sołectw nieprawidłowo ustalonych kwot bazowych na lata 2010 i 2011 oraz mylnej liczby 

ludności w 2011 r., skutkowało błędnym ustaleniem wysokość funduszu. 

W trakcie trwania kontroli problemowej w Gminie Kamiennik stwierdzono, że w 2010 r. 

Sołectwo Kamiennik dokonało zmiany jednego z dwóch zadań zgłoszonych we wniosku w 

sprawie realizacji przedsięwzięć w ramach funduszu sołeckiego na 2010 r., pn. „Budowa wiaty 

na boisku sportowym w Kamienniku” na zadanie pn. „Remont i wyposażenie budynku sportowo-

rekreacyjnego w Kamienniku”. Wniosek został przyjęty przez Wójta, a nowe zadanie zostało 

zrealizowane i rozliczone ze środków funduszu przysługujących sołectwu w 2010 r. Koszt 

przedmiotowego zadania został także uwzględniony we wniosku o zwrot z budżetu państwa 

części wydatków gminy wykonanych w ramach funduszu sołeckiego za 2010 rok.  

Powyższe stanowi naruszenie art. 4 ust. 4 ufs. Przepisy ustawy o funduszu sołeckim nie 

przewidują możliwości zmiany, w roku budżetowym, przedsięwzięć wynikających z wniosków sołectw 

złożonych w trybie tej ustawy. 

W trakcie trwania kontroli stwierdzono, że Wójt Gminy Kamiennik nie odrzucił wniosków 

złożonych przez sołectwo Lipniki na 2010 r. i 2011 r. oraz sołectwo Kamiennik na 2011 r., 

pomimo, że nie zawierały one uzasadnienia wyboru zadania, co jest niezgodne z art. 4 ust. 3 

ufs. W przywołanym art. 4 ust. 3 ustawy, ustawodawca wskazał minimalną merytoryczną treść 

wniosku. Dla uznania jego prawidłowości niezbędne jest wskazanie realizowanego 

przedsięwzięcia, szacunkowych kosztów realizacji zadań objętych wnioskiem oraz uzasadnienie 

wyboru zadań. Ponadto stwierdzono, że w 2010 r. środki funduszu sołeckiego wydatkowano 

również na inne zadania, niż wynikające z wniosków sołectw przyjętych do realizacji przez Wójta 

Gminy i Radę Gminy Kamiennik, np. zakupienie przez sołectwo Szklary na kwotę 1 500,00 zł 

wyposażenia do świetlicy wiejskiej pomimo, że takiego zadania nie było wśród zadań 

wskazanych przez mieszkańców. Z uwagi na fakt, że Wójt Gminy Kamiennik nie odrzucił wniosków 

złożonych przez Sołectwo, które zgodnie z art. 4 ust. 5 ufs powinny podlegać odrzuceniu oraz z 

powodu uwzględnienia we wniosku za 2010 r. wydatków poniesionych na zadania inne, niż wskazane 

we wnioskach złożonych przez sołectwa, kwota zwrotu przypadająca Gminie Kamiennik wykazana we 

wniosku o refundację z budżetu państwa części wydatków poniesionych w ramach funduszu 

sołeckiego została zawyżona o 14 198,06 zł. 

3.2. Wydatki majątkowe 

Do tej kategorii wydatków należą wszystkie wydatki inwestycyjne, obejmujące budowę  

i rozbudowę obiektów komunalnych, zakupy środków trwałych oraz wydatki o charakterze 
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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. 

Polityka rozwojowa j.s.t., w głównej mierze, zależy od struktury wydatków budżetowych, która 

informuje nas, czy działalność samorządów, w przypadku większego udziału wydatków 

bieżących, staje się bardziej konsumpcyjna lub prorozwojowa - gdy przeważają wydatki 

majątkowe. 

3.2.1. Planowanie i realizacja wydatków majątkowych 

Wykonanie planu wydatków majątkowych przez j.s.t. województwa opolskiego 

charakteryzowało się znaczną rozbieżnością i ukształtowało się od 65,0% w mieście na prawach 

powiatu do 91,3% w powiatach. 

Wydatki majątkowe w poszczególnych szczeblach j.s.t. przedstawiono w poniższej tabeli. 

Wydatki majątkowe 

2011 r. 2012 r. 

Dynamika 
5/2 
(%) 

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: 512 478 85,4 20,1 383 249 84,4 15,4 74,8 

  inwestycyjne 476 274 85,4 18,7 356 501 84,9 14,3 74,9 

Miasto na prawach powiatu 

Majątkowe, w tym: 107 886 85,5 18,6 72 980 65,0 12,8 67,6 

  inwestycyjne 107 886 85,5 18,6 72 652 64,9 12,7 67,3 

Powiaty 

Majątkowe, w tym: 109 741 96,0 14,7 57 713 91,3 8,0 52,6 

  inwestycyjne 108 341 96,0 14,5 56 923 91,2 7,9 52,5 

Województwo samorządowe 

Majątkowe, w tym: 199 560 83,7 41,2 136 094 86,2 33,0 68,2 

  inwestycyjne 199 560 83,7 41,2 136 094 86,2 33,0 68,2 

Razem j.s.t. 

Majątkowe, w tym: 929 665 86,2 21,3 650 035 82,6 15,5 69,9 

  inwestycyjne 892 060 86,1 20,5 622 169 82,7 14,8 69,7 

Wydatki majątkowe j.s.t. wszystkich szczebli stanowiły 15,5% wydatków ogółem  

(w 2011 r. - 21,3%, w 2010 r. - 24,6%) przy średniej w kraju wynoszącej 19,7%. Najmniej na 

wydatki majątkowe przeznaczyły powiaty – 8,0% wydatków ogółem, a najwięcej województwo 

samorządowe - 33,0%. W porównaniu do roku 2011, nastąpił spadek udziału wydatków 

majątkowych w wydatkach ogółem we wszystkich samorządach, w granicach od 8,2 punktu 

procentowego w województwie samorządowym do 4,7 punktu procentowego w gminach. Najwyższy 

wskaźnik udziału wydatków majątkowych w wydatkach ogółem osiągnęła, podobnie jak w roku 

poprzednim, Polska Cerekiew (50,3%), a najniższy powiat oleski (1,0%). Wydatki majątkowe w 
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gminie Polska Cerekiew przeznaczone były w większości na budowę ośrodka sportowego (dział 

Kultura fizyczna). 

W porównaniu do roku poprzedniego, znacząco zmalała (o 30,1%) kwota wydatków 

majątkowych ogółem (w skali kraju o 16,1%). We wszystkich grupach j.s.t. kwoty wydatków 

majątkowych uległy zmniejszeniu od 25,2% w gminach do 47,4% w powiatach. Przyczyny tak 

znaczącego spadku wydatków majątkowych były związane m.in. z: przedłużaniem się okresu 

realizacji inwestycji, co powodowało przesunięcie wydatkowania środków na termin późniejszy, 

niższymi wartościami poprzetargowymi realizowanych zadań, wstrzymaniem zadań z uwagi na 

nieosiągnięcie planowanych dochodów majątkowych z tytułu sprzedaży mienia, przesuwaniem 

terminu wypłat dofinansowania, przedłużającymi się procedurami administracyjnymi związanymi 

z opracowywaniem dokumentacji projektowej bądź wyłonieniem wykonawcy w trybie przepisów 

ustawy Prawo zamówień publicznych, a także poziom zadłużenia budżetów jednostek 

samorządu terytorialnego ograniczający ich możliwości inwestycyjne. 

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 383 249 100,0 72 980 100,0 57 713 100,0 136 094 100,0 650 035 100,0 

Rolnictwo i 

łowiectwo 
26 031 6,8 -  0,0 2 914 5,0 35 763 26,3 64 707 10,0 

Przetwórstwo 

przemysłowe 
5 455 1,4 -  0,0 -  0,0 4 811 3,5 10 266 1,6 

Transport i łączność 83 671 21,8 17 451 23,9 22 024 38,2 77 298 56,8 200 444 30,8 

Turystyka 6 903 1,8   0,0   0,0 3 348 2,5 10 251 1,6 

Gospodarka 

mieszkaniowa 
23 728 6,2 2 281 3,1 6 524 11,3 -  0,0 32 533 5,0 

Administracja 

publiczna 
9 028 2,4 1 675 2,3 3 625 6,3 10 0,0 14 338 2,2 

Bezpieczeństwo 

publiczne i ochrona 

przeciwpożarowa 

6 464 1,7 -  0,0 809 1,4 -  0,0 7 273 1,1 

Oświata i 

wychowanie 

Edukacyjna opieka 

wychowawcza 

34 803 9,1 8 455 11,6 7 082 12,3 -  0,0 50 340 7,7 

Ochrona zdrowia 2 772 0,7 20 0,0 1 194 2,1 10 608 7,8 14 594 2,2 

Pomoc społeczna 

Pozostałe zadania w 

zakresie polityki 

społecznej 

3 510 0,9 2 208 3,0 966 1,7 32 0,0 6 717 1,0 

Gospodarka 

komunalna i ochrona 

środowiska 

97 460 25,4 11 850 16,2 7 997 13,9 13 0,0 117 320 18,0 
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Kultura i ochrona 

dziedzictwa 

narodowego 

31 422 8,2 163 0,2 3 241 5,6 2 315 1,7 37 143 5,7 

Kultura fizyczna  45 689 11,9 24 180 33,1 1 010 1,8 416 0,3 71 296 11,0 

Pozostałe działy 6 313 1,6 4 696 6,4 325 0,6 1 478 1,1 12 812 2,0 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 

Jednostki samorządu terytorialnego realizowały wydatki majątkowe niemal w każdym  

z działów klasyfikacji budżetowej. Najwięcej wydatków majątkowych (30,8%) poniesiono na 

inwestycje w zakresie transportu i łączności, w tym głównie na budowę i modernizację dróg 

(m.in. w ramach Narodowego Programu Przebudowy Dróg Lokalnych). Dział ten dominował we 

wszystkich szczeblach j.s.t. województwa opolskiego (z wyjątkiem gmin), najbardziej w 

województwie samorządowym – 56,8%. Drugim, co do wielkości udziału, kierunkiem 

wydatkowania wydatków majątkowych była gospodarka komunalna i ochrona środowiska – 

18,0%. Gminy, w których dominowały wydatki na gospodarkę komunalną i ochronę środowiska, 

przeznaczały je głównie na budowę infrastruktury komunalnej. 

Wydatki majątkowe na kulturę fizyczną stanowiły łącznie 11,0%. Wydatki te wystąpiły w 

mieście na prawach powiatu (33,1%) m.in. w związku z realizacją zadania „Budowa krytej 

pływalni na terenie II kampusu Politechniki Opolskiej” oraz w gminach (11,9%) gdzie 

realizowano zadania z zakresu budowy i modernizacji obiektów sportowych.  

Pozostałe kierunki dokonywania wydatków majątkowych zajęły w strukturze wydatków 

majątkowych ogółem 10% i mniej, chociaż w poszczególnych grupach jednostek, miały większe 

znaczenie. 

3.2.2. Wyniki kontroli realizacji zadań inwestycyjnych 

Zagadnienie dotyczące prawidłowości dokonywania wydatków majątkowych, obejmujące 

wydatki związane z realizacją zadań inwestycyjnych, modernizacji oraz pozostałych wydatków, 

objęto kontrolą w trakcie wszystkich kontroli kompleksowych przeprowadzonych w 2012 roku. 

Wydatki skontrolowanych w 2012 roku j.s.t. wyniosły odpowiednio: dla wydatków ogółem 

1 052 546 tys. zł, dla wydatków majątkowych 158 021 tys. zł oraz dla wydatków inwestycyjnych 

146 900 tys. zł. Dla porównania, wydatki ogółem, j.s.t. skontrolowanych w 2011 r. wyniosły 

557 563 tys. zł, co oznacza wzrost o 88,8%, a w przypadku wydatków związanych z zadaniami 

inwestycyjnymi, wzrost o 45,6% (w 2011 r. wydatki inwestycyjne wyniosły 100 872 tys. zł). 

Kontrolą objęto łącznie 53 zadania inwestycyjne, zakończone w latach 2011 i 2012 o łącznej 

wartości 50 959 tys. zł. Skontrolowane zadania inwestycyjne dotyczyły głównie robót 

związanych z budową lub przebudową infrastruktury drogowej i wodociągowej, a także budowy 

obiektów sportowych, termomodernizacji i adaptacji budynków. 
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Zgodnie z przyjętymi do stosowania tezami kontroli kompleksowej gospodarki finansowej 

jednostek samorządu terytorialnego, badanie wydatków majątkowych sprowadza się do oceny 

prawidłowości działania j.s.t. w zakresie przygotowania zadania inwestycyjnego, poprzedzonego 

analizą celowości i racjonalności jego realizacji, ujęcia w budżecie, określenia zadań inwestora  

i wykonawcy, a także sporządzenia dokumentacji i prawidłowej ewidencji księgowej zdarzeń 

gospodarczych związanych z realizowanym zadaniem. Ponadto, kontrola realizacji zadań 

inwestycyjnych obejmuje także wydatki związane z finansowaniem bądź współfinansowaniem 

projektów inwestycyjnych ze środków UE, a w szczególności, prawidłowości stosowania ustawy 

Prawo zamówień publicznych. 

Tak szerokie ujęcie badanego obszaru oraz jego złożoność, nie pozostają bez wpływu na 

zakres i ilość stwierdzanych nieprawidłowości. Powyższy stan rzeczy odzwierciedla analiza 

wyników kontroli, która pozwoliła ustalić, że źródłem powstawania stwierdzanych uchybień, było 

przede wszystkim niestosowanie lub nieprawidłowe stosowanie przepisów ustawy  

o rachunkowości, ustawy o finansach publicznych oraz Prawa zamówień publicznych. Kontrole 

ujawniały również nieprawidłowości w zakresie stosowania przyjętych w kontrolowanych 

jednostkach przepisów wewnętrznych, które dotyczyły zagadnień prawidłowości sporządzania 

dowodów księgowych i ewidencjonowania zdarzeń gospodarczych, związanych z realizacją 

zadań inwestycyjnych oraz czynności wymaganych przez zapisy ustawy Prawo zamówień 

publicznych. 

W trakcie kontroli realizacji zadań inwestycyjnych stwierdzano liczne przypadki naruszeń 

przepisów ustawy o rachunkowości, polegających m.in. na mylnym ewidencjonowaniu zdarzeń 

gospodarczych na koncie 080 w taki sposób, że zawyżano, zaniżano bądź też w ogóle nie 

ewidencjonowano kosztów inwestycyjnych, tworzeniu dowodów OT, które zawierały błędy co do 

kosztów inwestycyjnych oraz nieterminowym, niebieżącym ujmowaniu w ewidencji 

wytworzonych środków trwałych, wynikającym w głównej mierze z nieterminowego sporządzania 

dowodów OT. 

Nieprawidłowości, w zakresie stosowania ustawy o rachunkowości, odnotowano  

w 10 skontrolowanych jednostkach. Najliczniej występującą nieprawidłowością, stwierdzoną  

w 7 jednostkach, było naruszenie art. 20 ust. 1 uor. Każda z wykrytych nieprawidłowości 

dotyczyła nieterminowego wprowadzenia do ewidencji księgowej, w postaci zapisu, zdarzenia 

polegającego na ujęciu zakończonego zadania inwestycyjnego, które nastąpiło w danym okresie 

sprawozdawczym. Główną przyczyną powstawania tej nieprawidłowości było sporządzanie w 

kontrolowanych j.s.t. dowodów OT z opóźnieniem, czasami nawet do 60 dni od dnia 

zakończenia inwestycji, co bezpośrednio przekładało się na termin przyjęcia na stan środków 

trwałych danego zadania inwestycyjnego. 
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Druga, pod względem liczebności, z wykrytych nieprawidłowości, stwierdzona  

w 4 kontrolowanych jednostkach dotyczyła nieprawidłowego ujęcia kosztów związanych  

z realizacją zadania inwestycyjnego. 

W Mieście Brzeg, w wyniku sprawdzenia realizacji wybranych zadań inwestycyjnych 

ustalono, że do kosztów inwestycji, księgowanych na koncie 080, nie zaliczano kosztów 

poniesionych w związku z przygotowaniem dokumentacji projektowej. Wydatki te zostały 

poniesione jako wydatki bieżące, zaewidencjonowane w paragrafie 4270 – zakup usług 

remontowych. 

Wg stanowiska kontrolujących, zawartego w protokole z kontroli, konto 080 służy do 

ewidencji kosztów inwestycji, do których zalicza się także koszty związane z przygotowaniem 

inwestycji, w tym koszty związane z opracowaniem dokumentacji projektowo-kosztorysowej, 

stanowiącej jeden z etapów procesu inwestycyjnego. W sytuacji, gdy taka dokumentacja 

przygotowywana jest łącznie w zakresie kilku inwestycji (np. budowa dróg), koszty te należy,  

w zależności od przyjętego przez jednostkę rozwiązania, odpowiednio podzielić na 

poszczególne inwestycje. Nieujmowanie poniesionych kosztów na dokumentację projektową do 

kosztów danej inwestycji, stanowi naruszenie zasad funkcjonowania konta 080, wskazanych w 

ZPK oraz w rozporządzeniu Ministra Finansów w sprawie szczególnych zasad rachunkowości 

oraz planów kont dla budżetu państwa, budżetów jednostek samorządu terytorialnego oraz 

niektórych jednostek sektora finansów publicznych44 oraz w rozporządzeniu Ministra Finansów 

w sprawie szczególnych zasad rachunkowości oraz planów kont dla budżetu państwa, budżetów 

jednostek samorządu terytorialnego, jednostek budżetowych, samorządowych zakładów 

budżetowych, państwowych funduszy celowych oraz państwowych jednostek budżetowych 

mających siedzibę poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej45. Powyższy sposób postępowania 

wpłynął na zaniżenie wartości inwestycji oraz zaniżenie kosztów inwestycji wykazanych w 

bilansie jednostki. 

Nieprawidłowość o podobnym charakterze tj. nieujmowanie innych kosztów związanych z 

realizowanym zadaniem inwestycyjnym, kontrolujący wykryli również w trzech innych j.s.t.  

Kontrola ujawniła, że w Gminie Gogolin nie ujęto w ewidencji księgowej konta 080 wartości 

wykonanych robót, w ramach zadania inwestycyjnego, polegających na zabezpieczeniu terenu 

przed osobami postronnymi, zabezpieczeniu otworów okiennych i drzwiowych.  

                                                

44 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 28 lipca 2006 r. w sprawie szczególnych zasad rachunkowości oraz 
planów kont dla budżetu państwa, budżetów jednostek samorządu terytorialnego oraz niektórych jednostek sektora 
finansów publicznych (Dz.U. nr 142, poz. 1020 ze zm.). 
45 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczególnych zasad rachunkowości oraz 
planów kont dla budżetu państwa, budżetów jednostek samorządu terytorialnego, jednostek budżetowych, 
samorządowych zakładów budżetowych, państwowych funduszy celowych oraz państwowych jednostek budżetowych 
mających siedzibę poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 128, poz. 861 ze zm.). 
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W wyniku kontroli w Gminie Jemielnica stwierdzono, że nie ujęto kosztów robót budowlanych 

wykonanych w ramach budowy, a wpisanych w Dzienniku budowy, tj. m.in. organizacji zaplecza 

budowy dot. energii i wody, ustawieniu oznakowania pionowego oraz wykonania niektórych prac 

budowlanych a także kosztów związanych z kontynuacją robót przygotowawczych  

i rozbiórkowych.  

Kontrolujący stwierdzili, że zgodnie z zasadami funkcjonowania konta 080, konto to służy do 

ewidencji kosztów inwestycji rozpoczętych oraz do rozliczenia kosztów na uzyskane efekty. 

Wykonanie wyszczególnionych w Dzienniku budowy konkretnych prac budowlanych, 

niewątpliwie prowadzi do uzyskania wymiernego efektu inwestycyjnego, mającego wpływ na 

wartość środka trwałego. Na koncie 080 – inwestycje, ewidencjonuje się poniesione koszty dot. 

inwestycji prowadzonych przez obcych wykonawców, jak i we własnym zakresie (co wynikało ze 

złożonych wyjaśnień). Zatem brak wyceny i zaliczenia w koszty inwestycji robót budowlanych 

wykonanych we własnym zakresie, pozostaje w sprzeczności z zasadami określonymi w cyt. 

rozporządzeniach a także z art. 6 i 7 ustawy o rachunkowości. 

Z zapisów zawartych w protokołach z kontroli oraz wyjaśnień składanych w trakcie kontroli 

wynika, że najczęstszą przyczyną występowania wyżej wskazanych nieprawidłowości był przede 

wszystkim brak należytej staranności oraz brak zapewnienia przepływu informacji pomiędzy 

wydziałami odpowiedzialnymi za dokumentowanie zadań inwestycyjnych a wydziałem 

finansowym.  

Równie często występujące (ustalone w 10 jednostkach), choć pod względem liczebności 

stwierdzane w większej ilości, były nieprawidłowości dotyczące stosowania ustawy Prawo 

zamówień publicznych. Kontrolujący ujawnili 7 przypadków naruszenia przepisów dotyczących 

ustalenia wartości szacunkowej zamówienia i liczne nieprawidłowości dotyczące zamieszczania 

ogłoszenia o udzieleniu zamówienia w Biuletynie Zamówień Publicznych, polegające na: 

zamieszczaniu ogłoszenia ze znacznym opóźnieniem, niezamieszczaniu ogłoszenia ale także,  

w dwóch przypadkach, nieprawidłowość polegającą na zamieszczeniu ogłoszenia o udzieleniu 

zamówienia przed zawarciem umowy z wykonawcą. Kilkukrotnie odnotowano nieprawidłowe 

sporządzenie protokołu z postępowania oraz informacji o udzieleniu zamówienia.  

