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WSTĘP 

Kolejny już raz przedstawiamy Czytelnikom Raport z realizacji budżetów jednostek 

samorządu terytorialnego, tym razem za 2013 rok. Podsumowuje on działalność nadzorczą, 

kontrolną i analityczną prowadzoną w odniesieniu do 88 jednostek samorządu terytorialnego 

będących w nadzorze Regionalnej  Izby Obrachunkowej w Opolu.  

Wydarzeniem, które niewątpliwie miało wpływ na gospodarkę finansową j.s.t. w 2013 roku 

było wejście w życie tzw. rewolucji śmieciowej. Ustawa o utrzymaniu czystości i porządku  

w gminach zobowiązała gminy do zorganizowania nowego systemu gospodarowania 

odpadami, co wiązało się z podjęciem przez rady gmin szeregu uchwał regulujących to 

zagadnienie. Część z podejmowanych uchwał podlegała nadzorowi Izby. Kolegium  

w uchwałach regulujących system gospodarowania odpadami stwierdziło w 20 przypadkach 

istotne naruszenie prawa. Począwszy od 1 lipca 2013 r., opłaty za odbiór odpadów 

komunalnych stały się dochodami własnymi gmin, które powinny wystarczyć na pokrycie 

wydatków na gospodarowanie odpadami.  

Rok 2013 był również pierwszym rokiem, w którym j.s.t. przekazywały do regionalnej izby 

obrachunkowej w aplikacji BeSTi@ projekty uchwał w sprawie wieloletniej prognozy 

finansowej lub jej zmian oraz uchwały i zarządzenia w sprawie wieloletniej prognozy 

finansowej i jej zmian wyłącznie w formie dokumentu elektronicznego na określonym wzorze. 

Przepisy te wymusiły, zarówno na j.s.t., jak i regionalnych izbach obrachunkowych, 

zmodyfikowanie obiegu dokumentów. Dane z wieloletnich prognoz finansowych wraz  

z rozstrzygnięciami nadzorczymi otrzymuje Ministerstwo Finansów.  

Sukcesywnie zmniejsza się zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego - w stosunku do 2012 r. o 2,9%, a w stosunku do 2011 r. o 3,7%. Znaczący 

wpływ na zmniejszenie zadłużenia mają przede wszystkim przepisy w sprawie 

indywidualnego wskaźnika spłaty dla poszczególnych j.s.t., które zaczęły obowiązywać od  

1 stycznia 2014 r. Po raz ostatni  w 2013 r. wyliczano wskaźniki wynikające z art. 169 i 170 

ustawy o finansach publicznych z 2005 roku, dotyczące wskaźnika spłaty zobowiązań  

i zadłużenia. 

Warto podkreślić, że RIO w Opolu systematycznie monitoruje efekty prowadzonej przez 

j.s.t. gospodarki finansowej, nie tylko w „Raporcie”, ale również w innych analizach 

zamieszczanych na stronie internetowej Izby.  

Raport pozwoli Czytelnikom na zapoznanie się z sytuacją finansową j.s.t. województwa 

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

naszych samorządów na tle wyników krajowych.  
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1. WYKONANIE BUDŻETÓW JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

Podstawę gospodarki finansowej jednostki samorządu terytorialnego1 stanowi budżet, który 

jest rocznym planem dochodów i wydatków oraz przychodów i rozchodów, ujętych  

w odpowiednim stopniu szczegółowości. 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 2013 r. wyniosły ogółem 4 369 726 tys. zł, a kwota wydatków stanowiła 4 329 871 tys. zł.  

W porównaniu do roku ubiegłego, dochody wzrosły o 3,1%, a wydatki o 3,0%. W ujęciu 

realnym wzrost dochodów stanowił 2,2%, a wydatków 2,1%2. W skali kraju3 wszystkie 

jednostki samorządu terytorialnego uzyskały realnie dochody i wydatki wyższe od 

ubiegłorocznych o 2,5% i o 1,0%.  

Łączny deficyt budżetowy4 jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego 

w 2013 r. wyniósł 73 979 tys. zł, a wypracowana nadwyżka budżetowa 113 835 tys. zł. Rok 

budżetowy zamknięto deficytem w 25 gminach i mieście na prawach powiatu (w roku 

ubiegłym łącznie w 32 jednostkach).  

Należności wymagalne wszystkich j.s.t. wyniosły 384 448 tys. zł i w porównaniu do roku 

ubiegłego wzrosły o 10,2%. Wzrost należności gmin związany był m.in. ze zmianą przepisów 

dotyczących gospodarowaniem odpadami komunalnymi i nieuiszczaniem (począwszy od  

1 lipca 2013 r.) opłat za wywóz odpadów komunalnych. W powiatach wzrost należności 

wymagalnych dotyczył m.in. należności z Funduszu Pracy, nieopłaconych czynszów, oraz 

opłat rodziców, których dzieci przebywają w placówkach opiekuńczo-wychowawczych. 

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

i wyemitowane obligacje wyniosły 1 294 803 tys. zł i zmniejszyły się o 2,9%.  

W tabeli przedstawiono syntetyczne dane dotyczące wykonania podstawowych 

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

latach. 

                                                
1 Jednostki samorządu terytorialnego dalej w tekście j.s.t. 

2 Wskaźnik inflacji za 2013 r. wyniósł 0,9% (M.P. z 2014 r. poz. 94). 
3 Dane dotyczące wyników krajowych pochodzą z opracowania „Sprawozdanie z działalności regionalnych izb 
obrachunkowych i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego w 2013 r.” – Krajowa Rada 
Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2014. 
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.). 
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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 

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

2012 4 240 005 4 202 941 37 064 1 333 289 348 859 

2013 4 369 726 4 329 871 39 856 1 294 803 384 448 

Dynamika % 
(2013/2012) 

103,1 103,0 x 97,1 110,2 

Na przestrzeni lat 2011-2013 dochody jednostek samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego systematycznie rosły. Wydatki j.s.t. w 2012 r. zmniejszyły się porównaniu do roku 

poprzedniego, ale w 2013 r. ponownie wzrosły. Wykonanie dochodów i wydatków miało 

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

deficyt - na koniec 2011 r. zmienił się w kolejnym roku w nadwyżkę budżetową. Na koniec 

2013 roku nadwyżka budżetowa wzrosła do poziomu 39 856 tys. zł. 

W analizowanym okresie łączne należności wymagalne j.s.t. województwa opolskiego 

systematycznie rosły, a zobowiązania malały. W 2013 r. jednostki optymalizowały wielkość 

budżetów ze względu na 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 obrachunkowych5, uchwały 

budżetowe podlegają badaniu w trybie nadzoru przez Kolegium Izby. Wcześniej natomiast, 

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 2012 roku do tutejszej Izby wpłynęło 88 projektów budżetów na 2013 r., z czego  

76 doręczono w terminie, tj. do dnia 15 listopada6. 

Wyniki opiniowania przedstawia poniższa tabela. 

 

 

 

 

                                                
5 Ustawa z dnia 7 października 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (j.t. Dz.U. z 2012 r. poz. 1113 ze 
zm.), zwana dalej urio. 

6 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 negatywne 
Opinie 
razem 

ilość % ilość % ilość % ilość 

Gminy, w tym: 65 85,9 5 7 1 1,4 71 

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

Powiaty 11 100 0 - 0 - 11 

Województwo samorządowe 1 100 0 - 0 - 1 

Związki 5 100 0 - 0 - 5 

Razem 82 93,2 5 5,7 1 1,1 88 

Składy orzekające wydały 82 opinie pozytywne o przedłożonych projektach budżetów, co 

stanowiło 93,2% ogółu. Uwagi bądź zastrzeżenia zawarto w 5 opiniach (5,7%)  

a w 1 przypadku wydano opinię negatywną. Poziom poprawności wpływających do Izby 

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

77 (86,5%) opinii pozytywnych o uchwałach tego rodzaju. Według raportu KRRIO, w kraju 

31,7% projektów budżetów zaopiniowano z uwagami, a 2,2% 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 2013 r., pozwalało uniknąć wskazania w niej naruszenia prawa przez 

Kolegium. W projektach budżetów wskazywano m.in. poniższe nieprawidłowości: 

− rezerwa celowa na zarządzanie kryzysowe została ustalona w nieprawidłowej wysokości. 

Zgodnie z art. 26 ust. 4 ustawy o zarządzaniu kryzysowym7 w budżecie j.s.t. tworzy się 

rezerwę celową na realizację zadań własnych z zakresu zarządzania kryzysowego  

w wysokości nie mniejszej niż 0,5% wydatków budżetu j.s.t., pomniejszonych o wydatki 

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

− nieprawidłowo wskazano przeznaczenie planowanej nadwyżki budżetu j.s.t., co narusza 

art. 212 ust. 1 pkt 3 ufp; 

− w projekcie uchwały budżetowej błędnie zdefiniowano upoważnienie: „ustala się 

maksymalną wysokość kwoty, do której burmistrz może samodzielnie zaciągać 

                                                
7 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym (j.t. Dz.U. z  2013 r. poz. 1166). 
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zobowiązania z tytułu dostaw, robót i usług”. Skład orzekający stwierdził, iż powołany 

zapis jest niezgodny z art. 46 ust. 1 ufp stanowiącym, że jednostki sektora finansów 

publicznych mogą zaciągać zobowiązania do sfinansowania w danym roku do wysokości 

wynikającej z planu wydatków lub kosztów jednostki, pomniejszonej o wydatki na 

wynagrodzenia i uposażenia, składki na ubezpieczenie społeczne i Fundusz Pracy, inne 

składki i opłaty obligatoryjne oraz płatności wynikające z zobowiązań zaciągniętych  

w latach poprzednich, z zastrzeżeniem art. 136 ust. 4 i art. 153; 

− określony w treści projektu uchwały budżetowej zakres upoważnienia burmistrza do 

zaciągania kredytów i pożyczek oraz emitowania papierów wartościowych na pokrycie 

występującego w ciągu roku przejściowego deficytu budżetu oraz na spłatę wcześniej 

zaciągniętych zobowiązań z tytułu zaciągniętych pożyczek i kredytów był niespójny  

z kwotą planowanych przychodów z tytułu kredytów i pożyczek; 

− w dochodach budżetu gminy nie ujęto opłat za gospodarowanie odpadami komunalnymi. 