Przytoczone powyżej nieprawidłowości, w głównej mierze, nie miały wpływu na przebieg 

postępowania o udzielenie zamówienia publicznego. Jednakże, ujawnione w trakcie kontroli 

kompleksowych nieprawidłowości miały również charakter poważnych uchybień w stosowaniu 

ustawy Prawo zamówień publicznych i mogły bezpośrednio przełożyć się na wynik 

postępowania. Do takich nieprawidłowości należy zaliczyć wadliwe określenie przedmiotu 

zamówienia poprzez brak naniesienia dokonanych zmian w SIWZ (w wyniku złożonych w trakcie 

postępowania wyjaśnień do SIWZ), niezachowaniu zasady jednolitych zapisów pomiędzy 

ogłoszeniem zawartym w Biuletynie Zamówień Publicznych a ogłoszeniem zamieszczonym na 
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tablicy ogłoszeń, czy też niepodjęcie działań zmierzających do wezwania wykonawcy w trybie 

art. 26 ust 3 pzp w celu uzupełnienia dokumentacji.  

W Gminie Jemielnica zamawiający udzielił wyjaśnień, które zamieszczone zostały na stronie 

internetowej i przesłane wykonawcom. W odpowiedzi na zapytania dot. SIWZ zamawiający 

poinformował także o zmianie w załączniku nr 2 do SIWZ tj. w szczegółowej specyfikacji 

technicznej wykonania i odbioru robót budowlanych, w części dot. wymagań dla trawy 

syntetycznej ilości pęczków (min. 50.000/m²) - zamawiający zrezygnował z powyższego 

wymogu. Jak ustalono zamawiający nie dokonał stosownej zmiany SIWZ, nie przekazał jej 

wszystkim wykonawcom, którym przekazano SIWZ i nie udostępnił tej zmiany na stronie 

internetowej. Powyższe pozostawało w sprzeczności z art. 38 ust. 4 Prawa zamówień 

publicznych.  

Ponadto stwierdzono, że po zawarciu umowy zamawiający sporządził protokół  

z postępowania o udzielenie zamówienia publicznego oraz zamieścił go w Biuletynie Zamówień 

Publicznych odpowiednio w stosunku do trzech postępowań 72, 181 i 18 dni po podpisaniu 

umowy o udzielenie zamówienia publicznego.  

Powyższe pozostawało w sprzeczności z art. 95 ust. 1 i 96 ust. 1 Prawa zamówień 

publicznych, zgodnie z którym, zamawiający zobowiązany jest do: sporządzenia protokołu  

z postępowania o udzielenie zamówienia publicznego w trakcie prowadzenia postępowania  

o udzielenie zamówienia publicznego, zamieszczenia niezwłocznie po zawarciu umowy w 

sprawie zamówienia publicznego ogłoszenia o udzieleniu zamówienia w Biuletynie Zamówień 

Publicznych.  

Stwierdzone nieprawidłowości dotyczyły również zabezpieczenia należytego wykonania 

umowy, gdzie w § 8 zawartej umowy określono obowiązek wniesienia przez wykonawcę 

zabezpieczenia należytego wykonania umowy w formie gwarancji bankowej. W SIWZ ustalono 

wysokość zabezpieczenia należytego wykonania umowy w wysokości 10% ceny ofertowej 

przedstawionej przez wykonawcę. Jak ustalono, zabezpieczenie należytego wykonania umowy 

zostało wniesione w formie gwarancji ubezpieczeniowej w wysokości 279 796,72 zł. Kwota 

wniesionego przez wykonawcę zabezpieczenia należytego wykonania umowy była zaniżona  

o 829,70 zł (cena ofertowa przedstawiona przez wykonawcę za realizację przedmiotu 

zamówienia wynosiła 2 806 265,00 zł).  

Nieprawidłowość ta pozostawała w sprzeczności z art. 147 i 150 Prawa zamówień 

publicznych. 

Kontrolujący, ze względu na wystąpienie istotnych naruszeń ustawy Prawo zamówień 

publicznych, polegających na nieterminowym sporządzaniu protokołów z postępowania  

o udzielenie zamówienia publicznego oraz przekazywaniu z opóźnieniem ogłoszeń o 

udzielonych zamówieniach publicznych do Biuletynu Zamówień Publicznych, po uprzednim 
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przyjęciu wyjaśnień od Wójta Jemielnicy uznali, że mechanizmy i procedury kontroli zarządczej 

w zakresie terminowości sporządzania dokumentacji z przeprowadzonych postępowań o 

udzielanie zamówień publicznych były nieskuteczne, co pozostawało w sprzeczności z art. 68 

ufp. 

W Mieście Kędzierzyn Koźle ustalono, że treść ogłoszenia zamieszczonego na tablicy 

ogłoszeń w siedzibie zamawiającego różni się od treści ogłoszenia opublikowanego w Biuletynie 

Zamówień Publicznych. W ogłoszeniu wywieszonym na tablicy ogłoszeń wskazano, że termin 

wpłaty wadium i termin składania ofert mija w dniu 2 września 2008 r., natomiast w ogłoszeniu 

zamieszczonym w Biuletynie Zamówień Publicznych, ww. terminy określono na dzień  

3 września 2008 r. Ponadto ustalono, że w SIWZ wskazano, że termin wpłaty wadium i termin 

składania ofert mija w dniu 2 września 2008 r., co również jest niezgodne z treścią ogłoszenia 

opublikowaną w BZP.  

Po uprzednim przyjęciu wyjaśnień, kontrolujący uznali, że stan faktyczny stwierdzony w 

trakcie kontroli oraz treść złożonych wyjaśnień potwierdzają, brak zgodności pomiędzy 

ogłoszeniem o przetargu umieszczonym na tablicy ogłoszeń Urzędu a ogłoszeniem 

zamieszczonym w Biuletynie Zamówień Publicznych, rozbieżności występowały również 

pomiędzy SIWZ zamieszczoną na stronie internetowej Urzędu a wersją zatwierdzoną przez 

byłego Zastępcę Prezydenta Miasta ds. Gospodarki Przestrzennej i Inwestycyjno-Remontowej 

oraz pomiędzy SIWZ a treścią ogłoszenia. Brak zgodności pomiędzy treścią ogłoszenia 

umieszczonego na tablicy ogłoszeń Urzędu a treścią ogłoszenia zamieszczoną w Biuletynie 

Zamówień Publicznych stanowi naruszenie art. 40 ust. 6 pkt 2 Prawa zamówień publicznych, 

zgodnie z którym, ogłoszenie o zamówieniu, odpowiednio zamieszczane lub publikowane w 

miejscu publicznie dostępnym w siedzibie zamawiającego, na stronie internetowej, nie może 

zawierać informacji innych niż zamieszczone w Biuletynie Zamówień Publicznych. Ponadto 

należy wskazać, że zgodnie z brzmieniem przepisów dotyczących zawartości treści specyfikacji  

i ogłoszenia – art. 36 ust. 1 pkt 5 i art. 41 ust. 1 pkt 7 pzp, treści postanowień w specyfikacji  

i ogłoszeniu powinny być takie same. Treści tych postanowień nie mogą być sprzeczne, gdyż 

mogłoby to prowadzić do wprowadzenia w błąd potencjalnych wykonawców, którzy – mimo 

spełniania warunku określonego w specyfikacji, uchybiłby terminowi wpłaty wadium 

wskazanemu w ogłoszeniu o przetargu. 

W Gminie Olesno, w wyniku sprawdzenia kompletności ofert, kontrolujący ustalili, że oferta 

złożona przez (…), nie zawierała wszystkich wymaganych dokumentów tj. opłaconej polisy lub 

innego dokumentu potwierdzającego, że wykonawca jest ubezpieczony od odpowiedzialności 

cywilnej w zakresie prowadzonej działalności związanej z przedmiotem zamówienia. Natomiast 

oferta złożona przez (…), nie zawierała dokumentów potwierdzających właściwe wykonanie 

wykazanych robót budowlanych. Powyższe pozostawało w sprzeczności z § 6 pkt 1 i 3 
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specyfikacji istotnych warunków zamówienia, w których podano min., że w zakresie wykazania 

spełnienia przez wykonawcę warunków, o których mowa w art. 22 ust. 1 Prawa zamówień 

publicznych, należy przedłożyć: 1) wykaz robót budowlanych w zakresie niezbędnym do 

wykazania spełniania warunków wiedzy i doświadczenia, wykonanych w okresie pięciu lat przed 

upływem terminu składania ofert albo wniosków o dopuszczenie do udziału w postępowaniu,  

a jeżeli okres prowadzenia jest krótszy - w tym okresie, z podaniem ich rodzaju i wartości, daty  

i miejsca wykonania oraz załączeniem dokumentu potwierdzającego, że roboty zostały 

wykonane zgodnie z zasadami sztuki budowlanej i prawidłowo ukończone, 2) opłaconą polisę,  

a w przypadku jej braku inny dokument potwierdzający, że wykonawca jest ubezpieczony od 

odpowiedzialności cywilnej w zakresie prowadzonej działalności związanej z przedmiotem 

zamówienia.  

Po uprzednim przyjęciu wyjaśnień, kontrolujący uznali, że brak wymaganych dokumentów 

potwierdzających spełnienie przez wykonawcę warunków udziału w postępowaniu o udzielenie 

zamówienia, tj. opłaconej polisy lub innych dokumentów potwierdzających opłacenie polisy oraz 

brak dokumentów potwierdzających, że wykazane roboty budowlane zostały wykonane 

właściwie powoduje, że zamawiający ma obowiązek wezwać wykonawcę do uzupełnienia tych 

dokumentów stosownie do postanowień art. 26 ust. 3 Prawa zamówień publicznych czego 

zamawiający nie uczynił i oferty te dopuścił do przetargu. 

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 w uchwałach 

zmieniających budżety, w uchwałach w sprawie wydatków niewygasających, a także wydatków  

o charakterze dotacji. 

Kolegium, w zakresie planowania wydatków, nie stwierdziło istotnego naruszenie prawa  

w uchwałach i zarządzeniach w sprawie zmian budżetu. 

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, określających jednocześnie ostateczny termin 

dokonania każdego wydatku, ujętego w tym wykazie, w następnym roku budżetowym. Kolegium 

Izby w 2012 r. zbadało łącznie 22 uchwały w sprawie wydatków niewygasających.  

Kolegium orzekło nieważność w części 1 uchwały z powodu uznania przez organ stanowiący, 

że uchwała w sprawie wydatków niewygasających podlega ogłoszeniu w Dzienniku Urzędowym 

Województwa Opolskiego. Jest to niezgodne z art. 13 uoan. W ocenie Kolegium, powszechnie 

obowiązujące przepisy nie stanowią o obowiązku publikacji uchwały w sprawie wydatków 
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niewygasających w Dzienniku Urzędowym Województwa Opolskiego, a zatem, należy stwierdzić 

brak podstaw prawnych do podjęcia takiego postanowienia. 

Kolejną grupę uchwał organów j.s.t. dotyczącą wydatków, poddaną nadzorowi rio, stanowią 

uchwały w sprawie zasad i zakresu przyznawania dotacji z budżetu j.s.t. 

W 2012 r. Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu zbadało w trybie nadzoru 193 

uchwały w sprawie zasad udzielania dotacji, w 8 uchwałach stwierdzono naruszenie przepisów 

prawa.  

Uchwały j.s.t. w sprawie 
zasad przyznawania dotacji 

Ogółem, 
w tym 

 

Zgodne  
z prawem 

Niezgodne 
z prawem, 

w tym 

 

Nieważność 
w całości 

Nieważność 
w części 

1 2 3 4 5 6 

zasady udzielania dotacji dla 
podmiotów j.s.t.  

12 12 - - - 

udzielenie dotacji celowej dla 
innych podmiotów 

4 4 - - - 

rozliczenie dotacji 
przedmiotowej 

1 1 - - - 

ustalenie stawki jednostkowej 
dotacji przedmiotowej 

4 3 1 1 - 

zasady przyznania dotacji - 
żłobki lub kluby dziecięce 

8 7 1 - 1 

zasady przyznawania dotacji 
– podmioty niepubliczne 

5 5 - - - 

na realizację zadań służących 
ochronie środowiska i 
gospodarki wodnej 

26 24 2 2 - 

zasady przyznawania dotacji - 
zabytki 

6 4 2 2 - 

wspieranie sportu - dotacja 
celowa dla podmiotów 
niezaliczanych do sfp. 

6 6 - - - 

dla placówek oświatowych 22 20 2 - 2 

dotacje dla podmiotów 
niepublicznych - zabytki 

99 99 - - - 

Podsumowanie ilość/  
                             (%) 

193 
100,0 

185 
95,9 

8 
4,1 

5 
2,6 

3 
1,6 

Stwierdzone przez Kolegium nieprawidłowości uzasadniały orzeczenie o nieważności uchwał 

w całości - w 5 przypadkach oraz w części - w 3 przypadkach. Kolegium wskazało następujące 

nieprawidłowości: 

 postanowienie organu stanowiącego, odnoszące się do zwrotu przekazanych beneficjentowi 

środków publicznych w formie dotacji, poprzez zapis, że przyznana kwota dotacji podlega 

zwrotowi w terminie 14 dni od dnia żądania jej zwrotu, stanowi zdaniem Kolegium, 

modyfikację normy wynikającej bezpośrednio z zapisów ustawy, a zatem narusza w sposób 

bezpośredni i istotny art. 252 ust. 1 i 2 ufp, 
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 postanowienia rady gminy dotyczące zwrotu dotacji wykorzystanych niezgodnie  

z przeznaczeniem, czy też pobranych nienależnie lub w nadmiernej wysokości, stanowią 

materię uregulowaną w pełni w art. 252 ufp. W ocenie Kolegium, rada gminy nie miała 

podstawy prawnej do odrębnego regulowania wspomnianej kwestii w przedmiotowej 

uchwale, 

 określenie przez organ stanowiący górnych granic stawek dotacji przedmiotowych, co 

wykracza poza dyspozycję art. 219 ust. 4 ufp. W ocenie Kolegium, granice prawne 

kompetencji organu stanowiącego zostały określone w art. 219 ust. 4 ufp i odnoszą się 

wyłącznie do ustalenia stawki dotacji przedmiotowej, bowiem stawka jednostkowa dotacji to 

wysokość kwoty za przyjętą jednostkę miary określonej usługi, stanowiącej podstawę 

kalkulacji, 

 postanowienie rady miasta, że Miejska Spółka Wodna, może otrzymać pomoc finansową z 

budżetu miasta w postaci dotacji celowej z przeznaczeniem na realizację zadań objętych jej 

działaniem. Zdaniem Kolegium, określenie w uchwale zindywidualizowanego podmiotu, tj. 

„Miejskiej Spółki Wodnej", narusza cechę powszechności wskazanego aktu prawa 

miejscowego, uchybiając tym samym, w sposób istotny, art. 164 ust. 5c ustawy Prawo 

wodne46. Kolegium podniosło jednocześnie, że oparcie postanowień uchwały o przepis  

art. 221 ust. 4 ufp jest nieuzasadnione. Przepis art. 164 ust. 5c upw stanowi, zdaniem 

Kolegium, samodzielną podstawę prawną do stanowienia aktu prawa miejscowego 

określającego zasady, tryb i sposób rozliczania dotacji udzielanych spółkom wodnym, 

 wprowadzenie przez organ stanowiący ograniczenia czasowego prawa wskazanych 

jednostek do otrzymania dotacji, narusza art. 63 oraz odpowiednio art. 80 ust. 4 i art. 90 

ust. 4 ustawy o systemie oświaty47. W ocenie Kolegium, nie mają zatem uzasadnienia 

ograniczenia czasowe, albowiem stanowią kryteria udzielania dotacji, których nie przewiduje 

ustawa o systemie oświaty, 

 przekazanie przez organ stanowiący kompetencji do ustalania trybu i zakresu kontroli 

prawidłowości wykorzystywania dotacji organowi wykonawczemu, stanowi naruszenie  

art. 80 ust. 4 oraz art. 90 ust. 4 uso. Ustalenie trybu i zakresu kontroli (w sposób 

wyczerpujący) należy bowiem do organu stanowiącego, a aktem, w którym przedmiotowe 

postanowienia znajdą bezpośrednie umocowanie jest akt prawa miejscowego, podjęty w 

oparciu o wskazane wyżej przepisy, 

 określenie przez organ stanowiący obowiązku składania oświadczeń pod rygorem 

odpowiedzialności karnej przez podmioty składające „Sprawozdanie z wykorzystania 

                                                

46 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (j.t. Dz.U. z 2012 r. poz. 145 ze zm.), zwana dalej upw. 
47 Ustawa z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty (j.t. Dz.U. z 2004 r. nr 256, poz. 2572 ze zm.), zwana dalej 
uso. 
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dotacji", jest niezgodne z art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad 

zabytkami48. W ocenie Kolegium norma art. 233 § 1 Kk, z którą należy identyfikować 

przedmiotowe postanowienia organu stanowiącego, wiąże odpowiedzialność karną ze 

składaniem zeznania w „postępowaniu sądowym lub innym postępowaniu prowadzonym na 

podstawie ustawy", 

 postanowienie organu stanowiącego, że dotacja może zostać udzielona na 

przeprowadzenie badań archeologicznych oraz rewaloryzację zabytkowych parków, 

ogrodów lub zieleni publicznej, wykracza poza kompetencje wskazane art. 81 ust. 1 i 2 oraz 

art. 77 uozionz, wskutek rozszerzenia zakresu prac, na wykonanie których może być 

udzielona dotacja, 

 organ stanowiący zobowiązał beneficjenta dotacji do określonego stosowania ustawy Prawo 

zamówień publicznych oraz do niezbywania zabytku, odnowionego w ramach przyznanej 

dotacji, w ciągu 3 lat od daty rozliczenia dotacji, co wykracza poza dyspozycję art. 81 ust. 1 

uozionz. Przepis art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami obliguje 

organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego do określenia zasad udzielania 

dotacji, co nie może być rozumiane jako możliwość nakładania, w akcie prawa 

miejscowego, obowiązku stosowania przepisów, których obowiązek stosowania wynika z 

określonych aktów normatywnych wyższego rzędu, tj. z obowiązujących ustaw. Powyższe 

należy odnosić również do udzielania dotacji, pod warunkiem niezbywania przedmiotu 

dotowania w oznaczonym przez radę okresie, 

 organ stanowiący określając pojęcia: „osobie/dziecku zamieszkałej/zamieszkałym w Gminie 

- rozumie się osobę stale zamieszkującą i zameldowaną na pobyt stały na terenie Gminy;", 

naruszył art. 60 ust. 1 ustawy o opiece nad dziećmi do lat 349, która przewiduje, że 

podmioty, o których mowa w art. 8 ust. 1 cyt. ustawy, prowadzące żłobek lub klub dziecięcy, 

mogą otrzymywać, na każde dziecko objęte opieką w żłobku lub klubie dziecięcym, dotację 

celową z budżetu gminy. Jeżeli gmina zdecyduje się dotować takie podmioty, to organ 

stanowiący j.s.t. stosownie do art. 60 ust. 2 powołanej ustawy, określa w drodze uchwały 

wysokość i zasady ustalania dotacji celowej. Zdaniem Kolegium, delegacja ustawowa dla 

rady gminy ogranicza się jedynie do określenia wysokości i zasad ustalania dotacji celowej, 

a regulacje dotyczące innych zagadnień nie powinny być w niej zamieszczone.  

Za niedopuszczalne, należy uznać objęcie dotacją wyłącznie dzieci zameldowanych na 

pobyt stały na terenie gminy, gdyż z dyspozycji art. 60 ust. 1 uondl3 wynika, że dotacja, 

                                                

48 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz.U. nr 162, poz. 1568 ze zm.), 
zwana dalej uozionz. 
49 Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dziećmi w wieku do lat 3 (Dz.U. nr 45, poz. 235 ze zm.), zwana dalej 
uondl3. 
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jeżeli będzie udzielana, ma być przekazana na każde dziecko objęte opieką, nie czyniąc w 

tym zakresie wyjątków, 

 dokonanie przez radę gminy modyfikacji regulacji ustawowej poprzez ograniczenie wieku 

dziecka, które może być objęte opieką, wykracza poza kompetencje określone w art. 2 

ust. 3 uondl3, gdyż opieka nad dzieckiem może być sprawowana do ukończenia roku 

szkolnego, w którym dziecko ukończy 3 rok życia lub w przypadku, gdy niemożliwe lub 

utrudnione jest objęcie dziecka wychowaniem przedszkolnym - 4 rok życia, 

 postanowienia organu stanowiącego odnoszące się do: kwestii zaliczki dotacji, rozliczenia 

zaliczki, ostatecznego rozliczenia udzielonej dotacji za okres roczny, sposobu i zakresu 

przeprowadzonych kontroli, wykraczają poza zakres stanowienia określony art. 60 ust. 2 

uondl3, 

 nieprzedłożenie Prezesowi UOKiK projektu uchwały przewidującej udzielenie pomocy 

publicznej, co narusza art. 7 ust. 3 ustawy o postępowaniu w sprawach dotyczących 

udzielnie pomocy publicznej50. Zgodnie z powołanym przepisem prawa, projekt programu 

pomocowego przewidujący udzielanie pomocy de minimis podlega zgłoszeniu Prezesowi 

Urzędu, który w terminie 14 dni może przedstawić zastrzeżenia dotyczące przejrzystości 

zasad udzielania pomocy. 