Mając na uwadze przepisy art. 6r ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku  

w gminach8, opłata za gospodarowanie odpadami komunalnymi stanowi dochód gminy, 

co powinno znaleźć odzwierciedlenie w projekcie budżetu; 

− wystąpiły rozbieżności pomiędzy planowaną kwotą wydatków bieżących zawartą w treści 

projektu uchwały budżetowej, a określoną w załączniku do projektu oraz pomiędzy 

załącznikiem do projektu uchwały budżetowej a przedstawionym projektem wieloletniej 

prognozy finansowej na lata 2013-2027; 

− zaplanowano przychody z tytułu spłaty udzielonych pożyczek, mimo że w latach 

poprzednich rada nie udzielała pożyczek długoterminowych stowarzyszeniom, których 

termin spłaty przypada w roku 2013; 

− w treści projektu, rada upoważniła Burmistrza do udzielania w roku budżetowym 2013 

pożyczek. Skład orzekający zauważył, że udzielonych w ramach upoważnienia pożyczek 

krótkoterminowych, które zostaną spłacone w tym samym roku, nie należy uwzględniać 

w budżecie zarówno po stronie przychodów jak i rozchodów; 

− prognozę dochodów na 2013 rok opracowano niezgodnie z wymogami określonymi  

w uchwale rady w sprawie procedury uchwalania budżetu gminy oraz rodzaju  

i szczegółowości materiałów informacyjnych towarzyszących projektowi budżetu, 

bowiem opracowano ją w układzie działów i paragrafów klasyfikacji budżetowej zamiast, 

jak to wynika z powyższej uchwały, w pełnej szczegółowości klasyfikacji budżetowej; 

− zamieszczono przepisy niezwiązane z wykonywaniem budżetu jednostki samorządu 

terytorialnego, co jest niezgodne z art. 213 ufp. Dyspozycję wskazanego przepisu 

naruszają przedstawione w załącznikach do projektu uchwały zestawienia tabelaryczne 

                                                
8 Ustawa z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (j.t. Dz. U. z 2013 r. poz. 1399 
ze zm.). 
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dochodów i wydatków budżetowych odnoszące się do roku poprzedniego. Powyższe nie 

wynika z postanowień uchwały proceduralnej. Dane liczbowe w zakresie, o którym mowa 

powyżej są właściwe dla części opisowej, w szczególności dla uzasadnienia przyjętych 

wartości, 

− nieprawidłowo zaklasyfikowano jednostkę otrzymującą dotację do sektora finansów 

publicznych, co jest niezgodne z art. 215 ust. 1 ufp; 

− zwrócono uwagę na nieprawidłowe stosowanie klasyfikacji budżetowej. 

Przyczyną wydania opinii negatywnej było zaplanowanie w projekcie uchwały budżetowej 

dochodów z tytułu sprzedaży majątku znacznie przewyższających wykonanie powołanego 

źródła dochodu w poprzednich latach. Nieprawidłowo wskazano również przeznaczenie 

planowanej nadwyżki budżetowej na ewentualne wydatki majątkowe nieznajdujące pokrycia 

w niewykonanych dochodach majątkowych, co narusza art. 212 ust. 1 pkt 3 ufp. Skład 

orzekający wskazał, iż w projekcie nie określono przeznaczenia środków publicznych  

w pełnej wysokości, co narusza dyspozycje art. 211 ust. 1 w zw. z art. 212 ust. 1 ufp 

nakazujące ujęcie w budżecie dochodów i wydatków oraz przychodów i rozchodów tej 

jednostki w sposób umożliwiający realizację gospodarki finansowej j.s.t. w danym roku 

budżetowym na podstawie uchwały budżetowej. Ponadto w załączniku do projektu uchwały, 

nieprawidłowo podzielono dotacje, co narusza art. 215 ufp., zgodnie z którym zestawienie 

sporządza się w podziale na dotacje dla jednostek sektora finansów publicznych i dotacje dla 

jednostek spoza sektora finansów publicznych, z wyodrębnieniem dotacji przedmiotowych, 

podmiotowych i celowych związanych z realizacją zadań j. s. t.   

Od wydanych opinii składów orzekających nie złożono odwołania do Kolegium 

Regionalnej Izby Obrachunkowej. 

Nadzór nad uchwalonymi budżetami na 2013 r. obejmował badaniem przez Kolegium 

88 uchwał organów stanowiących w sprawie uchwalenia budżetu.  

Kolegium RIO w Opolu podobnie jak w roku 2012, badając uchwały w sprawie uchwalenia 

budżetu na 2013 rok, nie stwierdziło naruszenia prawa w żadnej z nich. 

Należy zaznaczyć, iż 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 lub jego część dotkniętą nieważnością.  

W skali kraju, regionalne izby obrachunkowe badając uchwały w sprawie uchwalenia 

budżetu na 2013 rok stwierdziły, że 8,8% ogółu uchwał podjęto z naruszeniem prawa. 
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Największa ilość rozstrzygnięć nadzorczych dotyczyła stwierdzenia istotnego naruszenia 

prawa. Jak wynika ze sprawozdania z działalności regionalnych izb obrachunkowych  

i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego w 2013 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  31.12.2013 r. 

(tys. zł) 
(tys. zł) 3:2 (%) 

1 2 3 4 5 

Dochody ogółem j.s.t. 4 369 161 99 090 2,3 4 468 251 

Wydatki ogółem j.s.t. 4 477 551 145 893 3,3 4 623 444 

Przychody ogółem j.s.t. 428 721 53 443 12,5 482 164 

Rozchody ogółem j.s.t. 320 331 5 896 1,8 326 227 

Wszystkie jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego dokonały  

w trakcie roku zmian planu dochodów i wydatków. W trakcie roku budżetowego najbardziej 

wzrósł plan przychodów (o 12,5%), a najmniej zmienił się plan rozchodów (o 1,8%). 

Kwotowo największa zmiana dotyczyła planu wydatków, które w trakcie roku budżetowego 

zwiększyły się o 145 893 tys. zł, a następnie planu dochodów – wzrost o 99 090 tys. zł. 

W poszczególnych jednostkach, największe zmiany kwot planu wydatków wyniosły od minus 

15 865 tys. zł w powiecie kędzierzyńsko-kozielskim do plus 26 402 tys. zł w gminie 

Kędzierzyn-Koźle. Zmiany planu dochodów zawierały się w przedziale od minus 

13 946 tys. zł w powiecie kędzierzyńsko-kozielskim do plus 10 639 tys. zł w mieście Opolu. 

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu zbadało 2 918 uchwał i zarządzeń 

zmieniających budżet na 2013 r. w tym 850 uchwał podjętych przez organy stanowiące 

j.s.t. i ich związki. W porównaniu do roku 2012, Kolegium zbadało mniej o 40 uchwał  

i zarządzeń zmieniających budżet. 

Prowadząc postępowanie nadzorcze w stosunku do tych uchwał Kolegium stwierdziło  

w 2 przypadkach naruszenie prawa i w 3 przypadkach wskazało nieistotne naruszenie 

prawa. Wskazane nieprawidłowości dotyczyły: 

− dokonania przez organ wykonawczy zmian po stronie wydatków budżetu wynikających 

ze zmian kwot subwencji w wyniku podziału rezerw subwencji ogólnej, co narusza art. 18 

ust. 2 pkt 4 ustawy o samorządzie gminnym9. Wprowadzenie przedmiotowej zmiany 

                                                
9 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (j.t. Dz.U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.) - zwana dalej usg.  
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należy do wyłącznej kompetencji organu stanowiącego, a organ wykonawczy może 

kształtować treść uchwały budżetowej jedynie w ramach ustawowego upoważnienia; 

− zwiększenia rozchodów budżetu z tytułu spłaty otrzymanych krajowych pożyczek  

i kredytów w wysokości przekraczającej limit 15% planowanych na 2013 rok dochodów 

jednostki samorządu terytorialnego, co narusza art. 169 ustawy o finansach 

publicznych10 w związku z art. 85 ustawy Przepisy wprowadzające ustawę o finansach 

publicznych11. W ocenie Kolegium łączna kwota przypadających w danym roku 

budżetowym spłaty rat kredytów i pożyczek wraz z należnymi w danym roku odsetkami 

od kredytów i pożyczek, wykupów papierów wartościowych emitowanych przez j.s.t. wraz 

z należnymi odsetkami i dyskontem od papierów wartościowych, potencjalnych spłat 

kwot wynikających z udzielonych przez j.s.t. poręczeń i gwarancji w 2013 r. nie może 

przekroczyć 15% planowanych na ten rok budżetowy dochodów jednostki samorządu 

terytorialnego. 

W 2013 r. żadna j.s.t. nie wniosła skargi do WSA na podjęte przez Kolegium 

rozstrzygnięcia nadzorcze dotyczące uchwał i zarządzeń zmieniających budżet.  

1.2. Realność planowania budżetów 

Realność planowania dochodów i wydatków budżetowych jest istotnym elementem 

gospodarki finansowej jednostek sektora finansów publicznych. Zgodnie z ustawą  

o finansach publicznych, dochody budżetu j.s.t. są prognozą ich wielkości, natomiast kwota 

wydatków stanowi nieprzekraczalny limit. Realnie i z wysoką starannością zaplanowany 

budżet może być pomocny przy podejmowaniu decyzji adekwatnych do sytuacji finansowej 

jednostki. 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 2012 i 2013. 

 

 

 

 

                                                
10 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.) - zwana dalej ufp 
z 2005 r.   

11 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicznych (Dz.U. Nr 157, 
poz. 1241 ze zm.) - zwana dalej pwufp.  
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Wyszczególnienie 

2012 r. 2013 r. 

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

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

Gminy w tym: 2 567 342 2 514 998 98 2 685 892 2 496 264 92,9 2 608 672 2 530 064 97 2 709 281 2 510 491 92,7 

- miejskie 321 379 317 090 98,7 333 201 306 571 92 310 249 302 864 97,6 317 448 295 590 93,1 

- miejsko-wiejskie 1 493 175 1 472 364 98,6 1 555 347 1 464 762 94,2 1 521 248 1 480 419 97,3 1 574 145 1 472 484 93,5 

- wiejskie 752 788 725 544 96,4 797 344 724 931 90,9 777 175 746 782 96,1 817 688 742 417 90,8 

Miasto na 
prawach powiatu 

606 996 584 630 96,3 633 318 570 581 90,1 626 521 610 276 97,4 694 347 644 692 92,8 

Powiaty 730 757 725 598 99,3 749 866 723 991 96,5 756 390 757 039 100,1 759 573 731 537 96,3 

Województwo 
samorządowe 

439 637 414 779 94,3 446 658 412 105 92,3 476 667 472 347 99,1 460 243 443 150 96,3 

Razem j.s.t. 4 344 732 4 240 005 97,6 4 515 734 4 202 941 93,1 4 468 251 4 369 726 97,8 4 623 444 4 329 870 93,7 

Analiza realności planowania dochodów przez jednostki samorządu terytorialnego 

województwa opolskiego wskazuje, że średnie ich wykonanie w 2013 roku wyniosło 97,8%  

(w 2012 r. 97,6%). W powiatach wykonano dochody ponad ustalony plan – 100,1%.  

W pozostałych typach jednostek nie uzyskano zaplanowanych dochodów, a ich realizacja 

mieściła się w przedziale od 97,0% w gminach do 99,1% w województwie samorządowym. 