W 2012 r. żadna j.s.t. nie wniosła skargi do WSA na podjęte przez Kolegium rozstrzygnięcia 

nadzorcze dotyczące uchwał w sprawie zasad i zakresu przyznawania dotacji z budżetu j.s.t. 

3.4. Realizacja wydatków ze środków europejskich i zagranicznych 

Dochodami jednostek samorządu terytorialnego, na podstawie art. 3 ust. 3 ustawy o 

dochodach jednostek samorządu terytorialnego, mogą być środki pochodzące ze źródeł 

zagranicznych niepodlegające zwrotowi i środki pochodzące z budżetu Unii Europejskiej.  

Art. 204 ufp określa cele, na jakie mogą być wykorzystane bezzwrotne środki pochodzące ze 

źródeł zagranicznych. Jego zakres rzeczowy obejmuje przeznaczenie środków pochodzących z 

budżetu UE oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy udzielanej przez państwa 

członkowskie EFTA, a także inne środki pochodzące ze źródeł zagranicznych, niepodlegające 

zwrotowi. Wymienione bezzwrotne środki zagraniczne, zgodnie z ogólną regułą celowości 

wykorzystania, mogą być przeznaczone na cele określone w umowie międzynarodowej, 

przepisach odrębnych lub deklaracji dawcy. Stanowi to generalne odstępstwo od budżetowej 

zasady jedności materialnej, która mówi, iż środki publiczne pochodzące z poszczególnych 

tytułów nie mogą być przeznaczane na finansowanie imiennie wymienionych wydatków, chyba 

że odrębna ustawa stanowi inaczej. Wykorzystanie środków pochodzących z budżetu UE oraz 

                                                

50 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej (j.t. Dz.U. z 2007 r. 
nr 59, poz. 404 ze zm.). 
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innych środków pochodzących ze źródeł zagranicznych niepodlegających zwrotowi, niezgodnie 

z przeznaczeniem, stanowi naruszenie dyscypliny finansów publicznych, określone w art. 13  

pkt 3 uondfp. 

W 2012 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 zagranicznych51. Czwarta cyfra paragrafu klasyfikacji wydatku 

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 tabeli oraz na wykresie zamieszczonych na kolejnych stronach, przedstawiono wydatki  

w 2012 r. w poszczególnych szczeblach j.s.t. wg źródeł finansowania. 

W 2012 r. wydatki pokrywane ze środków europejskich i zagranicznych j.s.t. województwa 

opolskiego stanowiły 8,4% wydatków ogółem i wyniosły 354 925 tys. zł. W odniesieniu do roku 

poprzedniego, ich kwota zmalała o 37,3% (o 211 592 tys. zł), natomiast udział w strukturze 

wydatków ogółem zmniejszył się o 4,6 punktu procentowego. Spadek tych wydatków związany 

był z kończącą się perspektywą finansową Unii Europejskiej 2007 – 2013. 

Zaprezentowane w Sprawozdaniu KRRIO dane ze wszystkich województw pokazują, że 

wydatki na programy i projekty realizowane z udziałem środków zagranicznych wyniosły 

21 424 669 tys. zł, natomiast ich udział w wydatkach ogółem j.s.t. stanowił średnio 11,9%. 

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 

499 0,0 449 0,1 181 0,0 3 544 0,9 4 672 0,1 

2 – Współfinansowanie programów 
realizowanych ze środków 
bezzwrotnych pochodzących z Unii 
Europejskiej 

- - 3 148 0,6 54 0,0 - - 3 202 0,1 

5 – Finansowanie z innych środków 
bezzwrotnych 

58 0,0 - - - - - - 58 0,0 

7 – Płatności w zakresie budżetu 
środków europejskich 

86 599 3,5 18 520 3,2 20 237 2,8 80 013 19,4 205 369 4,9 

 

                                                

51 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegółowej klasyfikacji dochodów, 
wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków pochodzących ze źródeł zagranicznych (Dz.U. nr 38, poz. 207 ze 
zm.). 
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

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 

6 771 0,3 - - 1 097 0,2 25 144 6,1 33 011 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 

59 396 2,4 8 673 1,5 5 270 0,7 35 272 8,6 108 612 2,6 

Wydatki  §1-9 153 323 6,1 30 790 5,4 26 839 3,7 143 973 34,9 354 925 8,4 

0 – Wydatki ze środków krajowych 2 342 941 93,9 539 791 94,6 697 152 96,3 268 132 65,1 3 848 016 91,6 

Wydatki ogółem j.s.t. 2 496 264 100,0 570 581 100,0 723 991 100,0 412 105 100,0 4 202 941 100,0 

„-” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków  

Największe kwoty wydatków przeznaczono na programy i projekty, których źródłem 

finansowania były płatności w zakresie budżetu środków europejskich (cyfra 7) – 205 369 tys. zł. 

Wydatki te stanowiły 4,9% wydatków ogółem wszystkich j.s.t. województwa opolskiego. 

Współfinansowane ze środków funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności, Europejskiego 

Funduszu Rybackiego oraz z funduszy unijnych finansujących Wspólną Politykę Rolną (cyfra 9) 

wyniosło 108 612 tys. zł, co stanowiło 2,6% 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 

33 011 tys. zł, co stanowiło 0,8% wydatków ogółem. 

Wydatki j.s.t. oznaczone czwartymi cyframi paragrafów 1, 2 i 5 miały znikomy udział w 

strukturze wydatków ogółem, a wydatki kończące się cyframi 3, 4 i 6, które wiążą się z 

pożyczkami i kredytami zagranicznymi oraz innymi środkami bezzwrotnymi, nie wystąpiły. 

Należy zaznaczyć, że na finansowanie i współfinansowanie programów realizowanych ze 

środków bezzwrotnych pochodzących z Unii Europejskiej (cyfry 1 i 2) wydatkowano łącznie 

7 874 tys. zł. 

Na poniższym wykresie oraz w tabeli przedstawiono wydatki ze środków pochodzących z UE 

wg działów klasyfikacji budżetowej w 2012 r. Przedstawione dane porównano do wyników 

ubiegłorocznych. 
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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) 2012 r. 2011 r. 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 

Rolnictwo i łowiectwo 12 101 7,9 - - 2 637 9,8 21 638 15,0 36 375 10,2 9,0 

Przetwórstwo 
przemysłowe 

5 455 3,6 16 0,1 - - 30 427 21,1 35 898 10,1 4,8 

Transport i łączność 30 619 20,0 8 879 28,8 3 153 11,7 53 693 37,3 96 344 27,1 24,1 

Turystyka 5 424 3,5 - - 54 0,2 4 238 2,9 9 716 2,7 3,9 

Gospodarka 
mieszkaniowa 

2 584 1,7 - - 564 2,1 - - 3 149 0,9 0,4 

Działalność usługowa - - 973 3,2 - - 204 0,1 1 177 0,3 1,6 

Informatyka - - - - - - 1 099 0,8 1 099 0,3 10,7 

Administracja publiczna 6 689 4,4 - - 2 515 9,4 12 174 8,5 21 377 6,0 3,9 

Oświata i wychowanie 
oraz Edukacyjna opieka 
wychowawcza 

14 046 9,2 5 106 16,6 5 623 21,0 110 0,1 24 885 7,0 9,1 

Ochrona zdrowia 43 0,0 - - 9 0,0 51 0,0 104 0,0 0,6 

Pomoc społeczna oraz 
Pozostałe zadania w 
zakresie polityki  społ. 

5 814 3,8 1 476 4,8 7 423 27,7 19 023 13,2 33 737 9,5 6,8 

Gospodarka komunalna i 
ochrona środowiska 

28 543 18,6 6 378 20,7 1 508 5,6 13 0,0 36 442 10,3 11,3 

Kultura i ochrona 
dziedzictwa narodowego 

23 439 15,3 321 1,0 3 240 12,1 211 0,1 27 211 7,7 6,2 

Kultura fizyczna 15 849 10,3 7 389 24,0 113 0,4 193 0,1 23 545 6,6 6,4 

Pozostałe działy 2 716 1,8 253 0,8 - - 898 0,6 3 866 1,1 1,2 

Wydatki § 1-9 153 323 100,0 30 790 100,0 26 839 100,0 143 973 100,0 354 925 100,0 100,0 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 
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Głównym kierunkiem wydatkowania środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz 

zagranicznych w 2012 r. był, podobnie jak w latach poprzednich, transport i łączność.  

Na infrastrukturę drogową przeznaczono łącznie 96 344 tys. zł, z czego najwięcej wydatkowało 

województwo samorządowe - 53 693 tys. zł, a następnie gminy – 30 619 tys. zł. Spośród gmin, 

województwa opolskiego najwyższą kwotę wydatków w tym dziale poniosła gmina Głuchołazy -

6 372 tys. zł, które przeznaczono na rozbudowę dróg gminnych oraz realizację programu 

''Rewitalizacja przestrzeni miejskiej centrum miasta Głuchołazy''. Województwo samorządowe w 

ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Opolskiego realizowało projekty 

rozbudowy i przebudowy dróg wojewódzkich. 

W analizowanym okresie, nadal drugim, pod względem wielkości, kierunkiem wydatków była 

gospodarka komunalna i ochrona środowiska – 36 442 tys. zł, a zaraz po nim rolnictwo  

i łowiectwo – 36 375 tys. zł. Wydatki w dziale 900 Gospodarka komunalna i ochrona środowiska 

w 78% poniosły gminy (28 543 tys. zł). Spośród gmin, najwyższych wydatków w tym dziale 

dokonała gmina Niemodlin na budowę kanalizacji. 

Największe wydatki w dziale Rolnictwo i łowiectwo poniosło województwo samorządowe – 

21 638 tys. zł, które przeznaczono na zadanie pn. Budowa lewostronnego wału rzeki Odry pn. 

„Cisek – Dzielniczka” w ramach RPO Województwa Opolskiego i na zadania związane 

gospodarowaniem rolniczymi zasobami wodnymi w ramach Programu Rozwoju Obszarów 

Wiejskich. 

W dziale Przetwórstwo przemysłowe poniesione wydatki łącznie wyniosły 35 898 tys. zł. 

Województwo samorządowe, w ramach tego działu, przeznaczyło 30 443 tys. zł na rozwój kadr i 

przedsiębiorczości. 

Kolejnym kierunkiem wydatków była pomoc społeczna wraz pozostałymi zadaniami z zakresu 

polityki społecznej, na które przeznaczono łącznie 33 737 tys. zł, z czego najwięcej wydatkowało 

województwo samorządowe. Wojewódzki Urząd Pracy realizował finansowane ze środków 

europejskich projekty dotyczące rozwoju zasobów ludzkich, Regionalny Ośrodek Polityki 

Społecznej wydatkował środki na projekt systemowy PO KL pn. „Podnoszenie kwalifikacji kadry 

pomocy i integracji społecznej w województwie opolskim”, a Departament Edukacji i Rynku 

Pracy Urzędu Marszałkowskiego realizował w ramach PO KL programy pomocy stypendialnej 

dla szczególnie uzdolnionych uczniów szkół gimnazjalnych i ponadgimnazjalnych. 

Wydatki w działach Oświata i wychowanie oraz Edukacyjna opieka wychowawcza (łącznie 

24 885 tys. zł) przeważały w gminach – 14 046 tys. zł.  

Wydatki w działach Transport i łączność, Gospodarka komunalna i ochrona środowiska oraz 

Rolnictwo i łowiectwo stanowiły również w skali kraju 3 główne kierunki wydatków na programy i 

projekty realizowane z udziałem środków europejskich i zagranicznych.  
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Strukturę i dynamikę wydatków finansowanych i współfinansowanych ze środków 

europejskich i zagranicznych, j.s.t. poszczególnych szczebli w województwie opolskim, w latach 

2011 i 2012 przedstawia poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

Wydatki ze środków Unii Europejskiej i zagranicznych 

2011 r. 2012 r. Dynamika 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 2012/2011 

Gminy 264 682 46,7 153 323 43,2 57,9 

Miasto na prawach powiatu 47 329 8,4 30 790 8,7 65,1 

Powiaty 53 128 9,4 26 839 7,6 50,5 

Województwo samorządowe 201 377 35,5 143 973 40,6 71,5 

Razem j.s.t. 566 517 100,0 354 925 100,0 62,7 

W strukturze wydatków ze środków europejskich i zagranicznych j.s.t. województwa 

opolskiego, na przestrzeni dwóch lat, nastąpiły zmiany polegające na zmniejszeniu udziału 

wydatków gmin i powiatów oraz zwiększeniu udziału wydatków województwa samorządowego  

i miasta na prawach powiatu. Wydatki ze środków europejskich i zagranicznych poniesione 

przez gminy i województwo samorządowe stanowiły ponad 83% w strukturze wszystkich 

wydatków europejskich i zagranicznych j.s.t.  

W porównaniu do roku 2011, wydatki ze środków europejskich obniżyły się we wszystkich 

szczeblach j.s.t., przy czym w największym stopniu zmalały wydatki powiatów – o 49,5%, 

następnie gmin – o 42,1%, miasta na prawach powiatu - o 34,9% i województwa 

samorządowego – o 28,5%. 

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 mieszkańca52 wyniosły w województwie 

opolskim 4 189 zł, w poszczególnych typach j.s.t. wyniosły: gminy - 2 825 zł, miasto na prawach 

powiatu - 4 787 zł, powiaty - 815 zł i województwo samorządowe - 410 zł.  

Zestawienie wskaźników uzyskanych przez samorządy naszego województwa, na tle 

wyników krajowych w latach 2011 – 2012 obrazuje poniższa tabela. 

 

                                                

52 Liczba ludności województwa opolskiego wg danych GUS na 30.06.2012 r. wyniosła 1 012 tys. mieszkańców. 
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Wyszczególnienie 

2011 r. 2012 r. 

j.s.t.  
kraj  

j.s.t. 
kraj  

woj. opolskiego  woj. opolskiego  

(zł) (zł) (zł) (zł) 
1 2 3 4 5 

Dochody na jednego mieszkańca 

Gminy 2 676 2 969 2 825 3 022 

Miasto na prawach powiatu 4 398 4 168 4 787 4 533 

Powiaty 823 922 815 868 

Województwo samorządowe 445 394 410 395 

Razem j.s.t.  4 054 4485 4 189 4 604 

Dochody własne na jednego mieszkańca 

Gminy 1 316 1 351 1 441 1 408 

Miasto na prawach powiatu 2 678 2 490 2 703 2 624 

Powiaty 245 258 256 255 

Województwo samorządowe 128 175 114 170 

Razem j.s.t.  1 825 2192 1933 2 260 

Dotacje i subwencje na jednego mieszkańca 

Gminy 1 360 1 618 1 384 1 614 

Miasto na prawach powiatu 1 720 1 678 2 084 1 908 

Powiaty 578 664 559 613 

Województwo samorządowe 317 219 296 225 

Razem j.s.t.  2 229 2 293 2 256 2 344 

Średni wskaźnik dochodów ogółem j.s.t. na jednego mieszkańca w województwie opolskim 

był o 415 zł (o 9,0%) niższy od krajowego. Gminy i powiaty miały wyniki gorsze od średnich dla 

kraju (odpowiednio o 197 zł i 53 zł). Miasto na prawach powiatu oraz województwo uzyskały 

większe dochody na jednego mieszkańca niż średnie w kraju (odpowiednio o 254 zł i 15 zł). 

Największa rozpiętość wskaźnika dochodów ogółem przypadających na jednego mieszkańca 

wystąpiła w gminach; od 2 314  zł w Łubnianach do 5 231 zł w Polskiej Cerekwi. Skrajne 

wielkości dochodów w przeliczeniu na jednego mieszkańca w powiatach to 541 zł w powiecie 

opolskim i 1 135 zł w głubczyckim.  

Dochody własne niższe od średnich w kraju (o 56 zł – t.j. aż o 32,9%) uzyskało tylko 

województwo samorządowe, w pozostałych typach j.s.t. wyniki były wyższe od średnich w kraju. 

Ogólna kwota dotacji i subwencji per capita dla j.s.t. naszego województwa była o 3,8% 

niższa od wskaźnika dla kraju. 

Na wykresie poniżej zilustrowano wielkości dochodów (własnych oraz subwencji i dotacji) per 

capita uzyskane przez poszczególne grupy j.s.t. w ostatnich dwóch latach.  
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4.2. Wydatki w przeliczeniu na jednego mieszkańca 

Wydatki ogółem na jednego mieszkańca, we wszystkich typach jednostek samorządu 

terytorialnego, ukształtowały się na poziomie niższym niż średnie dla kraju. Wydatki per capita 

średnio dla województwa opolskiego wyniosły 4 152 zł przy średnim dla kraju - 4 683 zł.  

W poszczególnych typach jednostek samorządu terytorialnego ukształtowały się na poziomie: 

gminy – 2 804 zł, miasto na prawach powiatu – 4 672 zł, powiaty – 813 zł i województwo – 

407 zł. Największe zróżnicowanie wydatków per capita wystąpiło w gminach od 2 007 zł  

w Komprachcicach do 5 018 zł w Polskiej Cerekwi. W powiatach dysproporcje te były mniejsze, 

bowiem najniższa wartość wskaźnika wyniosła 534 zł w powiecie opolskim, a najwyższa 1 127 zł 

w głubczyckim.  

Kwoty średnich wydatków per capita w kraju i województwie opolskim przedstawiono w tabeli 

poniżej. 

Wyszczególnienie 

2011 r. 2012 r. 

j.s.t.  
kraj  

j.s.t. 
kraj  

woj. opolskiego  woj. opolskiego  

(zł) (zł) (zł) (zł) 

1 2 3 4 5 

Wydatki ogółem na jednego mieszkańca 

Gminy 2 817 3 120 2 804 3 025 

Miasto na prawach powiatu 4 603 4 502 4 672 4 699 

Powiaty 829 942 813 866 

Województwo samorządowe 471 428 407 409 

Razem j.s.t.  4 234 4 754 4 152 4 683 

1 316 1 441 

2 678 2 703 

245 256 128 114 
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1 2 3 4 5 

Wydatki majątkowe na jednego mieszkańca 

Gminy 568 715 431 547 

Miasto na prawach powiatu 858 999 598 965 

Powiaty 122 176 65 108 

Województwo samorządowe 194 173 134 154 

Razem j.s.t.  904 1 111 642 924 

Wielkość wydatków majątkowych przypadających na jednego mieszkańca jest najbardziej 

obiektywnym wskaźnikiem w zakresie prowadzenia przez jednostkę polityki prorozwojowej. 

Porównując wskaźniki, które osiągnęły jednostki naszego województwa do odpowiednich 

wielkości krajowych w poszczególnych grupach j.s.t., zauważyć można, że we wszystkich 

typach jednostek samorządu terytorialnego wykonano wydatki majątkowe na jednego 

mieszkańca poniżej krajowych wskaźników, a wydatki majątkowe per capita wszystkich j.s.t. 

województwa opolskiego stanowiły zaledwie 69% wielkości wskaźnika krajowego. W gminach 

wystąpiły największe dysproporcje w tej grupie wydatków per capita, gdyż wahały się od 106 zł 

w Murowie do 2 523 zł w Polskiej Cerekwi. W powiatach wskaźnik ten ukształtował się w 

granicach od 8 zł w powiecie oleskim do 115 zł w powiecie kluczborskim.  

Wykres poniżej ilustruje wielkość wydatków per capita w ostatnich dwóch latach w podziale 

na wydatki bieżące i majątkowe. 

 

4.3. Zobowiązania w przeliczeniu na jednego mieszkańca 

Do zobowiązań wliczanych do państwowego długu publicznego wlicza się kwoty zobowiązań 

z tytułu niespłaconych kredytów i pożyczek oraz niewykupionych papierów wartościowych 

2 249 2373 

3 745 4074 

707 748 277 273 

568 431 

858 598 

122 65 194 134 

0
500

1 000
1 500
2 000
2 500
3 000
3 500
4 000
4 500
5 000

Wydatki jednostek samorządu terytorialnego  
w przeliczeniu na 1 mieszkańca [zł] 

wydatki
majątkowe

wydatki bieżące



79 

 

wyemitowanych przez j.s.t. Uwzględnia się również zobowiązania publiczne i cywilnoprawne, 

których termin płatności minął, co przesądza o ich wymagalnym charakterze.  

Wskaźnik zadłużenia wszystkich j.s.t. województwa opolskiego jest niższy od wskaźnika 

krajowego o 310 zł. Wyższe (o 83 zł) zobowiązania per capita od średniej w kraju wystąpiły 

jedynie w województwie samorządowym. 

Największe zróżnicowanie zobowiązań per capita wystąpiło w gminach; od 49 zł  

w Zdzieszowicach do 2 365 zł w Izbicku. W powiatach dysproporcje te były  znacznie mniejsze, 

bowiem najniższa wartość wskaźnika wyniosła 57 zł w powiecie opolskim, a najwyższa 590 zł  

w kluczborskim.  

Kwoty średnich zobowiązań per capita w kraju i województwie opolskim przedstawiono  

w tabeli poniżej. 

Wyszczególnienie 

2011 r. 2012 r. 

j.s.t.  
kraj  

j.s.t. 
kraj  

woj. opolskiego  woj. opolskiego  

(zł) (zł) (zł) (zł) 

1 2 3 4 5 

Zobowiązania na jednego mieszkańca 

Gminy 816 1 018 825 1 025 

Miasto na prawach powiatu 1 574 2 021 1 608 2 184 

Powiaty 172 240 166 234 

Województwo samorządowe 247 152 251 168 

Razem j.s.t.  1 307 1 721 1 317 1 627 

Wykres poniżej ilustruje wielkość zobowiązań per capita w ostatnich dwóch latach w podziale 

na poszczególne szczeble jednostek samorządu terytorialnego. 
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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) 

liczba  
j.s.t. 

kwota  
(tys. zł) 

liczba  
j.s.t. 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Ogółem j.s.t., w tym: 87 374 51 50 308 32 37 066 3,0 3,8 

Gminy, w tym: 61 859 42 43 125 28 18 734 4,2 4,2 

   - miejskie 10 519 2 -  0 10 519 3,3 - 

   - miejsko- wiejskie 30 223 18 22 620 14 7 603 4,2 3,0 

   - wiejskie 21 117 22 20 505 14 612 4,8 7,2 

Miasto  
na prawach powiatu 

14 050 1 -  0 14 050 2,4 - 

Powiaty 8 790 7 7 183 4 1 607 2,1 2,4 

Województwo 
samorządowe 

2 675 1 -  0 2 675 0,6 - 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego ogółem zamknęły rok 2012 

nadwyżką (liczoną jako różnica pomiędzy dochodami a wydatkami wszystkich j.s.t.) w wysokości 

37 066 tys. zł, która stanowiła 0,9% sumy ich dochodów. Na kwotę ogólnej nadwyżki złożył się 

deficyt w kwocie 50 308 tys. zł (uzyskany przez 32 j.s.t.) oraz nadwyżka w kwocie 87 374 tys. zł 

(osiągnięta przez 51 j.s.t.). 

W porównaniu do roku poprzedniego, o 20 zmalała ilość jednostek z deficytem, również 

relacja kwoty deficytu do dochodów budżetów j.s.t. deficytowych ukształtowała się na niższym 

poziomie, osiągając 3,8% (w roku 2011 – 6,9%). Najwięcej jednostek z deficytowymi budżetami 

ubyło w kategorii gmin wiejskich (o 6) i gmin miejsko-wiejskich (o 8). 

W kraju relacja sumarycznych kwot deficytów do dochodów j.s.t. deficytowych wyniosła 5,4% 

(w 2011 roku - 8,9%), zmalała również ilość jednostek z deficytem budżetowym. 

Podsumowując ogólny uzyskany wynik finansowy j.s.t. województwa opolskiego, należy 

uznać, iż jest on korzystny, lepszy niż w ostatnich latach, gdyż zwiększył się odsetek j.s.t.  

z nadwyżką budżetową, a deficyt uległ zmniejszeniu o przeszło 75%.  

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 
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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 2012 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: 
311 074 100,0 61 944 100,0 59 431 100,0 35 277 100,0 467 726 100,0 

kredyty i pożyczki 166 406 53,5 34 800 56,2 22 072 37,1 -  0,0 223 279 47,7 

spłata pożyczek 

udzielonych 
1 191 0,4 -  0,0 -  0,0 651 1,8 1 842 0,4 

nadwyżka z lat ubiegłych 21 162 6,8 -  0,0 -  0,0 -  0,0 21 162 4,5 

papiery wartościowe  8 700 2,8 10 000 16,1 -  0,0 21 100 59,8 39 800 8,5 

prywatyzacja majątku j.s.t. -  0,0 -  0,0 -  0,0 -  0,0 -  0,0 

inne źródła 113 615 36,5 17 144 27,7 37 359 62,9 13 526 38,4 181 643 38,8 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było przychodów 

Podstawowymi źródłami finansowania deficytu budżetowego j.s.t. naszego województwa były 

kredyty i pożyczki, które pokrywały jego kwotę w 47,7%. Wolne środki, z udziałem 38,8%, były 

drugim co do wielkości udziału źródłem przychodów j.s.t. Obligacje wyemitowane przez j.s.t. 

oraz nadwyżka z lat ubiegłych stanowiły odpowiednio 8,5% oraz 4,5% przychodów. 

Gminy i miasto na prawach powiatu miały bardzo zbliżoną strukturę przychodów. Głównym 

ich źródłem były kredyty i pożyczki, odpowiednio 53,5% i 56,2%. W powiatach największy udział 

w przychodach miały wolne środki (62,9%). W województwie samorządowym główne źródło 

pokrycia deficytu stanowiły wyemitowane obligacje (59,8%).  

6. Zobowiązania i należności 

Ustawa o finansach publicznych nie definiuje pojęcia zobowiązań, choć wielokrotnie go 

używa. W art. 72 tej ustawy określono jakie zobowiązania sektora finansów publicznych 

obejmuje państwowy dług publiczny, są to: zobowiązania wynikające z wyemitowanych 

papierów wartościowych opiewających na wierzytelności pieniężne, zaciągnięte kredyty  

i pożyczki, przyjęte depozyty i zobowiązania wymagalne.  

Szczegółowy sposób klasyfikacji tytułów dłużnych w 2012 r. został określony 

rozporządzeniem Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r.53. W rozporządzeniu do kategorii 

kredytów i pożyczek zaliczono również umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, które mają 

                                                

53 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji 
tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego (Dz.U. nr 298, poz. 1767). 
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wpływ na poziom długu publicznego, papiery wartościowe, których zbywalność jest ograniczona, 

umowy sprzedaży, w których cena jest płatna w ratach, umowy leasingu zawarte z producentem 

lub finansującym, w których ryzyko i korzyści z tytułu własności są przeniesione na 

korzystającego z rzeczy, a także umowy nienazwane o terminie zapłaty dłuższym niż rok, 

związane z finansowaniem usług, dostaw, robót budowlanych, które wywołują skutki 

ekonomiczne podobne do umowy pożyczki lub kredytu. 

Dynamikę i strukturę łącznych zobowiązań j.s.t. województwa opolskiego oraz dane krajowe 

w 2012 r. przedstawia poniższa tabela.  

Wyszczególnienie 

Województwo opolskie Kraj 

Zobowiązania 
2011 r. 
(tys. zł) 

Zobowiązania 
2012 r. 
(tys. zł) 

Dynamika 
3/2 
(%) 

Struktura 
2012 r. 

(%) 

Dynamika 
(%) 

Struktura 
(%) 

1 2 3 4 5 6 7 

Ogółem j.s.t., w tym: 1 344 652 1 333 289 99,2 100,0 103,2 100,0 

Gminy, w tym: 736 581 734 632 99,7 55,1 100,7 38,6 

   - miejskie 111 113 104 298 93,9 7,8 b.d. b.d. 

   - miejsko-wiejskie 416 796 419 677 100,7 31,5 b.d. b.d. 

   - wiejskie 208 672 210 657 101,0 15,8 b.d. b.d. 

Miasto na prawach powiatu 197 877 196 360 99,2 14,7 108,0 35,2 

Powiaty 155 719 148 155 95,1 11,1 97,4 8,8 

Województwo samorządowe 254 474 254 142 99,9 19,1 110,0 9,0 

* Dane krajowe obejmują również zobowiązania m. st. Warszawy nieujęte w tabeli (8,4% w strukturze zobowiązań). 
b.d. – brak danych. 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego zamknęły rok 2012 

zadłużeniem w wysokości 1 333 289 tys. zł, które było niższe o 0,8% od ubiegłorocznego. 

Zmniejszenie zadłużenia nastąpiło w większości typów j.s.t., jedynie w gminach wiejskich 

i miejsko-wiejskich, zadłużenie nieznacznie wzrosło. W największym stopniu obniżyło się 

zadłużenie gmin miejskich (o 6,1%) i powiatów (o 4,9%). Zadłużenie województwa 

samorządowego pozostało na niemal niezmienionym poziomie. 

Zadłużenie wszystkich j.s.t. w kraju wzrosło, w stosunku do roku ubiegłego, o 3,2%, na co 

złożyło się większe zadłużenie gmin, miast na prawach powiatu oraz województw 

samorządowych. Na tym tle, spadek zadłużenia j.s.t. województwa opolskiego wskazuje, że 

podjęły one działania oszczędnościowe, co przy znacznym spadku wydatków majątkowych, 

może również świadczyć o ograniczeniu inwestycji prorozwojowych. 

Struktura zadłużenia j.s.t. województwa opolskiego odbiegała od struktury zadłużenia j.s.t. 

w kraju. W strukturze zadłużenia wszystkich j.s.t. województwa opolskiego, największą część 

stanowiło zadłużenie gmin – 55,1% (w 2011 r. 54,8%), podczas gdy w skali kraju było ono 

znacząco niższe i wyniosło 38,6% (w 2011 r. 39,5%). Miasto Opole w strukturze ogólnego 

zadłużenia j.s.t. naszego województwa, miało dwuipółkrotnie niższy udział, niż miasta na 
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prawach powiatu w ogólnej kwocie zadłużenia j.s.t. w kraju. Udział zobowiązań województw 

samorządowych w kraju był o 10,1 punktu procentowego niższy niż udział samorządowego 

województwa opolskiego w sumarycznej kwocie zobowiązań j.s.t. województwa. 

Wielkości zobowiązań j.s.t. poszczególnych szczebli samorządu terytorialnego  

z uwzględnieniem tytułów dłużnych przedstawia tabela poniżej. 

Wyszczególnienie 

 z tego wobec: 

Zadłużenie 
ogółem 
(tys. zł) 

sektora finansów 
publicznych 

(tys. zł) 

banków 
komercyjnych 

(tys. zł) 

innych 
podmiotów 

(tys. zł) 

1 2 3 4 5 

Gminy 

Zobowiązania, z tego:  734 632 104 079 628 265 2 289 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

733 960 103 980 628 265 1 715 

wymagalne zobowiązania 672 99 - 573 

Miasto na prawach powiatu 

Zobowiązania, z tego:  196 360 12 366 66 601 117 393 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

196 248 12 366 66 601 117 281 

wymagalne zobowiązania 112 - - 112 

Powiaty 

Zobowiązania, z tego:  148 155 6 008 140 856 1 291 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

148 155 6 008 140 856 1 291 

wymagalne zobowiązania 0 - - 0 

Województwo samorządowe 

Zobowiązania, z tego:  254 142 192 253 950 - 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

254 142 192 253 950 - 

wymagalne zobowiązania - - - - 

Ogółem j.s.t. 

Zobowiązania, z tego:  1 333 289 122 644 1 089 672 120 973 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

1 332 505 122 546 1 089 672 120 287 

wymagalne zobowiązania 785 99 - 686 

„-” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było zobowiązań 

W jednostkach samorządu terytorialnego województwa opolskiego zadłużenie z tytułu 

zaciągniętych kredytów, pożyczek i wyemitowanych papierów wartościowych stanowiło 

kwotę 1 332 505 tys. zł (spadek o 0,9%), z czego zaciągane w bankach kredyty i wyemitowane 

obligacje wyniosły 1 089 672 tys. zł, a pożyczki zaciągane w Wojewódzkim i Narodowym 

Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej oraz Banku Gospodarstwa Krajowego na 

wyprzedzające finansowanie projektów realizowanych w ramach PROW – 122 546 tys. zł. 

Miasto na prawach powiatu posiadało zobowiązania z tytułu zaciągniętego na rozwój 

infrastruktury kredytu w Europejskim Banku Inwestycyjnym w wysokości 117 281 tys. zł. 

Zobowiązania wymagalne w łącznej wysokości 785 tys. zł (w 2011 r. 482 tys. zł) wystąpiły 

głównie w gminach i dotyczyły przede wszystkim kwot niezapłaconych podmiotom spoza sektora 
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finansów publicznych. Na koniec 2012 r. miasto na prawach powiatu posiadało zobowiązania 

wymagalne w kwocie 112 tys. zł, które stanowiły niezapłacone przez Miejski Zarząd Dróg 

odszkodowania za przejęcie z mocy prawa nieruchomości przeznaczonych na realizację 

inwestycji drogowych. 

6.1. Poziom zadłużenia 

W dwóch jednostkach samorządu terytorialnego – gminie Izbicko i województwie 

samorządowym na koniec 2012 r. wskaźnik zadłużenia określony jako relacja łącznej kwoty 

długu do wykonanych dochodów ogółem, przekroczył ustawowy poziom 60%.  

W gminie Izbicko, po uwzględnieniu wyłączeń wynikających z art. 170 ust. 3 ufp z 2005 r., 

wskaźnik zadłużenia wyniósł 63,1% (bez wyłączeń 82,5%). Główną przyczyną przekroczenia 

ustawowego wskaźnika było niewykonanie dochodów w 2012 roku m.in. z tytułu płatności  

z Urzędu Marszałkowskiego, dotyczącej zrealizowanej z udziałem środków PROW inwestycji, 

płatności z innych projektów z udziałem środków UE i niewykonanie planu w zakresie kwot 

udziałów gminy w podatku dochodowym od osób fizycznych i prawnych. 

W województwie samorządowym wskaźnik zadłużenia na koniec 2012 r. wyniósł 61,3%, co 

wynikało przede wszystkim z braku realizacji dochodów z dotacji z budżetu państwa, środków  

z Wojewódzkiego i Narodowego Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej, środków 

europejskich, dotacji z tytułu pomocy finansowej innych j.s.t. na zadania z zakresu melioracji  

i usuwania skutków powodzi i udziałów w podatkach PIT i CIT. 

Ponadto wysoki wskaźnik zadłużenia wystąpił w powiecie kluczborskim 56,5%, Skarbimierzu 

(49,4%), w gminie Kluczbork (48,8%), Korfantowie (46,3%). 

Analizując zagadnienie zadłużenia j.s.t., należy uwzględnić zadłużenie pozostałych jednostek 

sektora finansów publicznych (SPZOZ-y, instytucje kultury i samorządowe osoby prawne), dla 

których organem założycielskim lub nadzorującym są j.s.t. Wskaźnik skumulowanego 

zadłużenia, to jest relacja zobowiązań j.s.t. i potencjalnych spłat pozostałych jednostek sektora 

finansów publicznych, do dochodów jednostki daje pełniejszy obraz jej sytuacji finansowej. 

Dług „pozostałych jednostek sektora finansów publicznych”, których zadłużenie wlicza się do 

skumulowanego zadłużenia, rzutował w analizowanym okresie na zadłużenie powiatów  

i województwa. Dług generowany przez SPZOZ, tak jak w roku ubiegłym, miał wpływ na 

zadłużenie powiatów: kędzierzyńsko-kozielskiego, głubczyckiego, brzeskiego, nyskiego, 

oleskiego i strzeleckiego. W jednostkach tych wskaźnik zadłużenia z tytułu długów SPZOZ 

wzrósł od 2,0% w powiecie strzeleckim do 17,4% w powiecie kędzierzyńsko-kozielskim.  

W powiecie kluczborskim dokonano w 2012 r. przekształcenia SP ZOZ w spółkę kapitałową, 

wskutek czego zadłużenie SP ZOZ przejął w całości powiat. W województwie samorządowym 
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zadłużenie „pozostałych” jednostek sektora finansów publicznych stanowiło 2,2% dochodów tej 

jednostki. 

Poziom zadłużenia j.s.t. województwa opolskiego w stosunku do dochodów ogółem w 2012 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% 50%-60% 

powyżej 

60% 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 

Ogółem j.s.t. województwa 

opolskiego, w tym:54 
83 10 22 16 16 11 6 2 

- gminy 70 8 18 12 15 11 5 1 

- miasto na prawach powiatu 1 - - - 1 - - - 

- powiaty 11 2 4 4 - - 1 - 

- województwo samorządowe 1 - - - - - - 1 

udział % ilości jednostek w poszczególnych przedziałach  

j.s.t. województwa 

opolskiego 
100,0 12,0 26,5 19,3 19,3 13,3 7,2 2,4 

j.s.t w kraju 100,0 11,4 16,8 20,2 20,4 18,0 9,9 3,4 

Najniższy poziom zadłużenia w relacji do dochodów (tj. poniżej 10%) osiągnęło 10 jednostek, 

w tym 8 gmin i 2 powiaty. W porównaniu do roku ubiegłego, zmniejszyła się o 1 łączna liczba 

jednostek, których zadłużenie ukształtowało się na najniższym poziomie i wzrosła o 5 liczba 

jednostek których zadłużenie w stosunku do dochodów ukształtowało się na poziomie od 10% 

do 20%. W przedziałach od 20% do 60% ubyło 5 jednostek, co należy ocenić pozytywnie, 

jednak niekorzystnym zjawiskiem było osiągniecie przez 2 jednostki poziomu zadłużenia 

przekraczającego 60%. 

Zadłużenie j.s.t. województwa opolskiego na tle zadłużenia krajowego, kolejny rok 

ukształtowało się korzystnie, gdyż większy był odsetek jednostek posiadających zadłużenie w 

przedziałach od 0 do 20%, a mniejszy w zakresie powyżej 20%. 

6.2. Zobowiązania wymagalne 

Przez zobowiązania wymagalne należy rozumieć wszystkie bezsporne zobowiązania, których 

termin płatności dla dłużnika minął, a które nie zostały przedawnione ani umorzone55. 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 

                                                

54 Pokazanie wskaźnika zadłużenia obliczonego bez zastosowania wyłączeń określonych w art. 170 ust. 3 ufp 
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. 
55 Załącznik nr 9 do rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdań jednostek 
sektora finansów publicznych w zakresie operacji finansowych (Dz.U. nr 43, poz. 247). 



86 

 

administracyjnych i zobowiązania uznane za bezsporne przez właściwą jednostkę sektora 

finansów publicznych, będącą dłużnikiem. 

Zobowiązania wymagalne j.s.t. województwa opolskiego stanowiły zaledwie 0,06% kwoty 

zobowiązań ogółem, podczas gdy w kraju było to 0,3%. W porównaniu do roku ubiegłego, 

zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego z tytułu zobowiązań wymagalnych wzrosło o 

303 tys. zł i wyniosło 785 tys. zł. Zobowiązania wymagalne wystąpiły w 5 gminach i mieście na 

prawach powiatu i odnosiły się w przeważającej części do podmiotów spoza sektora finansów 

publicznych.  

6.3. 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 realizowanych 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 z tytułu kredytów i pożyczek oraz wyemitowanych obligacji w j.s.t. 

województwa opolskiego w wysokości 1 332 505 tys. zł, stanowiły blisko 2,0% zobowiązań 

wszystkich j.s.t. w kraju. 

W poniższej tabeli oraz na wykresie zaprezentowano zobowiązania j.s.t. województwa 

opolskiego z tytułu kredytów i pożyczek wraz z wyemitowanymi obligacjami.  

Wyszczególnienie 

Zobowiązania z tytułu zaciągniętych kredytów, 
pożyczek, wyemitowanych papierów 

wartościowych  
Dynamika 

(tys. zł) (%) 

2009 r. 2010 r. 2011 r. 2012 r. 
2010/2009 2011/2010 2012/2011 

(3/2) (4/3) (5/4) 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Ogółem, w tym: 803 029 1 189 934 1 344 170 1 332 505 148,2 113,0 99,1 

Gminy 365 784 623 632 736 101 733 960 170,5 118,0 99,7 

Miasto na prawach powiatu 144 385 179 896 197 877 196 248 124,6 110,0 99,2 

Powiaty 123 655 150 741 155 718 148 155 121,9 103,3 95,1 

Województwo samorządowe 169 205 235 665 254 474 254 142 139,3 108,0 99,9 
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W latach 2009 – 2011 zobowiązania jednostek samorządu terytorialnego z tytułu 

zaciągniętych kredytów i pożyczek oraz wyemitowanych obligacji systematycznie rosły, co 

wiązało się m.in. z realizacją zadań inwestycyjnych współfinansowanych ze środków 

europejskich i zagranicznych oraz z rozszerzeniem definicji kredytów i pożyczek zaliczanych do 

długu, określonej w rozporządzeniu Ministra Finansów z dnia 23 grudnia 2010 r.56, które weszło 

w życie z dniem 1 stycznia 2011 r. W roku 2012 wzrostowy trend został zatrzymany. Łączne 

zobowiązania j.s.t. województwa opolskiego z tego tytułu wzrosły w roku 2010 o 48,2%, w roku 

2011 o 13,0%, natomiast w 2012 roku zmalały o 0,9%. Spadek dynamiki zadłużenia wystąpił we 

wszystkich typach j.s.t. naszego województwa. 

6.4. Wyniki kontroli w zakresie zaciągania zobowiązań 

Zaciąganie zobowiązań przez jednostki samorządu terytorialnego było zagadnieniem, którego 

kontrola w 2012 r. skutkowała przygotowaniem do rzecznika dyscypliny finansów publicznych, 

tak jak w poprzednim roku, największej liczby zawiadomień o naruszeniu dyscypliny finansów 

publicznych. Czyny wypełniające znamiona naruszenia dyscypliny finansów publicznych 

związane z zaciąganiem zobowiązań i ich regulowaniem stwierdzono w toku co trzeciej 

przeprowadzonej kontroli. Sześć czynów dotyczyło zaciągnięcia zobowiązania z przekroczeniem 

zakresu upoważnienia określonego planem finansowym jednostki, co stanowi naruszenie art. 