Wskaźnik wykonania dochodów w kraju wyniósł 96,9%. Na niepełne wykonanie planu 

dochodów ogółem j.s.t. w skali kraju, wpływ miało niższe o 7,0% wykonanie dochodów  

z tytułu dotacji celowych. Podobnie j.s.t. województwa opolskiego nie wykonały 5,6% dotacji 

celowych oraz 2,1% dochodów własnych. 

Wykonanie dochodów w poszczególnych gminach w 2013 r. wahało się od 79,4%  

w Olszance do 109,4% w Gogolinie (w 2012 r. od 72,0% w Skarbimierzu do 106,2%  

w Dobrzeniu Wielkim). W powiatach dochody wykonano od 97,9% w brzeskim do 104,3%  

w kluczborskim (w 2012 r. od 93,5% w kluczborskim do 104,5% w kędzierzyńsko-

kozielskim). 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.  

Wydatki w 2013 r. ogółem w żadnej z grup j.s.t. nie zostały wykonane w zaplanowanej 

wysokości, a ich średnia realizacja wyniosła 93,7%. W gminach wykonanie wydatków 

mieściło się w przedziale od 74,6% w Rudnikach do 97,7% w Głuchołazach (w roku 2012 od 

72,0% w Skarbimierzu do 97,7% w Cisku i Tułowicach). W powiatach wykonanie wydatków 

wahało się od 93,2% w kluczborskim do 98,7% w prudnickim (w 2012 r. od 93,7%  

w kluczborskim do 98,2% w prudnickim).  
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W 2013 r. dochody wykonane przez wszystkie jednostki samorządu terytorialnego 

naszego województwa były niższe o 98 525 tys. zł od dochodów planowanych, a wykonane 

wydatki były niższe od planowanych o 293 574 tys. zł, na skutek czego, budżety zamknęły 

się łącznie nadwyżką w kwocie 39 856 tys. zł. 

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

województwa opolskiego. 

Wyszczególnienie 

2012 r. 2013 r. 

Wynik (tys. zł) Wynik (tys. zł) 

Plan Wykonanie Plan Wykonanie 

Gminy w tym: -118 550 18 734 -100 609 19 573 

- miejskie -11 822 10 519 -7 198 7 273 

- miejsko-wiejskie -62 172 7 603 -52 897 7 935 

- wiejskie -44 556 612 -40 513 4 365 

Miasto na prawach powiatu -26 322 14 049 -67 826 -34 416 

Powiaty -19 109 1 607 -3 182 25 502 

Województwo samorządowe -7 021 2 674 16 425 29 197 

Razem j.s.t. -171 002 37 064 -155 193 39 856 

Specyfika finansowania zadań realizowanych z udziałem środków europejskich  

i 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. 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 lub zwiększenie nadwyżki w stosunku do wielkości 

zaplanowanych. 
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1.3. Nadwyżka operacyjna w budżetach jednostek samorządu terytorialnego 

Do uchwalania budżetów j.s.t. począwszy od 2011 r. 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. Na koniec 2013 r. zasada określona w art. 242 ust. 2 ufp została spełniona we 

wszystkich j.s.t. województwa opolskiego, gdyż wydatki bieżące j.s.t. na dzień 31 grudnia 

2013 r. znalazły pokrycie w dochodach bieżących powiększonych o nadwyżkę budżetową  

z roku ubiegłego i wolne środki. Różnica pomiędzy dochodami bieżącymi, a wydatkami 

bieżącymi, gdy nie uwzględniano wpływu nadwyżki budżetowej i wolnych środków była 

liczbą ujemną13 w 1 gminie województwa opolskiego – Świerczów w wysokości 210 tys. zł. 

W 2012 r. deficyt operacyjny wystąpił w powiecie kluczborskim i gminie Lewin Brzeski  

w łącznej wysokości 934 tys. zł. 

1.4. Wieloletnia prognoza finansowa – wyniki badań projektów i uchwał 

Zgodnie z art. 227 ufp jednostki samorządu terytorialnego, począwszy od 2011 roku, 

sporządzają wieloletnią prognozę finansową (WPF). Umożliwia ona władzom gminy 

wieloletnią perspektywę w planowaniu inwestycji, służy do poprawy jakości planowania, 

sprawności organizacyjnej i skuteczności w osiąganiu zamierzonych celów. Obejmuje 

zestawienie planowanych przez jednostkę zadań inwestycyjnych w ujęciu rzeczowym, 

finansowym i czasowym. Projekty uchwał w sprawie WPF 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 rozporządzeniem Ministra Finansów w sprawie wieloletniej prognozy finansowej14, projekt 

uchwały w sprawie WPF lub jej zmiany, oraz uchwały i zarządzenia w sprawie WPF, 

jednostka samorządu terytorialnego przekazuje do regionalnej izby obrachunkowej, w formie 

dokumentu elektronicznego. 

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

przedłożone projekty WPF na 2013 rok. Łącznie wydano 88 opinii, w tym 73 pozytywne 

(83,0%), 7 z uwagami (7,9%), 3 z zastrzeżeniami (3,4%) oraz 5 opinii negatywnych (5,7%). 

                                                
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. 

14 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 10 stycznia 2013 r. w sprawie wieloletniej prognozy finansowej 
samorządu terytorialnego (Dz.U. z 2013 r. poz. 86). 
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Wyniki opiniowania w podziale na poszczególne typy jednostek samorządu terytorialnego 

przedstawia poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 
Opinie pozytywne 

Opinie z 
uwagami lub 

zastrzeżeniami 

Opinie 
negatywne 

Opinie 
razem 

ilość (%) ilość (%) ilość (%) ilość 

Gminy, w tym: 57 80,3 10 14,1 4 5,6 71 

- miasto na 
prawach powiatu 

1 100,0 - - - - 1 

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

Województwo 1 100,0 - - - - 1 

Związki 5 100,0 - - - - 5 

Razem 73 83,0 10 11,3 5 5,7 88 

W podjętych uchwałach składy orzekające zwracały uwagę na następujące 

nieprawidłowości bądź usterki w projektach, których wyeliminowanie przed podjęciem 

uchwały w sprawie WPF na 2013 r., pozwoliło uniknąć wskazania w niej przez Kolegium 

naruszenia prawa: 

− na podstawie dostępnych w Izbie dokumentów, tj. sprawozdania Rb-27S z wykonania 

planu dochodów budżetowych za III kwartały 2012 r., mając na uwadze stosunkowo 

niskie zrealizowanie dochodów ze sprzedaży mienia w 2012 r., skład orzekający wskazał 

na realne ryzyko niezrealizowania w 2013 r. zaplanowanych dochodów ze sprzedaży 

mienia, co może mieć wpływ na relacje, o których mowa w art. 243 ufp; 

− z przedłożonej prognozy kwoty długu wynikało, że wielkość obciążenia budżetu w 2013 r. 

spłatą zaciągniętych rat kredytów i pożyczek wraz z odsetkami kształtowała się na 

poziomie bliskim dopuszczalnej granicy spłaty zadłużenia (14,93%), o której mowa  

w art. 169 ufp z 2005 r. W związku z powyższym, ten stan należy brać pod uwagę przy 

zaciąganiu nowych zobowiązań długoterminowych i planowaniu ich spłat; 

− przewidywane wykonanie podstawowych wielkości budżetowych roku 2012 wskazywało, 

że gmina w latach 2014-2015 nie spełni relacji z art. 243 i art. 244 ufp. Jakkolwiek na 

dzień wydawania opinii ww. relacje nie naruszały obowiązujących przepisów, to  

w sytuacji zrealizowania podstawowych wielkości budżetowych na przewidywanym 

poziomie, wykazanym w projekcie WPF, może dojść do niespełnienia dopuszczalnego 

prawnie limitu; 

− nieprawidłowo ustalono limit zobowiązań dla przedsięwzięć, który został ustalony na 

poziomie wyższym od łącznych nakładów finansowych związanych z realizacją tego 

zadania; 

− w roku 2013 zaplanowano wydatki ogółem oraz wydatki bieżące gminy na poziomie 

niższym od przewidywanego ich wykonania za rok 2012. W objaśnieniach przyjętych 

wartości do WPF gminy zawarto jedynie informację, że „wydatki bieżące zaplanowano  
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w oparciu o możliwości finansowe gminy", nie ustosunkowując się przy tym do tego, czy 

obniżenie wartości wydatków zaplanowanych na 2013 rok zapewni gminie realizację 

obligatoryjnych zadań własnych; 

− w projekcie uchwały budżetowej wykazano kwotę wydatków bieżących na 

wynagrodzenia i składki od nich naliczane w innej wysokości niż przestawiono  

w projekcie WPF. Prawidłowe określenie wartości wydatków bieżących, w tym wydatków 

na wynagrodzenia i składki od nich naliczane, ma wpływ na zachowanie relacji z art. 242 

oraz art. 243 ufp; 

− wyszczególnione w WPF wielkości wydatków majątkowych na 2013 rok, nie znajdowały 

powiązania z wielkościami wyszczególnionymi w planowanych przedsięwzięciach; 

W procesie opiniowania projektów uchwał w sprawie wieloletniej prognozy finansowej na 

2013 r. wydano 5 opinii negatywnych o WPF, w których skład orzekający wskazał na 

następujące nieprawidłowości: 

− wielkość długu przewidywana na koniec 2013 roku i w latach następnych nie 

uwzględniała zobowiązań wynikających z zawartej umowy przez powiat. Zdaniem składu 

orzekającego, ww. zobowiązania stanowią tytuł dłużny, o którym mowa w § 3 pkt 2 

rozporządzenia Ministra Finansów w sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji 

tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego15; 

− mając na względzie stosunkowo niskie zrealizowanie dochodów ze sprzedaży mienia  

w 2012 r. skład orzekający wskazał na realne ryzyko niezrealizowania w 2013 r. 

zaplanowanych dochodów ze sprzedaży mienia, co będzie miało wpływ na relacje,  

o których mowa w art. 243 ustawy; 

− według załącznika do projektu WPF, w latach 2014-2015 gmina nie spełniła relacji, 

o których mowa w art. 243 oraz art. 244 ufp. Wobec powyższego skład orzekający 

wskazał na brak podstaw prawnych do ujmowania w uchwale w sprawie WPF wielkości, 

które skutkują brakiem możliwości uchwalenia budżetów w latach 2014-2015; 

− projekt uchwały o WPF gminy został opracowany z naruszeniem podstawowej zasady 

określonej w art. 226 ust. 1 ufp, stanowiącej o nakazie realistycznego opracowania 

WPF. 

Na podstawie art. 20 ust. 1 urio, od opinii składów orzekających służy odwołanie do 

Kolegium Izby. Od wydanych opinii o przedłożonych projektach uchwał w sprawie 

wieloletniej prognozy finansowej nie wniesiono odwołań. 