                                                

56 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji 
tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego, w tym do długu Skarbu Państwa (Dz.U. nr 252, 
poz. 1692). Rozporządzenie obowiązywało w 2011 r. i począwszy od 1 stycznia 2012 r. zostało zastąpione 
rozporządzeniem Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji tytułów 
dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego (Dz.U. nr 298, poz. 1767). 
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261 ufp, dwa wystąpiły w związku z nieterminowym regulowaniem zobowiązań finansowych, 

skutkiem czego była zapłata odsetek za zwłokę. 

Przekroczenie zakresu upoważnienia do zaciągania zobowiązań stwierdzono w toku  

6 kontroli kompleksowych spośród 20 przeprowadzonych, przy czym, w niektórych jednostkach 

wielokrotnie. W jednej z kontrolowanych jednostek stwierdzono 13 takich przypadków. 

W Gminie Wołczyn, przy realizacji zadań w ramach funduszu sołeckiego - zakup pompy dla 

OSP, przekroczono plan o kwotę 5 000,00 zł, a przy wykonaniu ogrodzenia kaplicy w Rożnowie 

przekroczono plan o 5 900,00 zł. Osoby odpowiedzialne za przekroczenie planu wskazywały, że 

w dniu zaciągania zobowiązania przedsięwzięcia te były zaplanowane w podziałce klasyfikacji 

budżetowej dla wydatku bieżącego, jednak po dostarczeniu przez sołtysów do tut. Urzędu faktur 

do realizacji stwierdzono, że zastosowana klasyfikacja jest błędna, bo wydatek jest wydatkiem 

majątkowym. Błąd ten niezwłocznie poprawiono stosownym Zarządzeniem Burmistrza 

Wołczyna.  

W Gminie Wołczyn, jako przyczynę przekroczenia planu o łączną kwotę 772,95 zł, przy 

usunięciu awarii autobusu, w celu zapewnienia dowozu – wskazano, że opóźnienie w zmianie 

planu finansowego spowodowane było nieobecnością pracownika Wydziału Finansowego 

odpowiedzialnego za przygotowanie decyzji Burmistrza w sprawie zmian planu finansowego. 

W Gminie Branice, jako powód przekroczenia planu o kwotę 8 828,97 zł, podano, że remonty 

dróg w rozdziale 60016 § 4300 zostały podjęte, gdy okazało się, że powstały oszczędności na 

wydatkach inwestycyjnych. Dokonania zmiany planu pomiędzy wydatkami bieżącymi  

a inwestycyjnymi mogła dokonać Rada Gminy, w związku z tym, że wykonanie tych prac 

determinowała zbliżająca się zima, Wójt Gminy podjęła decyzję o podpisaniu umowy na remont 

dróg, aby wykorzystać środki. 

W Gminie Kędzierzyn-Koźle - Zarząd Oświaty i Wychowania, przy realizacji umowy na 

obsługę prawną przekroczono plan o kwotę 12 211,90 zł. Osoba odpowiedzialna za powstanie 

nieprawidłowości stwierdziła, że ww. zobowiązanie zostało zaciągnięte przez przeoczenie, co 

spowodowało przekroczenie kwoty wydatków określonych w planie finansowym MZOiW.  

Podczas kontroli w Gminie Zdzieszowice stwierdzono, że Burmistrz zaciągnął zobowiązanie 

pomimo odmowy przez Zastępcę Skarbnika kontrasygnowania umowy przyznania pomocy na 

operację z zakresu małych projektów w ramach działania 413 „Wdrażanie lokalnych strategii 

rozwoju” objętego PROW na lata 2007 - 2013 z dnia 9.11.2010 r. zawieranej pomiędzy 

Samorządem Województwa Opolskiego a Gminą Zdzieszowice. W umowie gmina zobowiązała 

się do realizacji operacji „Obszar przyrodniczo niedoceniony – Zdzieszowice w Krainie Św. 

Anny”, strony ustaliły, że gminie zostanie przyznana pomoc w wysokości 18 687,90 zł, jednak 

nie więcej niż 70% kwoty poniesionych kosztów kwalifikowanych operacji i nie więcej niż 

25 000,00 zł na realizację jednej operacji. Przyczyną odmowy kontrasygnaty był fakt, że 
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zobowiązanie powyższe nie było ujęte w planie finansowym tut. Urzędu. W wyniku otrzymanego 

pisemnego plecenia służbowego od zwierzchnika Zastępca Skarbnika, dokonał kontrasygnaty 

ww. umowy, o czym zawiadomił Regionalną Izbę Obrachunkową w Opolu. Komisja ds. 

kontrasygnaty RIO w Opolu uznała za uzasadnioną przedmiotową odmowę dokonania 

kontrasygnaty z uwagi, iż planowane w związku z zawartą umową do realizacji zadanie nie 

znajduje pokrycia w planie finansowym na 2010 rok i fakt, że Burmistrz nie posiadał legitymacji 

wynikającej z zakresu upoważnienia Rady Miejskiej w Zdzieszowicach do zaciągnięcia 

zobowiązania na realizację tego zadania. 

Okoliczności, w jakich doszło do zaciągnięcia zobowiązań z przekroczeniem kwot 

określonych w budżecie wskazują, iż niedostatecznie zapewniona jest w tych jednostkach 

kontrola realizacji planu budżetu jst. 

Przeprowadzone w 2012 r. kontrole wykazywały również liczne przypadki nieterminowego 

regulowania zobowiązań. Nieprawidłowości takie stwierdzono w toku 10 kontroli  

(8 kompleksowych i 2 doraźnych), przy czym, w dwóch jednostkach powtórzyły się. Zarówno w 

Gminie Olesno jak i w Gminie Kluczbork nieterminowo regulowano zobowiązania wobec 

kontrahentów, co w świetle informacji o wykonaniu wniosków pokontrolnych świadczy o 

nieskuteczności podejmowanych działań mających na celu wyeliminowanie nieprawidłowości i 

doprowadzenie do przestrzegania przepisów w wymienionym zakresie. Nieterminowo 

regulowano zobowiązania m.in. wobec dostawców energii elektrycznej, wykonawców robót 

budowlanych, i tak w Gminie Kluczbork zapłaty po terminie dokonano na łączną kwotę 

896 270,36 zł, w Gminie Olesno na łączną kwotę 1 259 832,25 zł. Główną przyczyną zapłaty po 

terminach płatności wynikających z zawartych umów, był brak środków na rachunkach 

bankowych. Brak środków finansowych był również przyczyną nieterminowego regulowania 

zobowiązań przez Zakład Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Zdzieszowicach, w wyniku 

czego Zakład zapłacił odsetki w kwocie 3 129,53 zł. 

Do uszczuplenia budżetu doszło również w Gminie Brzeg (Zarząd Nieruchomości Miejskich w 

Brzegu), która nie wywiązywała się z obowiązku bieżącego uiszczania zaliczek na fundusz 

remontowy w wyniku czego, na podstawie wyroków sądu I i II instancji, Gmina zapłaciła na rzecz 

wspólnot mieszkaniowych w Brzegu odsetki w kwocie 11 918,31 zł. 

Nieterminowe regulowanie zobowiązań wobec kontrahentów i dopuszczenie do obciążenia 

budżetu j.s.t. odsetkami za zwłokę pozostaje w sprzeczności z zasadami wykonywania budżetu 

j.s.t. określonymi ufp. 

Kontrole wysokości zadłużenia i jego spłat nie ujawniły nieprawidłowości. 
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W dwóch kontrolowanych jednostkach wystąpiły przypadki udzielenia poręczenia 

z naruszeniem prawa, polegającym na udzieleniu go przez organ wykonawczy bez 

upoważnienia Rady. 

Miasto Kędzierzyn – Koźle udzieliło poręczenia Spółce Miejskie Wodociągi i Kanalizacja w 

Kędzierzynie – Koźlu Sp. z o. o., w związku z umową zawartą przez spółkę z Narodowym 

Funduszem Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej. Zabezpieczeniem spłaty pożyczki  był 

m.in. weksel własny „in blanco” Gminy Kędzierzyn – Koźle wraz z deklaracją wekslową na 

zabezpieczenie spłaty pożyczki do kwoty 13 600 000,00 zł. Jak ustalono, Rada Miasta 

Kędzierzyn – Koźle nie udzieliła byłemu Prezydentowi Miasta upoważnienia do udzielania 

poręczeń w roku budżetowym 2008. 

6.5. 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 2012 r. Kolegium zbadało 244 takie uchwały - 

o 3 więcej niż w roku ubiegłym. Orzeczenie w 2012 r. o nieważności jednej uchwały więcej niż  

w 2011 r. spowodowało, że odsetek naruszeń prawa wzrósł z 0,4% do 0,8%. 

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 

Razem 

Emitowanie obligacji 9 - - - - 9 

Udzielanie poręczeń majątkowych 
oraz spłaty kredytu 

12 - - - - 12 

Weksel in blanco – 
zabezpieczenie kredytu i środków 

5 - - - - 5 

Zaciąganie zobowiązań 
długoterminowych 

194 - - - 2 196 

Zaciąganie zobowiązań 
krótkoterminowych 

21 - - - - 21 

Upoważnienie organu 
wykonawczego do zaciągania 
zobowiązań wykraczających poza 
rok budżetowy 

- - - - - - 

Określenie sumy, do której wójt 
może zaciągnąć zobowiązanie 

1 - - - - 1 

Razem 242 - - - 2 244 

Stwierdzone przez Kolegium nieprawidłowości, stanowiące podstawę do orzeczenia 

nieważności uchwał dotyczyły: 

 zaciągnięcia przez radę Gminy Wołczyn pożyczki długoterminowej, wobec braku jej 

uwzględnienia w uchwale budżetu gminy, co narusza art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. c usg w zw. z art. 
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211 i art. 212ust. 1 pkt 4 ufp. Zdaniem Kolegium, kredyty i pożyczki długoterminowe 

zaciągane przez j.s.t. stanowią przychody budżetów i podlegają zaliczeniu do budżetu 

jednostki, stanowiącego część składową uchwały budżetowej.  

 podjęcia decyzji o zaciągnięciu pożyczki przez Powiat Brzeski w kwocie wyższej, niż 

określona w uchwale budżetowej kwota przychodów z tytułu kredytów i pożyczek, co 

narusza art. 12 pkt 8 lit. "c" usp w zw. z art. 91 ust. 1 ufp. Zdaniem Kolegium, podjęcie 

uchwały w sprawie zaciągnięcia pożyczki powinno być uwarunkowane tym, że w budżecie 

jednostki zaplanowane zostały w odpowiedniej wysokości przychody budżetowe z tytułu 

pożyczki, stosownie do dyspozycji art. 91 ust. 1 ufp.  

Działalność opiniodawcza w zakresie zaciągania zobowiązań przez j.s.t. jest realizowana 

przez składy orzekające RIO. Na wniosek organu wykonawczego j.s.t., składy orzekające 

wydają opinie o możliwości spłaty pożyczki, kredytu lub wykupu papierów wartościowych. 

W 2012 r. wydano 111 opinii w tym zakresie, tj. o jedną mniej niż w roku poprzednim. 

Szczegółowe zestawienie przedstawiono w poniższej tabeli. 

Rodzaj opinii Pożyczka Kredyt Obligacje Razem 

pozytywne 36 62 7 105 

z uwagami 3 - 3 ־ 

z zastrzeżeniami - 1 1 ־ 

negatywne 1 1 2 ־ 

Razem 40 64 7 111 

Jak wynika z danych zestawionych w tabeli, w efekcie przeprowadzonych czynności 

sprawdzających, stwierdzono przesłanki do wydania 2 (1,8%) opinii negatywnych oraz 4 (3,6%) 

opinii z uwagami i zastrzeżeniami.  

Jednostki samorządu terytorialnego zaciągały w większości kredyty długoterminowe, 

przeznaczone na sfinansowanie zadań inwestycyjnych, bądź sfinansowanie planowanego 

deficytu budżetowego i spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań. Pożyczki zaciągane  

w Wojewódzkim Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej przeznaczano m.in. na 

termomodernizację budynków i budowę kanalizacji sanitarnej, przebudowę świetlicy wiejskiej.  

Składy orzekające wydając opinie „z uwagami” i „zastrzeżeniami” wykazały następujące 

nieprawidłowości: 

 planowany wzrost nadwyżki operacyjnej w latach 2012 i 2013, w stosunku do danych z lat 

2010 i 2011, wskazywał na brak jej realności. Wątpliwości składu orzekającego powstały 

również w przedmiocie możliwości realizacji zaplanowanych dochodów ze sprzedaży 

mienia, 
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 planowane w budżetach w latach 2013-2022 wydatki bieżące pozostają w rozbieżności z 

wielkościami wykazanymi w powołanym zestawieniu „wskaźniki i relacje poziomu 

zadłużenia”, co może negatywnie rzutować na realność wykonania wydatków oraz 

rozchodów budżetu, w tym związanych ze spłatą przedmiotowego kredytu. 

Skład orzekający RIO w Opolu wydał dwie negatywne opinie o możliwości zaciągnięcia 

zobowiązań przez jeden powiat. Analizując dane zwarte we wnioskach powiatu stwierdził 

nieprawidłowości i naruszenia obowiązujących przepisów prawa: 

 łączna kwota zobowiązań finansowych powiatu wykazana w sprawozdaniu Rb-Z o stanie 

zobowiązań wg tytułów dłużnych jednostki samorządu terytorialnego wg stanu na koniec  

II i III kwartału 2012 r. nie obejmowała zobowiązań wynikających z zawartej przez powiat 

umowy dotyczącej wykonania termomodernizacji budynków oraz modernizacji oświetlenia w 

obiektach oświatowych wraz z utrzymaniem tych obiektów przez okres 10 lat, refundacją 

poniesionych wydatków za wykonane roboty budowlane oraz z rozłożeniem płatności w 

czasie. Zgodnie ze stanowiskiem Izby, zobowiązania wynikające z ww umowy zalicza się do 

państwowego długu publicznego i powinny być ujęte w sprawozdaniu Rb-Z, 

 wielkość długu powiatu obejmująca również zobowiązania wobec Siemens sp. z o.o. wg 

stanu na koniec II kwartału 2012 r. stanowiła 85,6% jego planowanych dochodów, a na 

koniec III kwartału 2012 r. 71,33% i przekroczyła dopuszczalny dla j.s.t. limit zadłużenia, 

wskazany przez ustawodawcę w art. 170 ufp z 2005 r., 

 powiat nie odprowadził w ustawowym terminie obligatoryjnych odpisów na ZFŚS, co 

skutkowało powstaniem zobowiązań wymagalnych, 

 stopień wykonania zaplanowanych dochodów ze sprzedaży majątku na dzień 30 czerwca 

2012 r. wskazywał na niebezpieczeństwo niezrealizowania zaplanowanych dochodów, co 

zdaniem składu orzekającego, mogło bezpośrednio wpłynąć na pogłębienie się na koniec 

roku niekorzystnej relacji długu do dochodów powiatu. Brak zrealizowania zaplanowanych 

dochodów ze sprzedaży majątku poddawał również w wątpliwość możliwości powiatu 

odnoszące się do spełnienia warunków określonych w art. 243 ufp. 

Wnioski o wydanie opinii w sprawie możliwości wykupu obligacji, które złożyło 7 jednostek 

samorządu terytorialnego zostały zaopiniowane pozytywnie. Środki planowano pozyskać na 

sfinansowanie wydatków majątkowych w zakresie budowy kanalizacji sanitarnej, odbudowę dróg 

i odcinków sieci kanalizacji sanitarnej oraz na spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań.  

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 2012 r. wniesiono jedno odwołanie do Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu 

od uchwały składu orzekającego opiniującej negatywnie możliwość spłaty długoterminowej 

pożyczki. Zdaniem Kolegium, podniesiona w odwołaniu od uchwały argumentacja nie zasługuje 
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na uwzględnienie, gdyż dotyczy okresu po wydaniu opinii składu orzekającego. Ponadto 

Kolegium zauważyło, że opiniowana pożyczka została już zaciągnięta. Kolegium również 

potwierdziło, że j.s.t. przekroczyła dopuszczalny ustawowy próg zadłużenia, co było przesłanką 

do wydania przez skład orzekający opinii negatywnej. 

6.6. Należności 

Należności wymagalne, to zgodnie z rozporządzeniem Ministra Finansów z dnia 4 marca 

2010 r. w sprawie sprawozdań jednostek sektora finansów publicznych w zakresie operacji 

finansowych57, wartość wszystkich bezspornych należności, których termin płatności minął, a nie 

zostały one przedawnione ani umorzone. Pozostałe należności to, według cytowanego 

rozporządzenia, bezsporne należności niewymagalne z tytułu dostaw towarów i usług, podatków 

i składek na ubezpieczenia społeczne oraz z wszelkich innych tytułów (wyłączając należności  

z tytułu papierów wartościowych, udzielonych pożyczek, gotówkę, depozyty oraz odsetki). 

Pożyczki, w rozumieniu rozporządzenia, to nie tylko wartość należności wynikających  

z udzielonych kredytów i pożyczek, ale również wartość umów leasingu finansowego oraz 

sprzedaży na raty. 

Stan należności oraz wybranych aktywów finansowych j.s.t. województwa opolskiego  

w latach 2011 i 2012 zaprezentowano w poniższej tabeli. 

Wyszczególnienie 

Należności Należności Dynamika Struktura 

2011 r. 2012 r.   2012 r 

(tys. zł) (tys. zł) (%) (%) 

1 2 3 4 5 

Ogółem j.s.t., w tym: 661 864 774 113 117,0 100,0 

Gminy, w tym: 454 280 488 440 107,5 63,1 

   - miejskie 102 034 107 945 105,8 13,9 

   - miejsko- wiejskie 232 947 261 510 112,3 33,8 

   - wiejskie 119 300 118 985 99,7 15,4 

Miasto na prawach powiatu 99 115 117 973 119,0 15,2 

Powiaty 81 781 73 470 89,8 9,5 

Województwo samorządowe 26 688 94 230 353,1 12,2 

W 2012 r. kwota należności i wybranych aktywów finansowych wyniosła 774 113 tys. zł i była 

wyższa od ubiegłorocznej o 17,0%. W największym stopniu zwiększyły się należności i wybrane 

aktywa finansowe województwa samorządowego (o 253,1%), a następnie miasta na prawach 

powiatu (o 19,0%) i gmin (o 7,5%). Należności powiatów obniżyły się o 10,2%. Znaczny wzrost 

należności województwa związany był z przejęciem od 2012 r. nowych zadań realizowanych 

przez Wojewódzki Urząd Pracy, wynikających z ustawy o ochronie roszczeń pracowniczych w 

razie niewypłacalności pracodawcy w ramach Funduszu Gwarantowanych Świadczeń 

                                                

57 Patrz przypis 55. 
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Pracowniczych. W przypadku miasta na prawach powiatu, wzrost należności wiązał się z 

ujęciem w sprawozdawczości długu lokatorów ujawnionych po przejęciu od spółek prawa 

handlowego zarządzania lokalami mieszkalnymi przez miasto. 

W strukturze omawianych należności dominowały należności gminne, stanowiąc 63,1% ich 

łącznej kwoty.  

Należności oraz wybrane aktywa finansowe jednostek samorządu terytorialnego 

poszczególnych stopni przedstawia tabela poniżej. 

Wyszczególnienie 

Należności 
ogółem 

 
(tys. zł) 

w tym od: 

sektora 
finansów 

publicznych 

banków 
komercyjnych 

innych 
podmiotów 

(tys. zł) (tys. zł) (tys. zł) 

1 2 3 4 5 

Gminy 

Należności, w tym: 488 440 14 230 199 566 274 644 

- pożyczki 15 090 483 -  14 607 

- gotówka i depozyty 199 639 75 199 564 -  

- należności wymagalne 246 341 3 509 -  242 832 

- pozostałe należności 27 370 10 164 2 17 204 

Miasto na prawach powiatu 

Należności, w tym: 117 973 3 397 39 317 75 259 

- pożyczki 196 -  -  196 

- gotówka i depozyty 39 322 -  39 306 16 

- należności wymagalne 64 948 1 230 -  63 718 

- pozostałe należności 13 507 2 167 11 11 330 

Powiaty 

Należności, w tym: 73 470 5 617 59 806 8 047 

- pożyczki 3 600 3 013 -  587 

- gotówka i depozyty 59 571 4 59 567 -  

- należności wymagalne 7 056 998 -  6 057 

- pozostałe należności 3 243 1 602 239 1 402 

Województwo samorządowe 

Należności, w tym: 94 230 3 558 22 657 68 015 

- pożyczki 35 929 2 766 -  33 164 

- gotówka i depozyty 22 687 15 22 657 15 

- należności wymagalne 30 514 436 -  30 078 

- pozostałe należności 5 099 341 -  4 758 

Ogółem j.s.t. 

Należności, w tym: 774 113 26 802 321 345 425 965 

- pożyczki 54 816 6 262 -  48 554 

- gotówka i depozyty 321 219 93 321 094 31 

- należności wymagalne 348 858 6 173 -  342 686 

- pozostałe należności 49 220 14 274 251 34 695 

„-” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było należności 
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W ogólnej kwocie należności j.s.t., największą pozycję stanowiły należności wymagalne – 

348 858 tys. zł, następnie gotówka i depozyty – 321 219 tys. zł. W porównaniu do roku 

ubiegłego, nastąpiło zwiększenie należności z tytułu udzielonych pożyczek (o 214,0%), 

należności wymagalnych (o 19,8%) oraz gotówki i depozytów (o 13,1%). Zmniejszyły się tylko 

kwoty pozostałych należności (o 29,0%). Należności wymagalne oraz niewymagalne,  

w analizowanym okresie, pochodziły głównie od przedsiębiorstw i osób fizycznych. 

7. Związki komunalne 

Jednostki samorządu terytorialnego mogą tworzyć związki komunalne (międzygminne) w celu 

wspólnego wykonywania zadań publicznych. 

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 ministra właściwego do spraw administracji publicznej na 

dzień 31 grudnia 2012 r. figurowało w województwie opolskim 12 związków komunalnych. Tylko 

6 z nich uchwaliło w 2012 r. budżety i sporządzało sprawozdania. W kraju zarejestrowane były 

223 związki międzygminne, z czego 164 (73,6%) złożyły sprawozdania.  

Do funkcjonujących związków należały: Związek Gmin Śląska Opolskiego, Związek Gmin 

Prokado, 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 oraz odpadów komunalnych. 

Wykonanie budżetów przez związki obrazuje poniższa tabela. 

Lp. Wyszczególnienie 

Dochody Wydatki Wynik finansowy Przychody 

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

plan 
wyko- 

plan 
wyko- 

plan 
wyko- 

plan 
wyko- 

nanie nanie nanie nanie 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

1 Związek Gmin Prokado 1 260 1 248 1 902 1 468 -642 -220 642 642 

2 Związek Gmin Śląska Opolskiego 409 396 413 386 -4 10 4 4 

3 
Związek Miast i Gmin Źródła Rzeki 
Prosny 

0 0 10 9 -10 -9 10 115 

4 Związek Gmin Aqua Silesia 667 665 1 346 552 -679 113 679 679 

5 Związek Gmin Czysty Region 674 679 674 519 0 160 0 1 356 

6 Związek Gmin Dolna Mała Panew 56 58 146 71 -90 -13 90 115 

Razem 3 066 3 046 4 491 3 005 -1 425 41 1 425 2 911 

Dochody związków komunalnych w 2012 r. wzrosły o 3,2% i wyniosły 3 046 tys. zł, co 

stanowiło 99,3% planu. Dochodami związków były przede wszystkim wpływy z usług, wpływy 
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uzyskane z wpłat składek przez gminy - członków związków, wpłaty gmin na dofinansowanie 

zadań inwestycyjnych realizowanych przez związki, wpływy z różnych rozliczeń oraz odsetki. 

Wydatki związków komunalnych zwiększyły się w 2012 r. o 40,1% i wyniosły 3 005 tys. zł, co 

stanowiło 66,9% uchwalonego planu. Podobnie jak w jednostkach samorządu terytorialnego,  

w wydatkach związków komunalnych dominujący udział miały wydatki bieżące, które stanowiły 

73,5% ogółu wydatków. Wykonanie planu wydatków bieżących wyniosło 2 208 tys. zł.  

W strukturze wydatków bieżących dominowały pozostałe wydatki bieżące (44,6%),  

a wynagrodzenia wraz z pochodnymi, które stanowiły 28,9% były drugą, co do wielkości, grupą 

wydatków bieżących. 

Wydatki majątkowe zajmowały 26,5% w strukturze wydatków ogółem i zostały wykonane  

w 44,0%, co stanowiło 797 tys. zł.  

Związki komunalne wypracowały w analizowanym roku łączną nadwyżkę budżetową  

w kwocie 283 tys. zł oraz łączny deficyt 242 tys. zł. 

Plan przychodów związków komunalnych, który w całości składał się z nadwyżek z lat 

ubiegłych, wyniósł 1 425 tys. zł i zrealizowany został w 204,3%. 

Żaden związek nie zaplanował rozchodów. 

Związki posiadały należności wymagalne w kwocie 21 tys. zł.  

Na koniec 2012 r. związki nie posiadały zobowiązań z tytułu zaciągniętych kredytów  

i pożyczek ani zobowiązań wymagalnych. 

8. Ocena realizacji budżetów jednostek samorządu terytorialnego 

8.1. Ocena uprawnionych organów  

Przepisy ustrojowe samorządu terytorialnego normują, że do oceny wykonania budżetu 

uprawnione są wyłącznie organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego. Proces oceny 

wykonania budżetu rozpoczyna przedłożenie organowi stanowiącemu przez organ wykonawczy: 

sprawozdania rocznego z wykonania budżetu, sprawozdań rocznych z wykonania planu 

finansowego jednostek, dla których organem założycielskim jest j.s.t. (samodzielnych 

publicznych zakładów opieki zdrowotnej, samorządowych instytucji kultury i samorządowych 

osób prawnych) oraz informacji o stanie mienia jednostki. Sprawozdanie z wykonania budżetu 

j.s.t. wraz z informacją o stanie mienia komunalnego jednostki podlega zaopiniowaniu przez 

składy orzekające RIO.  

Ocena wykonania budżetu dokonywana jest w trybie procedury absolutoryjnej, której 

poszczególne etapy obejmują:  

 zaopiniowanie wykonania budżetu przez komisję rewizyjną - organ kontrolny rady (sejmiku). 

Opinia powinna być jednoznaczna i nie może odnosić się do innych kwestii, niedotyczących 

bezpośrednio realizacji budżetu, 
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 sporządzenie przez komisję rewizyjną wniosku do organu stanowiącego w sprawie 

udzielenia bądź nieudzielania absolutorium, który podlega zaopiniowaniu przez skład 

orzekający RIO, 

 rozpatrzenie i zatwierdzenie sprawozdania finansowego j.s.t. wraz ze sprawozdaniem  

z wykonania budżetu,  

 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.  

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 wraz z informacjami o stanie mienia 

jednostek samorządu terytorialnego i objaśnieniami. Opinie wydawane przez izby nie mają 

charakteru wiążącego dla rady. Jednak biorąc pod uwagę fakt, że są wydawane przez organ, 

który na bieżąco realizuje nadzór nad finansami 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 dla organu wykonawczego. O negatywnej opinii wydanej 

w sprawie wykonania budżetu, stosownie do art. 21 ust. 2 urio, prezes izby informuje 

właściwego wojewodę i ministra właściwego do spraw finansów publicznych.  

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 

Gminy, w tym: 67 94,4 1 1,4 3 4,2 - - 71 

- miasto na prawach 
powiatu 

1 100,0 - - - - - - 1 

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

Województwo 
samorządowe 

- - - - 1 100,0 - - 1 

Związki 6 100,0 - - - - - - 6 

Razem 83 93,3 1 1,1 4 4,5 1 1,1 89 
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W wyniku opiniowania sprawozdań z wykonania budżetu przez jednostki samorządu 

terytorialnego i związki komunalne za 2012 r. składy orzekające wydały 83 (93,3%) opinie 

pozytywne, 1 (1,1%) opinię z uwagami, 4 (4,5%) opinie z zastrzeżeniami oraz 1 (1,1%) opinię 

negatywną58. Dla porównania, w roku poprzednim wydane były 83 opinie pozytywne (93,3%),  

6 opinii z uwagami (6,7%).  

Uwagi składów orzekających dotyczyły następujących kwestii:  

 wystąpienie w j.s.t. zobowiązań wymagalnych, w tym również powstałych w samorządowym 

zakładzie budżetowym z tytułu dostaw towarów i usług, wykazanych w sprawozdaniu Rb-Z 

o stanie zobowiązań wg tytułów dłużnych oraz poręczeń i gwarancji jednostki samorządu 

terytorialnego. Powyższe wskazuje na naruszenie zasad określonych w art. 44 ust. 3 pkt 2  

i 3 ufp, zgodnie z którymi, wydatki publiczne powinny być dokonywane w sposób 

umożliwiający terminową realizację zadań w wysokości i terminach wynikających z 

wcześniej zaciągniętych zobowiązań, 

 w wyniku niewykonania lub nieterminowego wykonania zaciągniętych zobowiązań, nastąpiła 

zapłata odsetek, co może wskazywać na przesłanki wystąpienia naruszenia dyscypliny 

finansów publicznych, określonego w treści art. 16 ust. 1 uondfp, zgodnie z którym, 

naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest niewykonanie zobowiązania jednostki 

sektora finansów publicznych, którego skutkiem jest zapłata odsetek, kar lub opłat,  

 przy wykonywaniu wydatków doszło do przekroczenia planu wydatków budżetowych. 

Ustalenia dokonane na podstawie analizy danych ze sprawozdania z wykonania budżetu  

i ze sprawozdań z wykonania planu wydatków budżetowych (Rb-28S), mogą wskazywać na 

przesłanki naruszenia dyscypliny finansów publicznych określone w art. 11 uondfp, to jest 

dokonanie wydatku ze środków publicznych bez upoważnienia albo z przekroczeniem 

zakresu upoważnienia, 

 przekroczono dopuszczalną relację zobowiązań finansowych gminy do wykonanych 

dochodów, co jest niezgodne z normą art. 170 ust. 1 ufp z 2005 r. w związku z art. 85 

upwufp jednoznacznie stanowiącą, że łączna kwota długu jednostki samorządu 

terytorialnego na koniec roku budżetowego nie może przekroczyć 60% wykonanych 

dochodów ogółem tej jednostki w tym roku budżetowym. 

Skład orzekający RIO w Opolu wydał jedną opinię negatywną. Analizując dane zwarte  

w sprawozdaniu powiatu stwierdził nieprawidłowości i naruszenia obowiązujących przepisów 

prawa: 

 wykonane w 2012 r. wydatki bieżące powiatu przekroczyły poziom wykonanych dochodów 

bieżących. Ponieważ powiat nie posiadał nadwyżki budżetowej z lat ubiegłych oraz wolnych 

środków, powyższy stan jest sprzeczny z przepisem art. 242 ust. 2 ufp stanowiącym, że na 

                                                

58 Jeden związek międzygminny został zlikwidowany w 2012 r., w związku z czym nie przedłożono sprawozdania. 
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koniec roku budżetowego wykonane wydatki bieżące nie mogą być wyższe niż wykonane 

dochody bieżące powiększone o nadwyżkę budżetową z lat ubiegłych i wolne środki,  

z zastrzeżeniem ust. 3. Należy zauważyć, iż zarząd nie odniósł się w sprawozdaniu do 

powyższej nieprawidłowości., 

 łączna kwota zobowiązań finansowych powiatu według stanu na dzień 31 grudnia 2012 r. nie 

obejmowała zobowiązań wynikających z zawartej umowy ze sp. z o. o. Zgodnie z wyrokiem 

WSA w Opolu z dnia 11 stycznia 2013 r. (I SA/Op 445/12) przedmiotową umowę należy 

zaliczyć, na podstawie art. 72 ust. 1 pkt 2 ufpw związku z § 3 pkt 2 rozporządzenia Ministra 

Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji tytułów 

dłużnych, do państwowego długu publicznego59, 

 na koniec 2012 r. dług powiatu obejmujący również zobowiązania wobec sp. z o. o. stanowił 

79,97% wykonanych dochodów, co wskazywało na naruszenie art. 170 ufp z 2005 r.  

w związku z art. 85 upwufp, zgodnie z którym łączna kwota długu jednostki samorządu 

terytorialnego na koniec roku budżetowego nie może przekroczyć 60% wykonanych 

dochodów ogółem tej jednostki w tym roku budżetowym, 

 na podstawie danych zawartych w sprawozdaniu z wykonania planu wydatków budżetowych 

(Rb-28S) skład orzekający ustalił, że ze środków budżetowych poniesiono wydatki  

w § 4580 - pozostałe odsetki. Skład orzekający wskazał, że zapłata odsetek może świadczyć 

o naruszeniu dyscypliny finansów publicznych, o którym mowa w art. 16 ust. 1 uondfp, 

zgodnie z którym naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest niewykonanie w 

terminie zobowiązania jednostki sektora finansów publicznych, w tym obowiązku zwrotu 

należności celnej, podatku, nadpłaty lub nienależnie opłaconych składek na ubezpieczenie 

społeczne lub zdrowotne, którego skutkiem jest zapłata odsetek, kar lub opłat albo 

oprocentowanie tych należności. 

Od opinii wydanych przez składy orzekające nie wniesiono żadnego odwołania do Kolegium 

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu.  

Zgodnie z art. 21 ust. 2 urio Prezes Izby poinformował właściwego wojewodę i ministra 

właściwego do spraw finansów publicznych o wydaniu negatywnej opinii o sprawozdaniu  

z wykonania budżetu. 

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 zarządowi60. Komisja rewizyjna rady gminy, powiatu i sejmiku województwa oraz 

                                                

59 Wyrok WSA został w 2013 r. zaskarżony przez Powiat Kluczborski do NSA. 
60 W gminach odpowiednio wójtowi, burmistrzowi, prezydentowi. 
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zgromadzenia związku, na podstawie przepisów ustaw ustrojowych61, 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.62. 

Składy orzekające Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu zaopiniowały 8863 złożonych 

wniosków komisji rewizyjnych w sprawie absolutorium  dla organu wykonawczego za 2012 r.,  

w tym 2 wnioski o nieudzielenie absolutorium.  

Wyniki opiniowania przedstawiono poniżej. 

Wyszczególnienie 

Opinie  
pozytywne 

Opinie  
z uwagami lub 
zastrzeżeniami 

Opinie 
negatywne 

Razem 

ilość % ilość % ilość % ilość 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Gminy, w tym: 69 97,2 2 2,8 - - 71 

 miasto na 
prawach powiatu 

1 100,0 - - - - 1 

Powiaty 9 81,8 1 9,1 1 9,1 11 

Województwo - - 1 100,0 - - 1 

Związki 5 100,0 - - - - 5 

Razem 83 94,3 4 4,6 1 1,1 88 

Wyniki opiniowania wskazują, że składy orzekające wydały 4 opinie z uwagami lub 

zastrzeżeniami i 1 opinię negatywną, a w zeszłym roku składy orzekające wydały tylko jedną 

opinię z uwagami, co świadczy o pogorszeniu się poprawności składanych wniosków w sprawie 

absolutorium. 

Komisja rewizyjna może dokonać oceny realizacji budżetu po przeprowadzeniu czynności 

kontrolnych obejmujących jego wykonanie. 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 na przestrzeni roku zmian, a następnie kwot zrealizowanych dochodów  

                                                

61 Art. 18a ust. 3 usg, art. 16 ust. 3 usp, art. 30 ust. 3 ustawy o samorządzie województwa. 
62 Czesław Burek, Absolutorium gminne - konieczna nowelizacja, Finanse Komunalne 9/2006, s. 11. 
63 Patrz przypis 58. 
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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 organ wykonawczy 

zrealizował dyspozycje rady (sejmiku, zgromadzenia) i jak korzystał z upoważnień ustawowych  

i nadanych przez radę w zakresie wykonywania budżetu. Ocenę należy przeprowadzić w 

oparciu o kryteria legalności, rzetelności i celowości wykonania uchwalonego budżetu. 

Wydając opinie z uwagami lub zastrzeżeniami składy orzekające wskazywały następujące 

nieprawidłowości: 

 komisja rewizyjna zawarła w uzasadnieniu wniosku o udzielenie absolutorium stwierdzenie 

„wykonanie budżetu jest prawidłowe i zgodne z obowiązującymi przepisami prawa", które w 

kontekście naruszeń prawa przy wykonywaniu budżetu, wskazanych w negatywnej opinii 

składu orzekającego RIO w Opolu o sprawozdaniu z wykonania budżetu za 2012 r. powiatu 

było nieuzasadnione, 

 komisja rewizyjna pozytywnie opiniując wykonanie budżetu województwa za 2012 r. 

stwierdziła, że „tryb i zasady wykonywania budżetu zostały zachowane zgodnie z ustawą o 

finansach publicznych" oraz „Komisja rozpatrując sprawozdanie z wykonania budżetu za 

2012 r. nie dopatrzyła się nieprawidłowości w zakresie legalności" mimo, że przekroczony 

został próg 60% wynikający z art. 170 ufp z 2005 r., 

 komisja rewizyjna wydając opinię o wykonaniu budżetu za 2012 r., wykazała planowany 

deficyt budżetu oraz źródło sfinansowania deficytu budżetu w wysokościach innych niż 

zawarte w sprawozdaniu Rb-NDS kwartalne sprawozdanie o nadwyżce/deficycie.  

Opiniując wnioski komisji rewizyjnych w sprawie nieudzielenia absolutorium, skład orzekający 

wydał jedną opinię z zastrzeżeniami i jedną opinię negatywną. 

Wydając opinię z zastrzeżeniami, skład orzekający odnotował, że komisja rewizyjna,  

w związku z negatywnym zaopiniowaniem wykonania budżetu za rok 2012, wniosła do Rady 

Miasta o nieudzielenie absolutorium Prezydentowi Miasta. 

Skład orzekający stwierdził, że podnoszona przez komisję rewizyjną kwestia rozstrzygnięć 

nadzorczych organu nadzoru ogólnego - Wojewody Opolskiego w sprawach uchwał Rady 

Miasta podjętych w sprawie likwidacji (przekształcenia) publicznych szkół podstawowych nie jest 

bezpośrednio związana z przedmiotem wykonania budżetu, zatem wykracza poza sferę 

przedmiotu absolutorium. W nawiązaniu do powyższego, zdaniem składu orzekającego brak jest 

podstaw do stwierdzenia, że wykonane dochody z tytułu subwencji oraz poniesione wydatki na 

odprawy dla nauczycieli likwidowanych szkół zostały dokonane bez podstawy prawnej, gdyż w 

czasie ich dokonywania podstawę taką stanowiły czynności dokonane w związku z uchwałami 

Rady Miasta, podjętymi w sprawie przedmiotowych likwidacji lub przekształcenia, które to 

uchwały na mocy art. 30 ust. 1 usg Prezydent zobligowany był wykonać. 
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W odniesieniu do sfery realizacji dochodów budżetowych w części dotyczącej działu 801, 

rozdział 80104, § 0830 w związku z wykonaniem wielkości planu na poziomie 61,9%, skład 

orzekający wskazał, że stosownie do brzmienia art. 52 ust. 1 pkt 1 ufp, ujęte w budżetach j.s.t. 

dochody stanowią prognozy ich wielkości. Ponadto nie jest obwarowane żadnymi sankcjami 

wykonanie dochodów powyżej lub poniżej kwot zaplanowanych w budżecie. 

Zdaniem składu orzekającego, stanowisko komisji rewizyjnej związane z przedmiotem 

dokonanej oceny wykonania budżetu, w części argumentacji dotyczącej podstaw nieudzielenia 

absolutorium nie zasługuje na aprobatę. 

Opiniując negatywnie wniosek komisji rewizyjnej skład orzekający wskazał na rozbieżność 

pomiędzy złożonym wnioskiem „o udzielenie absolutorium Zarządowi Powiatu”, a jego 

postanowieniami merytorycznymi, które określiły w odmienny sposób treść wniosku, co 

wskazywało na intencję nieudzielenia absolutorium. 

Komisja rewizyjna stwierdziła, że wykonanie budżetu w 2012 r. było zgodne  

z obowiązującymi przepisami, a jedynie wydatki związane z wypłaconymi odszkodowaniami dla 

zwolnionych pracowników, wypłatą wynagrodzeń dla dwóch sekretarzy oraz zewnętrzną obsługą 

prawną były niecelowe. Zdaniem składu orzekającego, powyższe przemawiało za brakiem 

argumentacji będącej podstawą do sformułowania wniosku o nieudzielenie absolutorium 

Zarządowi Powiatu i naruszało zasady określone w ustawie o samorządzie powiatowym oraz 

postanowienia statutu, zgodnie z którymi zadaniem komisji rewizyjnej jest rzetelne i obiektywne 

ustalenie stanu faktycznego jak również ustalenie nieprawidłowości i uchybień oraz przyczyn  

i skutków ich powstania. 

Od opinii wydanych przez składy orzekające nie wniesiono żadnego odwołania do Kolegium 

Regionalnej Izby Obrachunkowej.  

8.4. Nadzór RIO nad uchwałami absolutoryjnymi 

Regionalna Izba Obrachunkowa w Opolu zbadała w 2013 r. w trybie nadzoru 85 uchwał 

organów stanowiących j.s.t. i związków w sprawie absolutorium za 2012 r., w tym jedną, która 

dotyczyła nieudzielenia absolutorium zarządowi powiatu. Trzy j.s.t nie podjęły uchwały 

absolutoryjnej. 

Kolegium orzekło nieważność uchwały rady powiatu w sprawie nieudzielenia absolutorium ze 

względu na brak merytorycznych przesłanek, uzasadniających jej podjęcie. Brak jakiejkolwiek 

dyskusji i wynikających z niej ewentualnych zarzutów w stosunku do wykonania przez Zarząd 

budżetu za 2012 r., zdaniem Kolegium, uniemożliwiał organowi stanowiącemu dokonanie oceny 

działalności Zarządu związanej z wykonaniem budżetu. Należy przy tym wskazać, że Komisja 

Rewizyjna pozytywnie oceniła wykonanie przez Zarząd budżetu za 2012 r., a wniosek Komisji 

Rewizyjnej w sprawie udzielenia absolutorium został pozytywnie zaopiniowany przez RIO  
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w Opolu. Rada Powiatu podejmując uchwałę w sprawie nieudzielenia absolutorium naruszyła  

art. 12 pkt 6 usp, oraz art. 271 ust. 1 ufp. W ocenie Kolegium, absolutorium jest aktem organu 

stanowiącego, aprobującym na podstawie wskazanej w przepisie art. 271 ust. 1 ufp, działalność 

finansową organu wykonawczego. Stąd, instytucji absolutorium nie można łączyć z inną oceną, 

niż ocena działalności Zarządu Powiatu związaną bezpośrednio z wykonaniem budżetu. 