                                                
15 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji 
tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego (j.t. Dz.U. Nr 298, poz. 1767 ze zm.). 



18 

Do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu wpłynęło 88 uchwał w sprawie 

uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej na 2013 rok i lata następne. Wyniki 

działalności nadzorczej w tym zakresie przedstawia poniższa tabela. 

Wyniki badań uchwał w sprawie WPF 
Ilość zbadanych uchwał w sprawie WPF 

Ogółem 
gminy* powiaty województwo związki 

1. Nie stwierdzono naruszenia prawa  
ilość 
struktura % 

 
70 

98,6 

 
10 

90,9 

 
1 

100,0 

 
5 

100,0 

 
86 

97,7 

2. Stwierdzono istotne naruszenia prawa  
ilość 
struktura % 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
– 
– 

3. Stwierdzono nieistotne naruszenia prawa  
ilość 
struktura % 

 
1 

1,4 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
1 

1,1 

4. Nieważność w części 
ilość 
struktura % 

 
– 
– 

 
1 

9,1 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
1 

1,1 

5. Nieważność w całości  
ilość 
struktura % 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
– 
– 

 
– 
– 

     Razem 71 11 1 5 88 

* w tym Opole – miasto na prawach powiatu 

Kolegium badając przedmiotowe uchwały zwracało uwagę w szczególności na:  

− spełnienie wymogów określonych w art. 226 ufp,  

− zachowanie wymogów proceduralnych podejmowania aktów,  

− zgodność z podjętą uchwałą budżetową w zakresie, o którym mowa w art. 229 ufp.  

Ponadto, z uwagi na charakter wieloletniej prognozy finansowej, stanowiącej instrument 

planowania wieloletniego oraz na powiązanie tego aktu z uchwałą budżetową Kolegium 

wskazywało na potrzebę doprowadzenia WPF do zgodności z uchwałą budżetową oraz do 

obowiązujących przepisów prawa. Badając uchwały w sprawie uchwalenia wieloletniej 

prognozy finansowej, Kolegium w stosunku do 1 uchwały stwierdziło nieważność w części,  

a w stosunku do 1 stwierdziło nieistotne naruszenie prawa. 

Nieprawidłowości dotyczyły: 

− nieujęcia w uchwale j.s.t. długu z tytułu zobowiązań wynikających z zawartej umowy j.s.t. 

ze sp. z o.o., co narusza art. 226 ust. 1 pkt 6 ufp w związku z art. 72 ufp oraz § 3 

rozporządzenia Ministra Finansów w sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji 

tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publiczne. W ocenie Kolegium j.s.t. 

błędnie określiła wysokości długu poprzez niezaliczenie do długu zobowiązań 

wynikających z umowy ze spółką z o.o., którą należy zaliczyć 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 jednostki sektora finansów publicznych z tytułu zaciągniętych pożyczek 
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i kredytów. Wieloletnia prognoza finansowa powinna być realistyczna i określać dla 

każdego roku objętego prognozą co najmniej kwotę długu j.s.t. w tym relację, o której 

mowa w art. 243 ufp oraz sposób finansowania spłaty długu; 

− uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej wraz z prognozą kwoty długu na lata 2013-

2019, w której w roku 2014 nie został zachowany dopuszczalny poziom obciążenia 

budżetu spłatą długu, co narusza art. 243 ufp. Kolegium stwierdziło, że j.s.t. określiła 

relację planowanej łącznej kwoty spłaty zobowiązań zaliczanych do długu publicznego 

wraz z odsetkami do prognozowanych dochodów ogółem w wysokości przekraczającej 

dopuszczalny wskaźnik spłaty w 2014 r., wobec czego nie została spełniona relacja, 

o której mowa w art. 243 ufp. Wielkości w wieloletniej prognozie finansowej mają być 

realistyczne, a przy obliczeniu relacji, dla roku poprzedzającego rok budżetowy 

przyjmuje się planowane wartości wykazane w sprawozdaniu za trzy kwartały 

z wykonania budżetu j.s.t.  

W jednym przypadku zarząd Powiatu nie zgodził się z rozstrzygnięciem nadzorczym Izby 

i skierował skargę na uchwałę Kolegium nr 3/7/2013 z dnia 30 stycznia 2013 r. do 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu. Wraz z wnioskiem o jej uchylenie, organ 

powiatu zawarł wniosek o wstrzymanie jej wykonania.  

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Opolu postanowieniem z dnia 15 kwietnia 2013 r. 

odmówił wstrzymania wykonania aktu (sygn. akt I SA/Op 190/13) i 25 kwietnia 2013 r. 

zawiesił postępowanie w niniejszej sprawie do czasu zakończenia postępowania (sygn. akt I 

SA/Op 445/12) toczącego się przed Naczelnym Sądem Administracyjnym w Warszawie.  

W dniu 17 czerwca 2014 r. NSA w Warszawie uchylił zaskarżony wyrok i przekazał sprawę 

do ponownego rozpatrzenia przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Opolu (sygn. akt. II 

GSK 610/13). Do dnia publikacji Raportu przedmiotowa sprawa nie została ostatecznie 

rozpatrzona. 

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu zbadało 737 uchwał i zarządzeń 

zmieniających wieloletnią prognozę finansową na 2013 r. i lata następne, w tym 583 

uchwały podjęte przez organy stanowiące j.s.t. i ich związki. Badając uchwały w sprawie 

zmiany WPF, Kolegium stwierdziło nieprawidłowości w 5 uchwałach j.s.t., w tym Kolegium 

orzekło nieważność 1 uchwały w całości, 2 uchwał w części oraz wobec 2 wskazało 

nieistotne naruszenie prawa. 

Kolegium orzekając nieważność uchwał w sprawie zmian WPF w całości lub w części 

stwierdziło następujące nieprawidłowości: 

− nieujęcie w uchwale długu j.s.t. z tytułu zobowiązań wynikających z zawartej umowy 

jednostki samorządu terytorialnego ze sp. z o.o., co narusza art. 226 ust. 1 pkt 6 ufp  

w związku z art. 72 ufp oraz § 3 rozporządzenia Ministra Finansów w sprawie 
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szczegółowego sposobu klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego 

długu publicznego. W ocenie Kolegium j.s.t. błędnie określiła wysokości długu poprzez 

niezaliczenie do długu zobowiązań wynikających z umowy ze sp. z o.o., którą należy 

zaliczyć 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 pożyczek i kredytów. Wieloletnia prognoza finansowa powinna być 

realistyczna i określać dla każdego roku objętego prognozą co najmniej kwotę długu j.s.t. 

w tym relację, o której mowa w art. 243 ufp oraz sposób finansowania spłaty długu; 

− uchwalenie zmiany wieloletniej prognozy finansowej wraz z prognozą kwoty długu na 

lata 2013 – 2019, w której w roku 2014 został przekroczony dopuszczalny maksymalny 

poziom obciążenia budżetu spłatą długu, co narusza art. 243 ust. 1 w związku z art. 226 

ust. 1 ufp. Zdaniem Kolegium relacja planowanej łącznej kwoty spłaty zobowiązań 

zaliczanych do długu publicznego wraz z odsetkami do prognozowanych dochodów 

ogółem nie może przekroczyć dopuszczalnego maksymalnego wskaźnika spłaty. 

W stosunku do 2 uchwał w sprawie zmian WPF (0,2% ogółu uchwał) Kolegium wskazało 

nieistotne naruszenie prawa. Wskazana nieprawidłowość dotyczyła: 

− ujęcia w wieloletniej prognozie finansowej w części dotyczącej 2013 r. wielkości 

planowanej kwoty spłaty zobowiązań, o których mowa w art. 169 ust. 1 ufp z 2005 r. 

w wysokości przekraczającej limit 15% planowanych na 2013 rok dochodów jednostki 

samorządu terytorialnego, co jest niezgodne z art. 169 ust. 1 ufp z 2005 r. Łączna kwota 

przypadających w danym roku budżetowym spłat rat kredytów i pożyczek wraz  

z należnymi w danym roku odsetkami od kredytów i pożyczek, wykupów papierów 

wartościowych emitowanych przez jednostki samorządu terytorialnego wraz z należnymi 

odsetkami i dyskontem od papierów wartościowych emitowanych, potencjalnych spłat 

kwot wynikających z udzielonych przez jednostki samorządu terytorialnego poręczeń 

oraz gwarancji nie może przekroczyć 15% planowanych na dany rok budżetowy 

dochodów jednostki samorządu terytorialnego. 

Badając uchwały w sprawie zmiany WPF, Kolegium stwierdziło nieprawidłowości  

w 2 uchwałach organów jednego z powiatów i orzekło ich nieważność w części. Na uchwały 

Kolegium nr 2/3/2013 z dnia 16 stycznia 2013 r. i nr 3/6/2013 z dnia 30 stycznia 2013 r. 

zostały wniesione skargi do WSA. Wraz z wnioskiem o uchylenie zaskarżonych uchwał  

w całości organ powiatu złożył wnioski o wstrzymanie ich wykonania.  

W odniesieniu do uchwały Kolegium nr 2/3/2013 orzekającej nieważność w części WSA  

w Opolu w dniu 25 kwietnia 2013 r. zawiesił postępowanie (sygn. akt I SA/Op 180/13)  
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i w dniu 2 maja 2013 r. odmówił wstrzymania wykonania aktu. Wobec kolejnej uchwały 

Kolegium nr 3/6/2013 orzekającej nieważność w części, WSA w Opolu postanowieniem  

o sygn. akt. I SA/Op 189/13 z dnia 15 kwietnia 2013 r. odmówił wstrzymania wykonania aktu, 

a 25 kwietnia 2013 r. zawiesił postępowanie. Postanowieniem z dnia 14 czerwca 2013 r. 

NSA oddalił zażalenie organu powiatu (sygn. akt. II GZ 274/13). Do dnia publikacji Raportu 

przedmiotowa sprawa nie została ostatecznie rozstrzygnięta. 

1.5. Indywidualny wskaźnik spłaty zobowiązań 

Jednym z instrumentów mających na celu ograniczenie zadłużenia jednostek samorządu 

terytorialnego jest wskaźnik spłaty zobowiązań określony w art. 243 ufp zwany w literaturze 

przedmiotu również jako indywidualny wskaźnik zadłużenia16. Zgodnie z art. 121 ust. 2 

pwufp, indywidualny wskaźnik spłaty zobowiązań po raz pierwszy ma zastosowanie 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.  

Wprowadzony przez ustawodawcę przepis sprowadza 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 spłaty zobowiązań uzależnia planowaną wysokość zaciąganych zobowiązań od 

zdolności do spłaty tych zobowiązań. 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 majątku oraz pomniejszonych o wydatki bieżące, do dochodów 

ogółem budżetu. W trakcie opracowywania przez organ wykonawczy projektu WPF na 

kolejny rok budżetowy, do wyliczenia relacji dla roku poprzedzającego rok budżetowy 

przyjmuje się zgodnie z ust. 2 art. 243 ufp wartości planowane, które zostały wykazane  

w sprawozdaniach budżetowych za III kwartał, natomiast dla dwóch poprzednich lat - 

wartości wykonane, wynikające ze sprawozdań rocznych. W trakcie roku budżetowego do 

wyliczenia relacji, o której mowa w art. 243 ufp bierze się pod uwagę wielkości wykonane 

z trzech poprzedzających lat. 

Zaprezentowanie w jaki sposób kształtowały się wielkości indywidualnych wskaźników 

spłaty zobowiązań j.s.t. województwa opolskiego było możliwe na podstawie przedłożonych 

do Izby uchwał i zarządzeń w sprawie wieloletnich prognoz finansowych, które zostały 

                                                
16 Walczak P. (red.), Zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego, Warszawa 2014 
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podjęte do dnia 31.12.2013 r. W poniższej tabeli przedstawiono kształtowanie się 

maksymalnej wielkości dopuszczalnego zadłużenia w poszczególnych typach j.s.t. 

województwa opolskiego17.  

Wyszczególnienie 

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

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

Gminy 11 42 14 3 

Miasto na prawach 
powiatu 

- 1 - - 

Powiaty 3 8 - - 

Województwo 
samorządowe 

- 1 - - 

Razem (ilość j.s.t.) 14 52 14 3 

* Maksymalny dopuszczalny wskaźnik spłaty z art. 243 ufp w 2014 r. (prawa strona wzoru) obliczono na 
podstawie wielkości wykonanych z lat 2011-2013. 

W 2014 r. w 11 gminach i 3 powiatach możliwość zaciągania zobowiązań określił 

maksymalny limit nieprzekraczający 5% spłat rat w stosunku do dochodów, co w niektórych 

przypadkach może wiązać się z ograniczeniem możliwości rozwoju tych jednostek. 

Zdecydowana większość j.s.t. (52) 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%.  

Ocena możliwości zadłużania się każdej z j.s.t. nie jest możliwa bez zestawienia 

maksymalnego dopuszczalnego wskaźnika spłaty zobowiązań (prawa strona wzoru z art. 

243 ufp) z faktycznym wskaźnikiem spłaty zobowiązań (lewa strona wzoru z art. 243 ufp).  

W poniższej tabeli przedstawiono kształtowanie się różnic pomiędzy maksymalną wielkością 

dopuszczalnego zadłużenia, a relacją planowanej łącznej spłaty zobowiązań w stosunku do 

dochodów w poszczególnych typach j.s.t. województwa opolskiego. 

Wyszczególnienie 

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

(w punktach procentowych) 

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

Gminy  6 10 41 13 

Miasto na prawach 
powiatu 

-   - 1 -  

Powiaty 2 2 7 -  

Województwo 
samorządowe 

-  1 -  -  

Razem (ilość j.s.t.) 8 13 49 13 

We wszystkich j.s.t. województwa opolskiego został spełniony wskaźnik wynikający 

z art. 243 ufp. W 8 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 

                                                
17 Dane w tabeli przedstawiono na podstawie ostatniej uchwały (zarządzenia) podjętej w 2013 r. przez wszystkie 
j.s.t. województwa opolskiego. 
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znaczne ograniczenia możliwości zaciągania kolejnych zobowiązań oraz konieczność 

działań w celu niepogarszania łącznego maksymalnego limitu spłaty. W 13 j.s.t. 

województwa opolskiego wielkość różnicy przekracza poziom 5 punktów procentowych, co 

wskazuje na większą możliwość zaciągania nowych zobowiązań przez te jednostki. 
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2. REALIZACJA DOCHODÓW JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

W 2013 r. dochody jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego wyniosły 

4 369 726 tys. zł i stanowiły 97,8% planu. W porównaniu do roku ubiegłego, dochody uległy 

zwiększeniu o 3,1%, a realnie o 2,2%. Nominalny wzrost dochodów nastąpił we wszystkich 

grupach j.s.t. i mieścił się w przedziale od 0,6% w gminach do 13,9% w województwie 

samorządowym. W ujęciu realnym spadek dochodów - o 0,3% odnotowano jedynie  

w gminach, w pozostałych typach j.s.t. dochody realnie wzrosły.  

Planowanie i wykonanie dochodów budżetów jednostek samorządu terytorialnego 

w 2013 r. w podziale na dochody własne, subwencje i dotacje celowe obrazuje tabela. 

Rodzaje dochodów 

2012 r. 2013 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: 2 514 998 2 608 672 2 530 064 97,0 100,6 102,1 

- dochody własne 1 283 188 1 399 245 1 353 642 96,7 105,5 105,5 

- dotacje  469 878 473 483 438 900 92,7 93,4 86,9 

- subwencja ogólna 761 933 735 945 737 523 100,2 96,8 100,6 

Miasto na prawach powiatu 

Dochody ogółem, z tego: 584 630 626 521 610 276 97,4 104,4 105,5 

- dochody własne 330 133 369 153 360 540 97,7 109,2 107,0 

- dotacje  102 609 96 803 89 138 92,1 86,9 105,3 

- subwencja ogólna 151 888 160 565 160 597 100,0 105,7 101,8 

Powiaty 

Dochody ogółem, z tego: 725 598 756 390 757 039 100,1 104,3 102,5 

- dochody własne 227 810 237 085 243 664 102,8 107,0 104,3 

- dotacje  163 132 184 484 178 062 96,5 109,2 103,8 

- subwencja ogólna 334 656 334 821 335 313 100,1 100,2 100,5 

Województwo samorządowe 

Dochody ogółem, z tego: 414 779 476 667 472 347 99,1 113,9 105,8 

- dochody własne 115 542 123 302 126 791 102,8 109,7 96,2 

- dotacje  201 704 246 548 238 738 96,8 118,4 116,1 

- subwencja ogólna 97 533 106 818 106 818 100,0 109,5 105,3 

Razem j.s.t. 

Dochody ogółem, z tego: 4 240 005 4 468 251 4 369 726 97,8 103,1 103,4 

- dochody własne 1 956 672 2 128 785 2 084 637 97,9 106,5 105,4 

- dotacje  937 323 1 001 318 944 838 94,4 100,8 101,8 

- subwencja ogólna 1 346 010 1 338 148 1 340 251 100,2 99,6 101,2 

Dynamika dochodów j.s.t. wskazuje na wzrost dochodów własnych we wszystkich 

grupach j.s.t., który mieścił się w przedziale od 5,5% w gminach do 9,7% w województwie 
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samorządowym. Wzrost subwencji ogólnej wystąpił w powiatach (o 0,2%), mieście na 

prawach powiatu (o 5,7%) i województwie samorządowym (o 9,5%), natomiast spadek 

nastąpił jedynie w gminach (o 3,2%). Dochody z dotacji celowych zmniejszyły się w gminach 

(o 6,6%) i mieście na prawach powiatu (o 13,1%), natomiast wzrosły w powiatach (o 9,2%)  

i województwie samorządowym (o 18,4%). Średni wzrost dotacji we wszystkich j.s.t. 

województwa opolskiego wyniósł 0,8%. 

W kraju dochody realnie zwiększyły się w porównaniu do roku ubiegłego o 2,5%. Realny 

wzrost dochodów ogółem j.s.t. województwa opolskiego ukształtował się o 0,3 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. 

50,0 22,0 27,9 47,7 21,6 30,7 

Gminy 48,2 20,9 31,0 53,5 17,4 29,1 

Miasto na prawach 
powiatu 

58,7 18,0 23,3 59,2 14,5 26,3 

Powiaty 29,9 25,6 44,5 32,2 23,5 44,3 

Województwo 
samorządowe 

39,1 44,5 16,4 26,9 50,5 22,6 

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

źródeł ich pochodzenia wskazuje, że ze względu na możliwości kształtowania wielkości 

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

pochodzące z budżetu państwa. W strukturze dochodów ogółem udział dochodów własnych 

był o 2,3 punktu procentowego niższy niż w kraju. W gminach, mieście na prawach powiatu  

i powiatach udział dochodów własnych był wyższy niż średni dla danej grupy w kraju - 

odpowiednio o 5,3; 0,5 i 2,3 punktu procentowego. Niekorzystna, w porównaniu z krajową, 

była jedynie struktura województwa samorządowego, z uwagi na niższy o 12,2 punktu 

procentowego udział dochodów własnych. 

2.1. Dochody własne 

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

samorządu terytorialnego18. 

Jednostki samorządu terytorialnego planowały dochody własne w wysokości  

2 128 785 tys. zł, a uzyskały je poniżej przyjętego planu - 2 084 637 tys. zł. W gminach  

                                                
18 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego (j.t. Dz.U. z 2014 r. poz. 
1115), zwana dalej udjst. 
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i mieście na prawach powiatu dochody własne zostały wykonane poniżej planu odpowiednio 

96,7% i 97,7%, natomiast w powiatach i województwie samorządowym powyżej, tj. na 

poziomie 102,8%. 

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

o 6,5%. Wzrost dochodów własnych odnotowano we wszystkich typach j.s.t. i mieścił się on 

w przedziale od 5,5% w gminach do 9,7% w województwie samorządowym. 

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

województwa opolskiego była wyższa od średniej o 1,1 punktu procentowego. Należy przy 

tym zaznaczyć, że dochody własne miasta na prawach powiatu, powiatów i województwa 

samorządowego rosły szybciej niż dochody własne jednostek danego szczebla w kraju, 

a w gminach były na poziomie krajowym. 

Istotne źródło dochodów własnych stanowiły udziały we wpływach z podatków 

dochodowych j.s.t., zajmując w strukturze dochodów własnych: gmin – 32,4%, miasta na 

prawach powiatu – 43,3%, powiatów – 48,6% i województwa samorządowego – 80,6%. 

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, miejscową i eksploatacyjną. 

Dochody podatkowe powiatów i województwa samorządowego stanowią wyłącznie 

udziały w podatku dochodowym od osób fizycznych i prawnych. 

Dochody podatkowe wszystkich j.s.t. województwa opolskiego w 2013 wyniosły  

1 534 969 tys. zł i wzrosły w porównaniu do roku ubiegłego o 5,1%. 

Dochody podatkowe gmin i miasta na prawach powiatu w latach 2012 – 2013 ujęto  

w poniższej tabeli. 
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Lp. Wyszczególnienie 

Wpływy (tys. zł) Struktura (%) 

2012 r. 2013 r. 2012 r. 2013 r. 