W procesie absolutoryjnym powinno się uzyskać jasną informację o stopniu zrealizowania 

planowanych dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów, wyjaśnieniu przyczyn zaistniałych 

rozbieżności oraz odpowiedzi na pytanie, czy winą za te rozbieżności można obarczyć Zarząd 

Powiatu. Decyzja w sprawie absolutorium musi być zatem bezwzględnie skutkiem oceny 

wykonania budżetu. Od uchwały 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 tworzeniu 

i realizowaniu budżetu, oznacza ich wyłączność podmiotową, ale w granicach określonych 

prawem. 

W 2012 r. Kolegium RIO w Opolu zbadało 2 602 uchwał rad (sejmiku) i 2 362 zarządzeń  

i uchwał organów wykonawczych (w roku ubiegłym odpowiednio 2 799 i 2 176). Najwięcej tego 

rodzaju aktów (118) podjął samorząd gminy Paczków, a najmniej (22) gmina Zawadzkie i były 

one zgodne z prawem. 

Poniższa tabela przedstawia wykaz jednostek, które podejmowały decyzje w sprawach 

finansowych bez naruszenia prawa. 
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Lp. 

Jednostki 

samorządu 

terytorialnego 

Uchwały i zarządzenia 

zbadane w 2012 r., w których 

nie stwierdzono naruszenia 

prawa  

Ogółem, w 

tym: (4+5) 
rady* zarządu** 

1 2 3 4 5 

Gminy 

1 Brzeg 62 25 37 

2 Kędzierzyn-Koźle 84 44 40 

3 Biała 102 39 63 

4   Głogówek 54 31 23 

5 Głuchołazy 66 36 30 

6 Gogolin 54 39 15 

7 Gorzów Śląski 34 31 3 

8 Grodków 62 39 23 

9 Kietrz 41 23 18 

10 Kluczbork 93 54 39 

11 Korfantów 91 41 50 

12 Leśnica 38 30 8 

13 Lewin Brzeski 38 25 13 

14 Niemodlin 40 27 13 

15 Olesno 25 17 8 

16 Otmuchów 45 24 21 

17 Paczków 118 45 73 

18 Praszka 44 33 11 

19 Prószków 59 33 26 

20 Prudnik 72 41 31 

21 Strzelce Opolskie 77 34 43 

22 Ujazd 46 31 15 

23 Zawadzkie 22 20 2 

24 Bierawa 62 32 30 

25 Cisek 52 34 18 

26 Dąbrowa 53 24 29 

27 Dobrzeń Wielki 84 47 37 

28 Domaszowice 68 23 45 

29 Izbicko 36 23 13 

30 Jemielnica 47 29 18 

31 Kamiennik 44 34 10 

32 Komprachcice 47 18 29 

33 Lubrza 37 23 14 

34 Łambinowice 53 31 22 

35 Łubniany 57 35 22 

36 Murów 40 26 14 

37 Olszanka 71 35 36 

38 Pakosławice 41 30 11 

39 Pawłowiczki 59 24 35 

40 Pokój 34 24 10 

41 Polska Cerekiew 40 20 20 

42 Popielów 57 29 28 

43 Radłów 38 23 15 

44 Reńska Wieś 38 32 6 

45 Skarbimierz 56 37 19 

46 Skoroszyce 42 21 21 

47 Strzeleczki 42 33 9 

48 Świerczów 66 27 39 

49 Tułowice 51 22 29 

50 Turawa 57 22 35 

51 Walce 47 29 18 

52 Wilków 67 24 43 

53 Zębowice 41 26 15 

Gminy razem 2 894 1 599 1 295 

    

Powiaty 

1 głubczycki 64 34 30 

2 krapkowicki 70 34 36 

3 namysłowski 86 38 48 

4 nyski 53 28 25 

5 oleski 42 23 19 

6 opolski 50 22 28 

7 prudnicki 56 26 30 

8 strzelecki 55 32 23 

Powiaty razem 476 237 239 

    

    
Województwo samorządowe 

1 Woj. samorządowe 112 34 78 

     

j.s.t. razem 3 482 1 870 1 612 

* w województwie uchwały sejmiku 
** w gminach zarządzenia wójta, burmistrza, prezydenta. 

 

Kolegium nie dopatrzyło się naruszenia prawa w uchwałach i zarządzeniach 53 gmin,  

8 powiatów i województwa samorządowego (w roku ubiegłym w 37 jednostkach). Upoważnia 

to zatem do stwierdzenia, iż w 74,6% (w 2011 r. – 51,2%) jednostek podejmowano decyzje  

w sprawach finansowych w formie uchwał i zarządzeń, zgodnie z przepisami 

obowiązującego w tym zakresie prawa. Ponadto 38 jednostek, wyszczególnionych w tabeli 

powyżej, również w ubiegłym roku, podejmowało uchwały i zarządzenia nie naruszając 

prawa. 
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Kolegium zakwestionowało łącznie 22 uchwały gmin, z czego w odniesieniu do 20 orzekło 

ich nieważność w części lub całości. Wskaźnik uchwał niezgodnych z prawem w gminach 

najniższy był w Głubczycach (1,2%), a najwyższy w Branicach (3,6%). W powiatach 

Kolegium kwestionowało zapisy 6 uchwał, a wskaźnik niezgodności z prawem uchwał wahał 

się od 1,1% w powiecie kędzierzyńsko-kozielskim do 5,9% w powiecie brzeskim. 

Poniższa tabela przedstawia wykaz jednostek, które podejmowały decyzje w sprawach 

finansowych z naruszeniem prawa. 

Lp. 
Jednostki 

samorządu 
terytorialnego 

Uchwały i zarządzenia zbadane w 2012 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 

inne 

niezgodne  
z prawem  

w % 
(7/3) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 

Gminy 

1 Opole 116 40 76 114 2 - - 2 - 1,8 

2 Baborów 34 24 10 33 1 - - 1 - 2,9 

3 Byczyna 62 49 13 61 1 - - 1 - 1,6 

4 Dobrodzień 66 42 24 65 1 - - 1 - 1,5 

5  Głubczyce 84 29 55 83 1 - - 1 - 1,2 

6 Kolonowskie 66 43 23 65 1 - - 1 - 1,5 

7 Krapkowice 72 31 41 71 1 - - 1 - 1,4 

8 Namysłów  98 34 64 96 2 - - 2 - 2,0 

9 Nysa 147 47 100 145 2 - - 2 - 1,4 

10 Ozimek 56 38 18 55 1 - - 1 - 1,8 

11 Wołczyn 62 35 27 61 1 - - 1 - 1,6 

12 Zdzieszowice 62 24 38 61 1 - - 1 - 1,6 

13  Branice 56 31 25 54 2 - - 2 - 3,6 

14 Chrząstowice 34 24 10 33 1 - - 1 - 2,9 

15 Lasowice Wielkie 45 34 11 44 1 - - 1 - 2,2 

16 Lubsza 47 26 21 46 1 - - 1 - 2,1 

17 Rudniki 68 52 16 67 1 - 1 - - 1,4 

18 Tarnów Opolski 55 34 21 54 1 - 1 - - 1,8 

Gminy razem  1 230 637 593 1 208 22 - 2 20 - 1,8 

Powiaty 

1  brzeski 51 27 24 48 3 - 2 1 - 5,9 

2 
kędzierzyńsko- 
kozielski 

89 28 61 88 1 - - 1 - 1,1 

3 kluczborski 92 30 62 88 4 - - 4 - 4,3 

Powiaty razem 232 85 147 224 8 - 2 6 - 3,4 

 

j.s.t. razem 1 462 722 740 1 432 30 - 4 26 - 2,1 

*   w gminach zarządzenia wójta, burmistrza, prezydenta. 

W roku 2012 w 18 gminach i 3 powiatach Kolegium kwestionowało legalność podjętych 

uchwał i zarządzeń. Natomiast w 2011 r. nieprawidłowości stwierdzane przez organ nadzoru 

wystąpiły w 34 gminach i 3 powiatach. W prezentowanym zestawieniu powtórnie pojawiło się 

10 jednostek.  
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Wyniki nadzoru nad uchwałami związków międzygminnych zostały zaprezentowane  

w poniższej tabeli. 

Lp. 
Związki jednostek 

samorządu 
terytorialnego 

Uchwały zbadane w 2012 r. 

ogółem, 
w tym:  
(4+5)  
i (6+7) 

zgro-
madze-

nia 

zarzą-
du 

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 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

1 Aqua Silesia 11 7 4 11 - - - - - 

2 
Związek Gmin Śląska 
Opolskiego 

5 4 1 5 - - - - - 

3 
Związek Miast i Gmin 
Źródła Rzeki Prosny 

4 4 - 4 - - - - - 

4 Dolna Mała Panew 4 4 - 4 - - - - - 

5 Prokado 11 8 3 11 - - - - - 

6 Czysty Region 4 4 - 4 - - - - - 

Razem 39 31 8 39 - - - - - 

W 2012 roku 6 międzygminnych związków przekazywało do tutejszej Izby uchwały  

w trybie nadzoru. Kolegium zbadało 31 uchwał zgromadzeń związków i 8 uchwał zarządu, 

wobec których nie dopatrzono się naruszenia prawa. 

8.6. Wyniki kontroli kompleksowych gospodarki finansowej w poszczególnych 

jednostkach samorządu terytorialnego 

W 2012 r. kontrolami kompleksowymi objęto 20 gminnych jednostek samorządu 

terytorialnego. W wyniku przeprowadzonych kontroli stwierdzono 409 nieprawidłowości, z 

czego 148 to uchybienia, natomiast 261 stanowiło istotne naruszenie prawa (dla porównania 

w 2011 r. stwierdzono 635 nieprawidłowości, w tym 227 uchybień oraz 408 istotnych 

naruszeń prawa). Podczas wymienionych kontroli ujawniono 35 przypadków naruszenia 

dyscypliny finansów publicznych (w 2011 r.- 49 przypadków). W 2012 r. nie stwierdzono 

przypadków rażącego naruszenia prawa skutkującego zawiadomieniem organów ścigania 

(tak samo w 2011 r.). 

Stosując kryteria analogiczne jak w ubiegłych latach, tj. liczbę ogółem stwierdzonych w 

trakcie kontroli nieprawidłowości, liczbę istotnych nieprawidłowości, liczbę nieprawidłowości 

o charakterze naruszenia dyscypliny finansów publicznych, liczbę nieprawidłowości 

skutkujących zawiadomieniem organów ścigania oraz przyporządkowaną im wartość 

punktową odpowiednio 1, 2, 5 i 15 punktów ujemnych, sporządzono poniższe zestawienie. 
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L.p. 
Jednostki samorządu 

terytorialnego 
Suma ilości 

punktów 

1 2 3 

Gminy 

1. Gorzów Śląski 8 

2. Prudnik 17 

3. Ujazd 26 

4. Strzeleczki 32 

5. Dobrodzień 37 

6. Ozimek 39 

7. Zdzieszowice 41 

8. Polska Cerekiew 43 

9. Walce 44 

10. Strzelce Opolskie 50 

11. Branice 58 

12. Krapkowice 59 

13. Gogolin 64 

14. Kluczbork 66 

15. Wołczyn 66 

16. Jemielnica 69 

17. Byczyna 73 

18. Brzeg 83 

19. Kędzierzyn-Koźle 85 

20. Olesno 146 

Ogółem 1106 

Podobnie jak w ubiegłym roku, wyniki kontroli kompleksowych wskazują na duże 

zróżnicowanie ilości ujemnych punktów (od 8 do 146), świadczących o naruszeniu przepisów 

prawa w prowadzeniu gospodarki finansowej przez poszczególne jednostki samorządu 

terytorialnego. Sumaryczna ilość punktów zmniejszyła się z 1696 w 2011 r. do 1106  

w 2012 r., przy czym w 2012 r. przeprowadzono o 1 kontrolę mniej. 

Najczęstszą przyczyną stwierdzonych nieprawidłowości było nieprzestrzeganie oraz 

nieznajomość przepisów prawa, a także brak właściwego nadzoru i kontroli ze strony 

kierownictwa jednostki i jak wynika z zestawienia, na podstawie ujawnionych przez 

inspektorów kontroli nieprawidłowości, najgorzej w tym zakresie było w gminach Olesno, 

Kędzierzyn – Koźle i Brzeg. Natomiast skala ujawnionych nieprawidłowości i ich znaczenie w 

gminach Gorzów Śląski, Prudnik i Ujazd wskazywać może na generalnie poprawną 

realizację gospodarki finansowej w badanym okresie. 

9. Podsumowanie 

Dokonując oceny wykonania budżetu przez jednostkę samorządu terytorialnego należy 

uwzględnić wielkości jego podstawowych parametrów jak: dochody, wydatki, przychody 

i rozchody, osiągnięty wynik oraz legalność gospodarowania środkami publicznymi. Oceny 

tej dokonały właściwe organy j.s.t. województwa opolskiego, podejmując decyzję w sprawie 

absolutorium za 2012 r. dla organów wykonawczych oraz Regionalna Izba Obrachunkowa  

w opiniach składów orzekających, uchwałach Kolegium oraz ustaleniach kontrolnych. 

Wykonanie budżetu za 2012 r. przez jednostki samorządu terytorialnego naszego 

województwa, w świetle wyników działalności opiniodawczej i uchwałodawczej RIO, należy 

uznać za poprawne. Uchwały w sprawie udzielenia absolutorium z tytułu wykonania budżetu 

za 2012 rok podjęły 84 nadzorowane jednostki (95,5% jednostek), a uchwałę o nieudzieleniu 

zarządowi absolutorium podjęto w jednym powiecie. Ponadto w 3 j.s.t. i jednym związku 

międzygminnym organy stanowiące nie podjęły uchwały w sprawie absolutorium. 
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Szczegółowa analiza parametrów ekonomicznych gospodarki finansowej samorządu 

terytorialnego naszego województwa prowadzi do wniosku, iż w roku 2012 nasiliły się 

niekorzystne relacje w odniesieniu do średnich krajowych, co może świadczyć o większym 

wpływie dekoniunktury gospodarczej na finanse samorządu terytorialnego naszego 

województwa niż w kraju, ale też może to być skutek działań dostosowawczych naszych 

samorządów do nowych warunków osiągania zdolności kredytowej. 

I. Z prowadzonej przez Izbę działalności analitycznej w obszarze realizacji budżetów 

samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2012 r. wynikają poniższe ustalenia.  

Łączne dochody wszystkich j.s.t. województwa opolskiego w 2012 r. wprawdzie wzrosły 

nominalnie o 1,7%, ale realnie zmalały o 2,0%. Zbiorczy wynik j.s.t. naszego województwa 

był gorszy od średnich wyników dla kraju, bowiem łączne dochody j.s.t. w kraju wzrosły 

nominalnie o 3,6%, a realnie zmalały o 0,1%. Wpływ na ogólny poziom dochodów miał z 

pewnością fakt, że podobnie jak w roku ubiegłym, wystąpił znaczny spadek dochodów 

województwa samorządowego - nominalny o 9,4% i realny o 12,6%.  

Jednostki samorządu terytorialnego planowały dochody budżetowe zbyt optymistycznie, 

gdyż we wszystkich grupach j.s.t. ich wykonanie było mniejsze od planu. 

Dotacje celowe dla j.s.t. województwa opolskiego zmalały o 7,0%, podczas gdy w kraju 

wzrosły o 1,1%. Spadek dotacji celowych w województwie opolskim wynikał głównie ze 

zmniejszenia kwot dotacji na zadania finansowane z udziałem środków europejskich  

i zagranicznych oraz na zadania własne. Dochody własne j.s.t. wzrosły o 4,3%  

i ukształtowały się na poziomie wyższym o 0,3 punktu procentowego od średniej w kraju. 

W analizowanym okresie nastąpił wzrost o 4,3% dochodów z tytułu udziałów w podatku 

dochodowym od osób fizycznych oraz spadek o 2,9% udziałów w podatku dochodowym od 

osób prawnych. Subwencja ogólna dla j.s.t. województwa opolskiego, w stosunku do 

wielkości z roku ubiegłego, wzrosła o 4,7% (w kraju o 4,8%) i stanowiła 31,7% ich łącznych 

dochodów (w kraju 28,6% ogółu dochodów j.s.t.).  

W strukturze dochodów ogółem j.s.t. województwa opolskiego przeważały wpływy 

pochodzące z budżetu państwa, co może być przyczyną ograniczenia samodzielności 

jednostek. Łączny udział dotacji i subwencji ogólnej w strukturze dochodów j.s.t. w 2012 r. 

wyniósł 56,9% (w kraju 50,9%), a dochodów własnych 43,1% (w kraju 49,1%). Niekorzystna 

struktura dochodów w naszym województwie pogłębiła się w odniesieniu do roku 2011, gdzie 

dochody własne były niższe niż średnie w kraju o 3,9 pkt procentowego. W strukturze 

dochodów ogółem, łączne wpływy z udziałów w podatkach dochodowych stanowiły w j.s.t. 

województwa opolskiego 18,1%, a w kraju - 21,2%. To źródło dochodów własnych jest 

najbardziej podatne na wahania koniunktury gospodarczej kraju i zarazem ściśle powiązane 

z gospodarką oraz polityką fiskalną państwa. Spośród wszystkich typów j.s.t. najbardziej 
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niekorzystnie ukształtowała się struktura dochodów województwa samorządowego, z uwagi 

na niższy od krajowego o 15,1 punktu procentowego udział dochodów własnych. 

W 2012 r. dochody j.s.t. województwa opolskiego w przeliczeniu na jednego 

mieszkańca wyniosły 4 189 zł i chociaż wzrosły o 135 zł, to nadal były mniejsze  

(o 415 zł) od krajowych. Różnica między dochodami j.s.t. województwa opolskiego a j.s.t.  

w kraju nieznacznie zmalała w stosunku do roku 2011, w którym wynosiła 431 zł. Gminy  

i powiaty uzyskały wyniki niższe od średnich dla kraju, odpowiednio o 197 zł i 53 zł, 

natomiast większe dochody na jednego mieszkańca niż średnia krajowa uzyskały miasto na 

prawach powiatu (o 254 zł) oraz województwo samorządowe (o 15 zł).  

W 2012 r. w żadnej z jednostek samorządu terytorialnego naszego województwa nie 

wykonano planu wydatków, które ogółem zmalały nominalnie o 3,5%, a realnie o 6,9%. W skali 

kraju wydatki ogółem j.s.t. również zmalały, nominalnie o 0,6% (realnie o 4,3%). W województwie 

opolskim spadek wydatków nastąpił we wszystkich grupach j.s.t., przy czym, największy  

(o 14,9%) odnotowano w województwie samorządowym. 

Na zwiększenie o 3,7% kwoty wydatków bieżących miał wpływ m.in. wzrost wydatków na 

obsługę długu o 22,5% i wydatków na wynagrodzenia wraz z pochodnymi o 4,4%. 

Podobnie jak w roku poprzednim, analiza struktury wydatków wskazuje na wysoki udział 

wydatków bieżących (84,5%), których znaczna część należy do tzw. „wydatków sztywnych”, 

związanych z realizacją zadań ustawowych. W strukturze działowej wydatków bieżących w 2012 

roku nadal największe znaczenie miały wydatki na oświatę (42,3%) oraz wydatki na pomoc 

społeczną (17,6%). W kraju, wydatki bieżące również dominowały, stanowiąc 80,3% w strukturze 

wydatków.  

Należy zauważyć, że w omawianym okresie wydatki majątkowe naszych samorządów 

zmalały ogółem o 30,1%, podczas gdy ich kwota w kraju zmniejszyła się o 16,1%. Na tę 

niekorzystną sytuację rzutowało zmniejszenie wydatków majątkowych we wszystkich szczeblach 

j.s.t. w województwie, przy czym największy spadek (o 47,4%) wystąpił w powiatach. To 

zjawisko znalazło odzwierciedlenie w strukturze wydatków ogółem, gdzie ich udział wyniósł 

15,5% i był mniejszy niż w roku ubiegłym o 5,8 punktu procentowego.  

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 powiatach i województwie samorządowym.  

W gminach przeważały wydatki majątkowe przeznaczone na gospodarkę komunalną  

i ochronę środowiska. Następnymi, pod względem wielkości udziału, kierunkami wydatków 

majątkowych była gospodarka komunalna i ochrona środowiska oraz rolnictwo. 

Wydatki wszystkich j.s.t. województwa opolskiego w przeliczeniu na jednego 

mieszkańca w 2012 r. zmalały o 82 zł i wynosiły 4 152 zł, co oznacza, że były niższe  
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o 531 zł od średniej krajowej (w roku 2011 była to kwota 520 zł). Tylko w mieście na prawach 

powiatu wydatki per capita ukształtowały się na poziomie wyższym, niż średnie dla kraju w 

jednostkach tego typu. Wydatki majątkowe per capita również były niższe niż w kraju  

(o 282 zł), i we wszystkich typach jednostek nie przekroczyły średniego wskaźnika dla kraju. 