Opole gminy Opole gminy Opole gminy Opole gminy 

Dochody podatkowe 240 532 1 015 868 250 406 1 063 952 100,0 100,0 100,0 100,0 

1. 
Udziały w podatku dochodowym 
od osób prawnych 

10 242 23 851 12 405 25 983 4,2 2,3 5,0 2,4 

2. 
Udziały w podatku dochodowym 
od osób fizycznych 

139 427 388 336 143 877 412 358 58,0 38,2 57,5 38,9 

3. Podatek rolny 439 85 431 559 92 003 0,2 8,4 0,2 8,6 

4. Podatek od nieruchomości 73 507 453 134 75 868 469 235 30,5 44,6 30,3 44,1 

5. 
Podatek od środków 
transportowych 

5 463 15 999 5 286 16 447 2,3 1,6 2,1 1,5 

6. Opłata skarbowa 3 495 7 143 3 517 7 106 1,4 0,7 1,4 0,7 

7. 
Podatek od czynności 
cywilnoprawnych 

6 201 22 310 6 802 20 399 2,6 2,2 2,7 1,9 

8. Opłata targowa 431 4 261 365 4 023 0,2 0,4 0,1 0,4 

9. Pozostałe podatki i opłaty19
 

1 327 15 403 1 727 16 398 0,6 1,6 0,7 1,5 

Dochody podatkowe gmin w 2013 roku wyniosły 1 063 952 tys. zł i zwiększyły się o 4,7%  

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

podatek od nieruchomości, który stanowił 44,1% ich struktury. Udziały w podatku 

dochodowym od osób fizycznych stanowiły średnio 38,9%, a podatek rolny 8,6% uzyskanych 

dochodów podatkowych. Pozostałe źródła dochodów podatkowych gmin zajmowały  

w strukturze od 0,4% - opłata targowa, do 2,4% – udziały w podatku dochodowym od osób 

prawnych. 

W porównaniu do roku ubiegłego, w gminach wzrosły dochody z sześciu źródeł, od 2,8% 

w podatku od środków transportowych do 8,9% w udziałach w podatku dochodowym od 

osób prawnych. Spadek dochodów wystąpił w trzech źródłach dochodów podatkowych tj. 

podatku od czynności cywilnoprawnych - 8,6%, opłaty targowej – 5,6% i opłaty skarbowej - 

0,5%. 

W strukturze dochodów podatkowych gmin nastąpiły niewielkie zmiany. Najwięcej wzrosły 

udziały w podatku dochodowym od osób fizycznych (o 0,7 punktu procentowego), natomiast 

najbardziej zmalał udział podatku od czynności cywilnoprawnych (o 0,3 punktu 

procentowego). Udział dochodów, z opłaty targowej i opłaty skarbowej, pozostał na poziomie 

z roku ubiegłego. 

W 2013 r. dochody podatkowe w mieście na prawach powiatu wyniosły 250 406 tys. zł  

i wzrosły, w porównaniu do roku ubiegłego o 4,1%.  

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

jak i powiatowi, w strukturze dochodów podatkowych zajmowały 62,5%. Drugim pod 

                                                
19 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
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względem wielkości, był podatek od nieruchomości, który stanowił 30,3% dochodów 

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

podatkowych: od 0,1% - opłata targowa do 2,7% - podatek od czynności cywilnoprawnych.  

W mieście na prawach powiatu wzrost dochodów podatkowych wahał się od 0,6%  

- w opłacie skarbowej do 30,1% - w pozostałych podatkach i opłatach, natomiast spadek 

mieścił się w przedziale od 15,2% - opłacie targowej do 3,2% - podatek od środków 

transportowych. W strukturze dochodów podatkowych miasta na prawach powiatu nastąpiły 

niewielkie zmiany.  

Dochody podatkowe powiatów i województwa w latach 2012 - 2013 przedstawia tabela. 

Wyszczególnienie 

Wpływy (tys. zł) Struktura (%) 

2012 r. 2013 r. 2012 r. 2013 r. 

Powiaty 
Woj. 

samorządowe 
Powiaty 

Woj.  
samorządowe 

Powiaty 
Woj.   

samorządowe 
Powiaty 

Woj.   
samorządowe 

Dochody podatkowe 111 811 92 405 118 367 102 244 100 100 100 100 

1. 
Udziały w podatku 
dochodowym od osób 
prawnych 

4 982 71 034 5 415 79 783 4,5 76,9 4,6 78 

2. 
Udziały w podatku 
dochodowym od osób 
fizycznych 

106 829 21 371 112 952 22 461 95,5 23,1 95,4 22 

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 wpływów z udziału w podatku dochodowym od osób fizycznych jak i prawnych, który 

mieścił się w przedziale od 5,1% w udziałach w podatku dochodowym od osób fizycznych  

do 12,3% w udziałach w podatku dochodowym od osób prawnych w województwie 

samorządowym. 

Dochody podatkowe powiatów wyniosły 118 367 tys. zł i wzrosły, w porównaniu do roku 

ubiegłego, średnio o 5,9%. Dochody z udziału w podatku dochodowym od osób fizycznych 

stanowiły 95,4% wpływów z podatków. 

Dochody podatkowe województwa wyniosły 102 244 tys. zł i zwiększyły się, w porównaniu 

do roku ubiegłego o 10,6%. W strukturze dochodów podatkowych dominował udział  

w podatku dochodowym od osób prawnych – 78,0%. 

2.1.1.1. Planowanie i realizacja dochodów podatkowych 

Planowane dochody podatkowe jednostek samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego wyniosły 1 542 237 tys. zł i zostały zrealizowane w kwocie 1 534 968 tys. zł, co 
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stanowiło 99,5% przyjętego planu. W stosunku do roku ubiegłego, wzrosły one o  5,1%, 

stanowiąc 35,1% ogółu dochodów. Wykonanie ogółem dochodów podatkowych wahało się 

od 96,9% w mieście na prawach powiatu do 106,3% w województwie samorządowym.  

W gminach ponad uchwalony plan zostały wykonane dochody z 3 źródeł, które mieściły 

się w przedziale od 100,7% (podatek od środków transportowych) do 110,6% (udziały  

w podatku od osób prawnych). Podatek od nieruchomości został wykonany na 

zaplanowanym poziomie. Pozostałe dochody wykonano poniżej przyjętego planu od 93,1% 

w opłacie skarbowej do 99,8% w podatku rolnym.  

W mieście na prawach powiatu tylko podatek rolny został wykonany ponad uchwalony 

plan (111,7%), a podatek od nieruchomości wykonano na zaplanowanym poziomie.  

Pozostałe dochody podatkowe wykonano poniżej przyjętego planu, od 88,4% w podatku od 

środków transportowych do 96,2% w udziałach w podatku dochodowym od osób fizycznych.  

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

prawnych zrealizowano w 119,5% przyjętego planu, a z udziałów w podatku dochodowym od 

osób fizycznych w 100,9%.  

W województwie samorządowym, dochody podatkowe, zarówno z udziałów w podatku 

dochodowym od osób prawnych jak i fizycznych, wykonano powyżej przyjętego planu, 

odpowiednio w 107,3% i w 103,0%. 

W 2013 roku j.s.t. województwa opolskiego realistycznie planowały dochody podatkowe,  

o czym świadczy ich wykonanie na poziomie bardzo zbliżonym do planu. 

2.1.1.2. Ocena działalności uchwałodawczej gmin w sprawach podatkowych 

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

których mają zastosowanie przepisy ustawy Ordynacja podatkowa20 podlegają nadzorowi 

regionalnych izb obrachunkowych. Przedmiotem uchwał podatkowych jest wprowadzenie 

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

trybu i warunków ich płatności. Nadzór jest sprawowany wyłącznie w oparciu o kryterium 

legalności i ma na celu zagwarantowanie przestrzegania prawa przez organy j.s.t. 

Analizując działalność nadzorczą Izby w tym obszarze, już na wstępie stwierdzić należy, 

iż jej zakres przedmiotowy w roku 2013 po raz pierwszy objął nową kategorię uchwał 

związanych z gospodarowaniem odpadami komunalnymi w związku z nowelizacją ustawy o 

zmianie ustawy o utrzymywaniu czystości i porządku w gminach21, która zmieniła od 1 lipca 

2013 r. od podstaw system zagospodarowania odpadami.  

                                                
20 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (j.t. Dz.U. z 2012 r. poz.749 ze zm.) - zwana dalej 
uOp. 

21 Ustawa z dnia 13 września 1996  r. o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (j.t. Dz.U. z 2013 r. poz. 
1399 ze zm.) - zwana dalej ucp. 
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W 2013 r. Kolegium RIO w Opolu zbadało 501 uchwał w sprawie podatków i opłat 

lokalnych, z czego w 24 uchwałach (4,8%) znalazły się zapisy naruszające prawo. Kolegium 

orzekło nieważność 22 uchwał w części. W 2 przypadkach Kolegium wskazało na 

naruszenie prawa o charakterze nieistotnym, które nie skutkowało orzeczeniem  

o nieważności. Wyniki badania nadzorczego przedmiotowych uchwał przedstawia poniższa 

tabela. 

Uchwały j.s.t. w sprawie 
podatków i opłat lokalnych 

Ogółem, 
w tym 

 

Zgodne  
z prawem 

 

Niezgodne 
z prawem, 

w tym 

 

Nieważność 
w całości 

Nieważność 
w części 

Nieistotne 
naruszenie 

prawa 

1 2 3 4 5 6 7 

Inkaso podatków 28 28 - - - - 

Inkaso opłaty skarbowej 4 4 - - - - 

Inkaso opłaty za odpady 
komunalne 

15 15 - - - - 

Opłata od posiadania psa  5 5 - - - - 

Opłata targowa 25 25 - - - - 

Podatek leśny 1 1 - - - - 

Podatek od nieruchomości 69 68 1 - 1 - 

Podatek od środków 
transportowych 

36 35 1 - 1 - 

Podatek rolny 25 24 1 - - 1 

Podatki i opłaty lokalne 1 1 - - - - 

W sprawie formularzy 
podatkowych 

10 10 - - - - 

W sprawie ulg dla inwestorów 3 3 - - - - 

W sprawie ustalenia stawki 
opłaty za odpady komunalne 

8 7 1 - 1 - 

W sprawie określenia terminu 
uiszczenia opłaty za odpady 
komunalne 

64 62 2 - 2 - 

W sprawie wyboru metody 
ustalenia opłat za odpady 
komunalne 

104 103 1 - 1 - 

W sprawie wzoru deklaracji o 
wysokości opłaty za odpady 
komunalne 

103 86 17 - 16 1 

Podsumowanie ilość/  
                             (%) 

501 
100,0 

477 
95,2 

24 
4,8 

0 
0 

22 
4,4 

2 
0,4 

 

W porównaniu z rokiem 2012, w którym zbadano 305 uchwał w sprawie podatków i opłat 

lokalnych (2,9% uchwał z naruszeniem prawa), nastąpił wzrost liczby podjętych uchwał,  

a także uległ zwiększeniu odsetek uchwał skutkujących podjęciem rozstrzygnięcia 

nadzorczego. Systematyczny wzrost liczby podjętych rozstrzygnięć nadzorczych przez 

Kolegium w sprawie podatków i opłat lokalnych, jest wynikiem podejmowania przez jednostki 

samorządów terytorialnych uchwał związanych z gospodarowaniem odpadami komunalnymi 

w związku z nowelizacją ustawy, o której wyżej mowa. Stąd też nowe rodzaje 

nieprawidłowości, które dotychczas nie występowały.  
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Kolegium orzekając nieważność uchwał podatkowych w części stwierdziło następujące 

nieprawidłowości: 

− nadanie uchwale mocy obowiązującej z terminem późniejszym niż termin, w którym 

nałożone zostały na mieszkańców obowiązki wynikające z tej uchwały, co narusza  

art. 4 ust. 1 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów 

prawnych22. Zgodnie z art. 4 ust. 1 uoan, 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 podstaw 

prawnych do określenia wejścia w życie uchwały z terminem późniejszym niż termin, 

w którym nałożone zostały na właścicieli obowiązki wynikające z tej uchwały;  

− ujęcie przez organ stanowiący zapisu w uchwale w brzmieniu „Oświadczam, że jestem 

świadoma/y odpowiedzialności karnej za składanie fałszywych zeznań, wynikającej  

z art. 233 § 1 Kodeksu karnego”, co jest niezgodne z art. 6n ust. 1 ucp. Postanowienia 

organu stanowiącego dotyczące oświadczenia składanego pod rygorem 

odpowiedzialności karnej z art. 233 § 1 Kodeksu karnego wykraczają poza zakres 

kompetencji organu stanowiącego j.s.t. do kształtowania zakresu przedmiotowego 

uchwały. W świetle art. 233 § 2 i 6 Kodeksu karnego23 warunkiem odpowiedzialności, 

o której mowa w art. 233 § 1 jest, by to przepis ustawy przewidywał możliwość 

odebrania oświadczenia pod rygorem odpowiedzialności karnej. Takiej delegacji nie 

zawierają przepisy ustaw ujęte w podstawie prawnej przedmiotowej uchwały; 

− postanowienie organu stanowiącego o obowiązku składania deklaracji w przypadku 

zaistnienia zmian w deklaracji z zastrzeżeniem ich zgłaszania „nie częściej niż raz na 

kwartał”, co jest niezgodne z art. 6m ucp. W sytuacji jednoznacznych postanowień 

wskazanego przepisu o obowiązku składania ich w terminie 14 dni od dnia zamieszkania 

na danej nieruchomości pierwszego mieszkańca lub powstania na danej nieruchomości 

odpadków komunalnych, a w przypadku zmiany danych będących podstawą ustalenia 

wysokości opłaty w terminie 14 dni od dnia nastąpienia zmiany, ograniczenie 

ustawowych obowiązków nie znajduje umocowania w przepisach odnoszących się do 

zakresu kompetencji organu stanowiącego; 

− sytuowanie postanowień odnoszących się do miejsca składania deklaracji wskazanego 

w odrębnym obwieszczeniu Zarządu Związku udostępnionego w Biuletynie Informacji 

Publicznej Związku, co jest niezgodne z art. 6n ust. 1 ucp. W ocenie Kolegium brak jest 

podstaw do scedowania na Zarząd Związku obowiązków wskazanych w art. 6n  

                                                
22 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. 
23 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. Nr 88, poz. 553 ze zm.) zwany dalej Kk. 
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ust. 1 ucp odnoszących się do zawarcia wyłącznie w uchwale wskazanej informacji 

o miejscu składania deklaracji;  

− podjęcie decyzji o zwolnieniu z opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi „na 

trzecie i kolejne dziecko niepełnoletnie oraz uczące się i nie pracujące w wieku do  

25 lat”, co narusza art. 6k, 6i w zw. z art. 6j i 6i, 6k i 6j ucp. Ustawodawca nie upoważnił 

organu stanowiącego do zaniechania naliczania opłaty w związku z zaistnieniem 

określonych zdarzeń, a obowiązek ponoszenia opłaty powiązany jest, w przypadku 

wyboru przez organ stanowiący metody opartej na liczbie mieszkańców 

zamieszkujących daną nieruchomość, z każdym zamieszkującym nieruchomość 

mieszkańcem niezależnie od jego cech podmiotowych; 

− ustalenie stawki opłaty pobieranej za każdy pojemnik w przypadku zwiększenia ilości 

produkowanych odpadów komunalnych powyżej minimalnej pojemności pojemników 

posiadanych przez właściciela nieruchomości, w okresie ustalonej częstotliwości 

usuwania odpadów komunalnych, za dodatkowy wywóz odpadów, co narusza art. 6k 

ust. 1 pkt 2 ucp. Zdaniem Kolegium taki sposób wyliczenia opłaty dotyczy wyłącznie 

nieruchomości niezamieszkałych. Ustalenie dodatkowej stawki za zwiększenie ilości 

produkowanych odpadów komunalnych wykracza poza zakres kompetencji organu 

stanowiącego j.s.t., ponieważ stawki opłaty odnoszą się do nieruchomości 

zamieszkałych przez mieszkańców; 

− postanowienie organu stanowiącego o uiszczeniu opłaty za gospodarowanie odpadami 

komunalnymi do 25 dnia każdego miesiąca i określenie, że za termin uiszczenia opłaty 

uznaje się dzień wpływu środków pieniężnych na rachunek bankowy, co narusza  

art. 47 § 3 w związku z art. 60 § 1 pkt 2 uOp. W myśl art. 60 § 1 uOp terminem 

dokonania zapłaty podatku lub opłaty jest to dzień wpłacenia kwoty podatku w kasie 

organu podatkowego lub na rachunek tego organu, bądź dzień obciążenia rachunku 

bankowego podatnika. Określenie w uchwale terminu uiszczenia opłaty w obrocie 

bezgotówkowym „dzień wpływu środków pieniężnych na rachunek bankowy” w sposób 

odmienny od przyjętego w samej uchwale terminu „do 25 dnia każdego miesiąca”, 

narusza w sposób istotny 47 § 3 w związku z art. 60 § 1 pkt 2 uOp; 

− sytuowanie w uchwale sprzecznych postanowień w zakresie terminów wnoszenia opłaty 

za gospodarowanie odpadami komunalnymi, co jest niezgodne z art. 6l ust. 1 ucp.  

Charakter norm prawnych w niej zawartych identyfikuje ją jako akt prawa miejskiego,  

a zatem powinna zawierać jasne i wyczerpujące sformułowania, które nie mogą być 

sprzeczne i nie pozostawiają tzw. luzu interpretacyjnego. 
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W stosunku do 2 uchwał w sprawie podatków i opłat lokalnych (0,8% ogółu  

uchwał) Kolegium wskazało nieistotne naruszenie prawa. Wskazane nieprawidłowości 

dotyczyły:  

− nieprzedłożenia przez organ stanowiący projektu aktu prawa miejscowego do 

zaopiniowania właściwej miejscowo izbie rolniczej, co narusza art. 5a ustawy o izbach 

rolniczych24. Organy samorządu terytorialnego kształtując politykę podatkową na 

podstawie i w granicach określonych przepisów art. 5a ust. 1 ustawy o izbach rolniczych 

są zobligowane do przedłożenia projektu aktu prawa miejscowego, dotyczącego 

rolnictwa, rozwoju wsi i rynków rolnych właściwej miejscowo izbie rolniczej; 

− określenia przez organ stanowiący postanowienia w brzmieniu „Uchwała wchodzi  

w życie w terminie 14 dni od daty ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa 

Opolskiego”, co narusza art. 4 ust. 1 uan. Kolegium wskazało w przedmiotowej uchwale 

nieistotne naruszenie prawa, ponieważ zgodnie z art. 4 ust. 1 uan przepisy wchodzą  

w życie po upływie 14 dni od dnia ich ogłoszenia w dzienniku urzędowym, o ile nie 

przewidują wyraźnie terminu późniejszego. Wyjątek od powyższego stanowi art. 4 ust. 2 

cyt. ustawy, który dopuszcza możliwość odmiennego sposobu wejścia w życie aktu 

prawa miejscowego m.in. z dniem ogłoszenia, jeżeli ważny interes państwa wymaga 

natychmiastowego wejścia w życie aktu normatywnego i zasady demokratycznego 

państwa prawnego nie stoją temu na przeszkodzie.  

2.1.1.3. Wyniki kontroli realizacji dochodów podatkowych 

Łączne dochody podatkowe jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego 

objętych kontrolą RIO w 2013 r. wyniosły 550 167 tys. zł. W tej kwocie dochody z tytułu 

podatków: od nieruchomości, środków transportowych oraz rolnego stanowiły 

157 660 tys. zł. 

Stwierdzone w toku kontroli nieprawidłowości skutkowały uszczupleniem wpływów do 

budżetów kontrolowanych jednostek z tytułu podatków i opłat o kwotę 31 709 zł. Jedną  

z najczęściej stwierdzanych przez inspektorów RIO w Opolu w 2013 r. nieprawidłowością, 

podobnie jak w roku poprzednim, było nieweryfikowanie lub nierzetelne weryfikowanie 

podstaw opodatkowania podatkiem od nieruchomości. Nieprawidłowość tę stwierdzono  

w 5 kontrolowanych jednostkach.  

W gminie Kamiennik podatnik będący przedsiębiorcą prowadzącym działalność 

gospodarczą w formie rolniczej spółdzielni produkcyjnej nieprawidłowo wykazał powierzchnię 

gruntów podlegających opodatkowaniu podatkiem od nieruchomości. Podatnik w złożonej 

deklaracji na podatek od nieruchomości do opodatkowania przedmiotowych gruntów 

                                                
24 Ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych (j.t. Dz.U. z 2014 r. poz. 1079 ze. zm.). 
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zastosował stawkę 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. Powyższa 

nieprawidłowość skutkowała zaniżeniem dochodów gminy za 2012 rok z tytułu należnego 

podatku od nieruchomości w kwocie 1 282,05 zł. W złożonym wyjaśnieniu podinspektor ds. 

podatków stwierdził m.in., że organ podatkowy nie wszczął postępowania podatkowego i nie 

wydał decyzji określającej podatek od nieruchomości za grunty zadeklarowane przez 

podatnika, ponieważ w ocenie organu podatkowego grunty oznaczone symbolem  

Bp stanowią teren drogi dojazdowej do nieruchomości w obrębie której posadowiona jest 

turbina wiatrowa będąca własnością innego podatnika. Podniesione w wyjaśnieniu 

argumenty pozostały jednak bez wpływu na ustalenia kontrolujących, ponieważ zgodnie  

z art. 3 ust. 1 cyt. ustawy o podatkach i opłatach lokalnych podatnikami podatku od 

nieruchomości są m. in. osoby prawne będące właścicielami nieruchomości. Bez znaczenia 

dla analizowanej sprawy jest fakt, iż przedmiotowe grunty są udostępniane przez podatnika 

osobie trzeciej, ponieważ w przypadku przedsiębiorców (z wyjątkiem prowadzących 

wyłącznie działalność rolniczą) sam fakt posiadania przez przedsiębiorcę skutkuje tym,  

że grunt jest związany z prowadzeniem działalności gospodarczej, a tym samym 

opodatkowany według najwyższych stawek.  