Wydatki j.s.t. województwa opolskiego pokrywane ze środków europejskich  

i zagranicznych obniżyły się w stosunku do roku poprzedniego o 37,3% i stanowiły 8,4% 

wydatków ogółem j.s.t. województwa opolskiego (w 2011 r. 13,6%). Udział wydatków ze 

środków europejskich i zagranicznych w wydatkach j.s.t. województwa opolskiego odbiegał 

in minus od poziomu krajowego, który wyniósł 11,9%.  

Najwięcej środków na realizację zadań w ramach programów i projektów wykonywanych  

z udziałem środków europejskich i zagranicznych wydatkowały gminy (43,2%) oraz 

województwo samorządowe (40,6%), a głównym kierunkiem wydatkowania był transport 

i łączność. 

Oceniając ogólny wynik finansowy j.s.t. województwa opolskiego należy stwierdzić, że 

był on korzystny, gdyż rok budżetowy 2012 zamknięty został ogólną nadwyżką w wysokości 

37 066 tys. zł, podczas gdy w roku 2011 osiągnięto deficyt w kwocie 185 289 tys. zł.  

W 2012 r. liczba jednostek z deficytem obniżyła się o 20 i wyniosła 32. Tę pozytywną 

sytuację wiązać należy z podjętymi przez j.s.t. działaniami zmierzającymi do spełnienia 

nowych wymogów z zakresu indywidualnego wskaźnika zadłużenia, jaki obowiązywać 

będzie od 2014 r., jak również zasady, że na koniec roku budżetowego wykonane wydatki 

bieżące nie mogą być wyższe niż wykonane dochody bieżące powiększone o nadwyżkę 

budżetową z lat ubiegłych i wolne środki. 

Wynik finansowy wszystkich j.s.t. w kraju za 2012 r. zamknął się deficytem w wysokości 

3 045 780 tys. zł, który w stosunku do roku ubiegłego uległ zmniejszeniu o 70,4%. Budżety 

nadwyżkowe wypracowały 1 542 j.s.t. (54,9% wszystkich j.s.t. w kraju), a deficytowe  

1 267 j.s.t. 

Źródłami pokrycia deficytu budżetowego były w głównej mierze kredyty i pożyczki, które 

stanowiły 47,7% ogółu przychodów oraz wolne środki stanowiące 38,8% przychodów. 

W skali kraju dominującą pozycję stanowiły również kredyty i pożyczki, które w strukturze 

przychodów stanowiły 41,8%. 

Zadłużenie j.s.t. województwa opolskiego w 2012 r. wyniosło 1 333 289 tys. zł  

i nieznacznie (o 0,8%) obniżyło się w stosunku do roku poprzedniego, podczas gdy łączne 

zadłużenie j.s.t. w kraju wzrosło o 3,2%. Zadłużenie j.s.t. województwa opolskiego na tle 

zadłużenia krajowego ukształtowało się korzystnie. W strukturze zadłużenia j.s.t 

województwa opolskiego udział jednostek posiadających niskie zadłużenie mieszczące się w 

przedziale od 0 do 20% wyniósł 38,5%, a w kraju 28,2%, natomiast udział jednostek 

posiadających zadłużenie przekraczające 50% wyniósł odpowiednio 9,6% i 13,3%. 
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Podobnie jak w roku poprzednim, zadłużenie samorządu opolskiego w 2012 r. nie 

wpłynęło w istotny sposób na poziom zadłużenia samorządu terytorialnego w kraju, bowiem 

zobowiązania z tytułu zaciągniętych kredytów i pożyczek oraz wyemitowanych obligacji 

stanowiły około 2% zobowiązań wszystkich j.s.t. w kraju. 

W strukturze zadłużenia wszystkich j.s.t. województwa opolskiego dominujący udział 

miało zadłużenie gmin, które stanowiło 55,1% ogółu. W kraju udział tej grupy j.s.t. też był 

największy i wyniósł 38,6% ogólnego zadłużenia. 

Na koniec 2012 r. dwie jednostki samorządu terytorialnego przekroczyły ustawowy limit 

zadłużania się (w kraju 30 j.s.t.). Główną przyczyną przekroczenia ustawowego 60% 

wskaźnika długu, w gminie i województwie samorządowym było niewykonanie 

zaplanowanych dochodów, w tym ze środków europejskich. 

Pogłębiona analiza skumulowanego wskaźnika zadłużenia o zadłużenie pozostałych 

jednostek sektora finansów publicznych (SPZOZ-y, instytucje kultury i samorządowe osoby 

prawne) wskazuje, że miałby on wpływ na skumulowane zadłużenie 6 powiatów  

i województwa samorządowego. Wskaźnik zadłużenia w tych jednostkach wzrósłby od 2,0% 

do 17,4%. 

Indywidualny wskaźnik zadłużenia wynikający z art. 243 ufp ma z założenia służyć 

dostosowaniu poziomu spłat zobowiązań do zasobności budżetu j.s.t i zapobiegać ich 

nadmiernemu zadłużaniu się. Wprowadzenie w życie tych rozwiązań zwiększyło zależność 

pomiędzy możliwościami finansowymi j.s.t. a wielkością spłat ich zobowiązań i poziomem 

zadłużenia. Potencjał finansowy j.s.t ustalany jest na podstawie danych z trzech lat 

poprzedzających kolejny rok budżetowy. Analiza indywidualnego wskaźnika zadłużenia w 

2014 r. dokonana po raz pierwszy w raporcie na podstawie przedłożonych elektronicznych 

wersji projektów uchwał WPF na 2013 r. wykazała, że w jednej gminie województwa 

opolskiego nie był on spełniony. Powyższe oznaczało brak możliwości uchwalenia budżetu  

w zakładanym kształcie. Ponadto w 28 j.s.t. województwa opolskiego wielkość różnicy 

pomiędzy lewą i prawą stroną wzoru wskaźnika z art. 243 ufp była na poziomie minimalnym 

tj. mniejszym od 0,5 punktu procentowego. W jednostkach, w których wielkość różnicy 

pomiędzy lewą i prawą stroną wzoru omawianego wskaźnika była minimalna, istnieją 

ograniczenia w możliwości zaciągania kolejnych zobowiązań oraz konieczność działań  

w celu niepogarszania łącznego maksymalnego limitu spłaty. Jedynie w 9 j.s.t województwa 

opolskiego różnica między lewą i prawą stroną wzoru wskaźnika przekroczyła poziom  

5 punktów procentowych. 

Z danych przedstawionych przez Krajową Radę Regionalnych Izb Obrachunkowych na 

Konferencji „Przyszłość finansów samorządów – dylematy i wyzwania”, która odbyła się 20 

czerwca 2013 r. wynika, że w 2014 roku, w skali kraju 138 jednostek samorządu 

terytorialnego może mieć problemy ze spełnieniem relacji wynikającej ze wskaźnika,  
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o którym mowa w art. 243 ufp. Powyższą analizę opracowano w oparciu o dane z WPF 

podjętych przez j.s.t. i przekazanych do RIO do 5 maja 2013 r. 

Na koniec 2012 roku jedna jednostka samorządu terytorialnego województwa opolskiego 

nie spełniła relacji, o której mowa w art. 242 ufp tzn., że wydatki bieżące przekroczyły 

dochody bieżące powiększone o nadwyżkę budżetową i wolne środki. W skali kraju takich 

jednostek było 23 (dotyczyło to wyłącznie gmin). 

II. Z punktu widzenia działalności nadzorczej RIO, prowadzenie w roku 2012 gospodarki 

finansowej przez j.s.t. województwa opolskiego i ich związki należy ocenić pozytywnie, ze 

względu na stosunkowo wysoki wskaźnik (99,4%) uchwał, w których organ nadzoru nie 

dopatrzył się naruszenia prawa, a który w porównaniu z rokiem poprzednim (98,8%) uległ 

nieznacznej poprawie. Wskaźnik 0,6% uchwał podjętych z naruszeniem prawa, w sytuacji 

ciągle zmieniających się przepisów prawa i ich nienajlepszej jakości, można uznać za 

znikomy. 

Jako pozytywne zjawisko odnotować należy zwiększenie się liczby jednostek,  

w których organ nadzoru nie dopatrzył się naruszenia prawa z 52 w roku ubiegłym do 68  

w roku 2012. 

W dwóch istotnych dla gospodarki finansowej j.s.t. kategoriach uchwał, tj. budżetowych  

i podatkowych, łączny wskaźnik tego rodzaju aktów zgodnych z ustawowymi przepisami w 

2012 r. wyniósł 99,7% i uległ nieznacznemu wzrostowi w porównaniu do ubiegłorocznego 

wynoszącego 99,3%.  

Kolegium badając w 2012 r. uchwały w sprawie zasad udzielenia dotacji, orzekło 

nieważność (w całości lub w części) 8 uchwał (4,1%), natomiast w roku ubiegłym 

zakwestionowano 15 uchwał (13,8%). Mimo, że wskaźnik naruszenia prawa uległ obniżeniu, 

to należy stwierdzić, że uchwały w sprawie zasad udzielenia dotacji stanowią najsłabszy 

segment stanowienia prawa samorządu opolskiego. Popełnione przez organy j.s.t. 

nieprawidłowości, w głównej mierze, wynikały z wykroczenia poza ramy kompetencji 

określonych przez ustawodawcę oraz z nieuprawnionego dopuszczenia się modyfikacji 

przepisów ustawowych, co przypuszczalnie wynikało z braku świadomości istoty prawa 

miejscowego. Należy zwrócić uwagę na dość powszechne problemy związane z dotacjami 

udzielanymi na podstawie ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami oraz ustawy  

o opiece nad dziećmi w wieku do lat 3, wynikającymi głównie z nieprecyzyjnych przepisów,  

a także tendencji organów j.s.t. do wprowadzenia nadregulacji w aktach wewnętrznych. 

W 2012 r. Kolegium zakwestionowało 2 uchwały w sprawie zaciągania zobowiązań 

wpływających na wysokość długu publicznego, a wskaźnik stwierdzonych naruszeń prawa  

w uchwałach tego rodzaju wyniósł 0,4% (w 2011 r. -  0,9%).  

W analizowanym okresie wpłynęło do Izby 89 uchwał w sprawie uchwalenia WPF, 

spośród których Kolegium orzekło nieważność w części uchwały jednej jednostki. Ponadto, 
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Kolegium zbadało 637 uchwał zmieniających WPF na 2012 r. i lata następne, stwierdzając 

nieprawidłowości w 4 z nich (wobec 1 uchwały orzeczono nieważność w całości,  

a w stosunku do 3 nieważność w części). Oceniając wykonanie przez j.s.t. zadania  

w zakresie działalności uchwałodawczej, tj. podejmowanie uchwał w sprawie WPF i jej zmian 

należy stwierdzić, że j.s.t. dobrze poradziły sobie z jego realizacją. 

Dokonując oceny wykonania budżetów samorządowych w roku 2012, przez pryzmat 

wydanych przez składy orzekające opinii o sprawozdaniach rocznych, stwierdzić należy, że 

wskaźnik opinii pozytywnych ukształtował się na poziomie roku ubiegłego i wyniósł 93,3%. 

Analizując dane zawarte w sprawozdaniu jednego z powiatów, skład orzekający stwierdził 

nieprawidłowości i naruszenia obowiązujących przepisów, co skutkowało wydaniem opinii 

negatywnej.  

Zakładając stosowanie jednolitych kryteriów badania sprawozdań z wykonania budżetów 

przez Izby, stwierdzić też należy, że samorządy naszego województwa w miarę poprawnie 

realizowały budżety i poprawnie to dokumentowały. W porównaniu do ubiegłego roku, 

wzrosła liczba opinii o wnioskach komisji rewizyjnych w sprawie absolutorium z uwagami  

i zastrzeżeniami (w 2011 r. - 1 opinia z uwagami, w 2012 r. – 4) a także wydano jedną opinię 

negatywną. 

III. Kontrola gospodarki finansowej jednostek samorządu terytorialnego w 2012 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 1 jednostkę mniej. 

Niemniej, na podstawie wyników kontroli można sformułować wniosek, że w badanym przez 

inspektorów okresie t.j. I połowie roku 2012 i roku 2011 nastąpiła wyraźna poprawa  

w zakresie zgodności z prawem prowadzenia gospodarki finansowej w j.s.t. naszego 

województwa. Świadczyć o tym może nie tylko zmniejszenie o 36% ujawnionych 

nieprawidłowości, ale także spadek prawie o połowę stwierdzonych istotnych naruszeń 

prawa i o wiele mniejsza ilość ujawnionych naruszeń dyscypliny finansów publicznych. 

Prawidłowe i legalne gromadzenie oraz wydatkowanie środków publicznych jest 

wyznacznikiem kondycji danej jednostki samorządu, sprawności w działaniu jej organów oraz 

realizacji potrzeb wspólnoty samorządowej. Dlatego też, 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 uzyskanie odpowiedzi na pytanie odnoszące się do skutków finansowych 

popełnionych i ujawnionych nieprawidłowości.  

W 2012 r. skutki finansowe stwierdzonych nieprawidłowości były stosunkowo niewielkie  

i określone zostały na łączną kwotę 137 143,59 zł. Dla porównania, w jednostkach 
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kontrolowanych w roku poprzednim były one prawie trzykrotnie wyższe i zamknęły się kwotą 

389 696,10 zł. Podkreślić należy, 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 

nieprawidłowości, szczególnie formalnych czy dokumentacyjnych, nie daje się zwymiarować 

w zakresie rezultatów finansowych. 

W wyniku kontroli zagadnień dotyczących zaciągania zobowiązań stwierdzono, że  

w wielu jednostkach nieterminowo regulowano zobowiązania. Łączna kwota nieterminowo 

regulowanych zobowiązań wobec kontrahentów, ustalona w trakcie kontroli, wyniosła 

3 615 420,62 zł. Powyższe uznać należy za zjawisko negatywne, a jednocześnie 

potwierdzające narastanie trudności finansowych jednostek samorządu terytorialnego.  

W dwóch jednostkach stwierdzono zapłatę karnych odsetek na skutek nieterminowego 

regulowania zobowiązań w kwocie 15 047,84 zł. 

Drugą istotną grupą nieprawidłowości związanych z zaciąganiem zobowiązań było 

przekraczanie zakresu upoważnienia do zaciągania zobowiązań, którą to nieprawidłowość 

stwierdzono w 6 jednostkach. Wprawdzie, nieprawidłowość ta nie wiąże się ze skutkami 

finansowymi, jednakże jej wystąpienie stanowi naruszenie dyscypliny finansów publicznych. 

Kontrole realizacji dochodów podatkowych wskazują, że najczęściej stwierdzane 

nieprawidłowości, w obszarze realizacji dochodów podatkowych, związane były z podatkiem 

od nieruchomości oraz od środków transportowych, a w szczególności, z nieweryfikowaniem 

bądź nierzetelnym weryfikowaniem deklaracji podatkowych. Wielokrotnie stwierdzano 

nieegzekwowanie obowiązku składania deklaracji podatkowych, zarówno na podatek od 

nieruchomości, rolny jak i podatek od środków transportowych. Istotną grupę 

nieprawidłowości, w obszarze realizacji dochodów podatkowych, stanowią nieprawidłowości 

związane z niewłaściwym podejmowaniem lub zaniechaniem czynności zmierzających do 

zastosowania środków egzekucyjnych zaległości z tytułu podatków i opłat. 

Gospodarowanie mieniem komunalnym i uzyskiwanie z niego dochodów odbywa się 

dość często z naruszeniem obowiązujących przepisów. Przestrzeganie procedur związanych 

z ewidencją i inwentaryzacją majątku oraz zbywaniem, bądź czasowym udostępnianiem 

nieruchomości, wciąż sprawia wiele problemów jednostkom samorządu terytorialnego. 

Liczba ujawnionych nieprawidłowości jest duża, jednakże łączna kwota skutków finansowych 

była stosunkowo niewielka. Nadal główną przyczyną występowania nieprawidłowości było 

nierespektowanie przepisów prawa, bądź błędna ich interpretacja. Jednostki samorządu 

terytorialnego, jako podmioty władzy publicznej, w dalszym ciągu mają problem  

z zachowaniem zasady jawności postępowania przy sprzedaży, oddawaniu w użytkowanie 

wieczyste, użytkowanie, najem lub dzierżawę nieruchomości wchodzących do zasobu. 
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Podczas kontroli działań gmin, mających wpływ na wielkość przyznanych subwencji, 

ujawniono nieprawidłowości związane z błędnym sporządzaniem sprawozdań Rb-PDP. 

Suma błędnie wykazanych w tychże sprawozdaniach kwot wyniosła 203 685,04 zł. Minister 

Finansów nie wydał, na skutek zawiadomienia Izby o wynikach kontroli, decyzji  

o zmniejszeniu części wyrównawczej subwencji ogólnej. W roku poprzednim, Minister 

Finansów wydał jedną decyzję o zmniejszeniu części wyrównawczej subwencji ogólnej na 

2011 r. o kwotę 50 896,00 zł i potrąceniu nienależnie otrzymanej kwoty w okresie styczeń – 

sierpień 2011 r. w wysokości 33 936,00 zł.  

W zakresie realizacji wydatków, na szczególną uwagę, podobnie jak w roku ubiegłym 

zasługują nieprawidłowości związane z wypłacaniem wynagrodzeń i nagród pracownikom. 

Polegały one głównie na wypłacaniu w nieprawidłowych wysokościach poszczególnych 

składników wynagrodzeń pracowniczych. Ich skutki finansowe wyniosły 8 694,48 zł, z czego 

zawyżono pracownikom wynagrodzenia o kwotę 6 628,49 zł, a zaniżono o 2 065,99 zł. 

Istotną grupę nieprawidłowości stwierdzonych w trakcie kontroli przeprowadzonych w 

2012 r. stanowiły zagadnienia związane z tworzeniem i funkcjonowaniem funduszy 

sołeckich. Nieprawidłowości zostały stwierdzone w 7 gminach, a skutek finansowy tych 

nieprawidłowości wyniósł 15 126,57 zł. 

Jednym z obszarów, w którym liczba stwierdzonych w 2012 roku nieprawidłowości była 

najmniejsza, było zagadnienie związane z wykorzystaniem dotacji przez jednostki 

samorządu terytorialnego. Pomimo, że zagadnienie to podlegało sprawdzeniu na każdej z 20 

kontroli kompleksowych, to stwierdzono jedynie 4 nieprawidłowości, które nie niosły żadnych 

skutków finansowych. Analiza wyników kontroli w zakresie wykorzystania dotacji przez j.s.t. 

wskazuje, że w stosunku do lat poprzednich, stopniowo maleje liczba nieprawidłowości 

stwierdzanych podczas kontroli w powyższym obszarze. 

Analiza nieprawidłowości stwierdzonych w trakcie kontroli przeprowadzonych w 2012 r.  

w zakresie realizacji zadań inwestycyjnych wykazała, że ujawniane naruszenia prawa 

dotyczyły najczęściej stosowania przepisów Prawa zamówień publicznych i ustawy  

o rachunkowości. Naruszenie prawa w zakresie stosowania tych dwóch aktów, stwierdzono 

w połowie skontrolowanych jednostek. Nieprawidłowości, jakie wykryto w trakcie kontroli 

kompleksowych, sprowadzały się do błędnego ujmowania w ewidencji księgowej kosztów 

związanych z prowadzonymi zadaniami inwestycyjnymi oraz nieterminowego sporządzania 

dowodów OT. Niestosowanie lub błędne stosowanie przepisów ustawy Prawo zamówień 

publicznych stanowiło, drugi co do wielkości, problem z jakim mieli do czynienia kontrolerzy 

realizujący kontrole kompleksowe w roku 2012 w zakresie prawidłowego realizowania zadań 

inwestycyjnych. Stwierdzane nieprawidłowości dotyczyły błędnego: określania przedmiotu 
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zamówienia, ustalania wartości szacunkowej zamówienia, zamieszczania ogłoszeń  

i niestosowania przepisów Prawa zamówień publicznych w zakresie wzywania wykonawców 

do złożenia wyjaśnień. Niektóre nieprawidłowości miały rażący charakter, co spowodowało 

dodatkowe postawienie zarzutów o nieskuteczności mechanizmów i procedur kontroli 

zarządczej w zakresie terminowości sporządzania dokumentacji z przeprowadzonych 

postępowań o udzielanie zamówień publicznych. 

Analizując przyczyny ujawnionych nieprawidłowości stwierdzić należy, iż głównie 

dotyczyły one nierespektowania obowiązujących przepisów prawa bądź ich 

nieprzestrzegania oraz niedostatecznego nadzoru nad podległymi służbami ze strony 

kierownictwa kontrolowanych jednostek. 

Na podstawie wyników kontroli do kontrolowanych jednostek skierowano wystąpienia 

pokontrolne zawierające 174 wniosków do realizacji (w 2011 r. - 239 wniosków). 

Do Ministra Finansów skierowano 4 zawiadomienia 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 2012 r. skierowano 32 zawiadomienia  

w tej sprawie do Rzecznika dyscypliny finansów publicznych. 

Ustalenia kontroli przeprowadzonych w 2012 r. nie ujawniły naruszeń prawa skutkujących 

zawiadomieniem organów ścigania. 

 