W gminie Lubrza kontrola wykazała, iż dwóch podatników będących przedsiębiorcami 

prowadzącymi działalność gospodarczą wykazało w złożonych deklaracjach 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. Powyższa nieprawidłowość skutkowała zaniżeniem dochodów gminy za 2011 

rok z tytułu należnego podatku od nieruchomości w łącznej kwocie 778,00 zł.  

W trzech jednostkach objętych kontrolami kompleksowymi stwierdzono nieprawidłowość 

polegającą na ustaleniu lub określeniu wysokości zobowiązania podatkowego niezgodnie  

z obowiązującymi przepisami lub uchwałami Rady Gminy w zakresie podatku od 

nieruchomości. Warto zauważyć, że ilość stwierdzonych nieprawidłowości tego rodzaju  

w odniesieniu do lat ubiegłych ma charakter malejący. 

W gminie Łubniany stwierdzono, że w decyzji ustalającej wysokość zobowiązania 

podatkowego na 2012 rok nie ustalono podatku od budynków związanych z prowadzeniem 

działalności gospodarczej o powierzchni 90,00 m2, pomimo iż zostały one wykazane przez 
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współwłaścicieli nieruchomości w złożonych informacjach w sprawie podatku od 

nieruchomości z dnia 14.10.2008 r. Ponadto kontrola wykazała, iż również w decyzji 

ustalającej wysokość zobowiązania podatkowego na rok 2011 oraz na rok 2013 nie ustalono 

podatku od ww. przedmiotu opodatkowania. Powyższe skutkowało zaniżeniem podatku od 

nieruchomości należnego od podatnika za lata 2011-2013, o łączną kwotę 4 896,00 zł. 

Naruszono art. 4 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 6 ust. 6 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. 

o podatkach i opłatach lokalnych. Z treści wyjaśnień złożonych przez inspektora ds. 

podatków i opłat wynika, iż powyższa nieprawidłowość powstała wskutek popełnionego 

błędu przy wprowadzaniu danych do karty ewidencyjnej podatnika – zamiast budynku 

związanego z działalnością gospodarczą wprowadzono budowle związane z działalnością 

gospodarczą. 

W gminie Praszka podatnik będący osobą prawną w złożonej deklaracji na podatek od 

nieruchomości za 2012 rok nie wykazał wszystkich posiadanych nieruchomości.  

Z zestawienia powierzchni gruntów oraz powierzchni użytkowej poszczególnych budynków  

i budowli stanowiącego załącznik do deklaracji podatkowej wynika, że ogólna powierzchnia 

użytkowa budynków, które posiadał podatnik wynosiła 1 464,77 m2 (w tym 55 m2 

powierzchnia budynku mieszkalnego). Z zestawienia wynika, że podatnik był w posiadaniu 

budynku gospodarczego o powierzchni użytkowej 66,20 m2 i budynku portierni o powierzchni 

użytkowej 5,52 m2, których powierzchnia nie została wykazana w złożonej deklaracji na 

podatek od nieruchomości ani opodatkowana. Zgodnie z art. 1a cyt. ustawy o podatkach  

i opłatach lokalnych grunty, budynki i budowle związane z działalnością gospodarczą są to 

grunty, budynki i budowle będące w posiadaniu przedsiębiorcy prowadzącego działalność 

gospodarczą. Wyżej wymienione budynki były w posiadaniu osoby prawnej prowadzącej 

działalność gospodarczą, opodatkowane więc powinny być wg stawki dla budynków 

związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej. Z treści wyjaśnień złożonych przez 

podinspektora ds. wymiarów podatków oraz Burmistrza wynika, że przyczyną 

nieprawidłowości było przeoczenie. Powyższa nieprawidłowość spowodowała zaniżenie 

należnego gminie podatku od nieruchomości za lata 2010 – 2013 o kwotę 5 490,00 zł. 

Najpoważniejsze w ujęciu wartościowym nieprawidłowości w zakresie udzielania ulg 

i zwolnień stwierdzono w podatku rolnym. Wiązały się one m.in. z przyznaniem ulgi 

inwestycyjnej w podatku rolnym i wynikły z błędnej interpretacji obowiązujących przepisów 

prawa dotyczących sposobu obliczenia kwoty ulgi inwestycyjnej od wartości brutto 

poniesionych nakładów inwestycyjnych, zamiast od wartości netto poniesionych nakładów 

inwestycyjnych, w przypadku podatników podatku rolnego będących jednocześnie 

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

zawyżenie ulgi inwestycyjnej o kwotę 2 973,36 zł.  
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W gminie Kamiennik udzielono podatnikowi zwolnienia w podatku rolnym na podstawie 

art. 12 ust. 1 pkt 4 lit. a ustawy o podatku rolnym25, pomimo braku podstaw do zastosowania 

tego rodzaju zwolnienia. W myśl przywołanego przepisu zwalnia się od podatku rolnego 

grunty przeznaczone na utworzenie nowego gospodarstwa rolnego lub powiększenie już 

istniejącego do powierzchni nieprzekraczającej 100 ha będące przedmiotem prawa 

własności lub prawa użytkowania wieczystego, nabyte w drodze umowy sprzedaży. 

Ustalono, iż podatnik, pismem z dnia 30.11.2012 r., wniósł o udzielenie przedmiotowego 

zwolnienia z tytułu nabycia gruntów o powierzchni 52,5933 ha, a następnie ulgi obejmującej 

te grunty. Na dzień 21.12.2012 r., tj. data wydania decyzji w sprawie udzielenia zwolnienia i 

ulgi w podatku rolnym podatnikowi od gruntów o powierzchni 52,5933 ha nabytych na 

podstawie umowy sprzedaży zawartej w dniu 29.11.2012 r., brak było podstaw prawnych do 

udzielenia ww. zwolnienia i następującej po nim ulgi w trybie art. 12 ust. 1 pkt 4 lit. a ustawy 

o podatku rolnym z uwagi na niespełnienie warunku nieposiadania przez podatnika 

gospodarstwa rolnego przekraczającego powierzchnię 100 ha. Powyższe skutkowało 

zaniżeniem dochodu kontrolowanej j.s.t. z tytułu podatku rolnego o łączną kwotę 6 824,12 zł. 

Z wyjaśnień złożonych przez podinspektora ds. podatków wynika, że podatnik składając 

podanie o udzielenie zwolnienia i ulgi w podatku rolnym złożył także oświadczenie, iż jego 

gospodarstwo nie przekracza wielkości 100 ha, co organ podatkowy uznał za wiarygodne 

wydając decyzję w dniu 21.12.2012 r. udzielającą zwolnienia i ulgi w podatku rolnym.  

Przeprowadzone kontrole wykazały również nieprawidłowe udzielanie ulg i zwolnień 

w podatku od środków transportowych. 

W gminie Otmuchów organ podatkowy dokonał zwolnienia od podatku od środków 

transportowych na rok 2012 trzech autobusów nieobjętych zwolnieniem wprowadzonym na 

mocy uchwały Rady Miejskiej Nr XXXIII/253/2009 z dnia 6.11.2009 r., co stanowi naruszenie 

art. 12 ust. 4 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych oraz postanowień ww. uchwały. Na 

mocy § 2 uchwały Nr XXI/193/2004 z dnia 15.02.2004 r. w sprawie ustalenia stawek podatku 

od środków transportowych Rada Miejska w Otmuchowie postanowiła zwolnić od podatku od 

środków transportowych, środki transportowe będące własnością jednostek organizacyjnych 

gminy. W dniu 6.11.2009 r. na mocy uchwały Nr XXXIII/253/2009 Rada Miejska dokonała 

zmiany treści § 2 uchwały Nr XXI/193/2004 postanawiając o zwolnieniu od podatku od 

środków transportowych, wyłącznie środków transportowych służących potrzebom 

ratownictwa pożarowego. W trakcie kontroli Urząd Miejski złożył korekty deklaracji na 

podatek od środków transportowych oraz dokonał zapłaty należnego podatku za lata  

2010-2013 na łączną kwotę 7 133,00 zł.  

                                                
25 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (j.t. Dz.U. z 2013 r. poz. 1381 ze zm.). 
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Czynności kontrolne obejmowały także swoim zakresem badanie poprawności 

przestrzegania przepisów Ordynacji podatkowej przy udzielaniu ulg w zapłacie podatków w 

zakresie podatku od nieruchomości. Nadmienić należy, że nieprawidłowości te miały 

charakter jednostkowy.  

W mieście Opolu ustalono, że decyzją w sprawie umorzenia zaległości w podatku od 

nieruchomości Prezydent Miasta Opola umorzył gospodarującemu zasobem nieruchomości 

Skarbu Państwa Prezydentowi Miasta Opola pełniącemu funkcję Starosty zaległość za lata 

2008 – 2010 w podatku od nieruchomości w łącznej kwocie 100 816 zł wraz z odsetkami 

w wysokości 31 660 zł. Uzasadnieniem przedmiotowego wniosku był brak środków 

finansowych na zapłacenie powyższych podatków. W ocenie kontrolujących powyższe 

świadczy o konflikcie interesów. Zgodnie z art. 130 uOp, w tym przypadku Prezydent Miasta 

Opola będący pracownikiem Urzędu Miasta Opola podlega wyłączeniu od udziału 

w postępowaniu w sprawach dotyczących zobowiązań podatkowych oraz innych spraw 

normowanych przepisami prawa podatkowego. Z uwagi na okoliczność, iż wyłączeniu 

podlega pracownik, który jednocześnie pełni funkcję organu, należało zastosować art. 132 

§ 3 ustawy Ordynacja podatkowa: w przypadku wyłączenia organu, o którym mowa w § 1  

(w tym prezydenta miasta), samorządowe kolegium odwoławcze wyznacza, w drodze 

postanowienia, organ właściwy do załatwienia sprawy.  

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

kontrolowanej jednostki, należy kontrola prawidłowości prowadzonych działań 

windykacyjnych. Ilość nieprawidłowości w tym zakresie utrzymała się na tym samym 

poziomie co w roku poprzednim. Nieprawidłowości te stwierdzono w 4 kontrolowanych 

jednostkach, przykładowo w Wilkowie stwierdzono 33 takie przypadki, a w mieście Opolu 18. 

Zazwyczaj nieprawidłowości stwierdzane w kontrolowanych jednostkach sprowadzały się do 

niezgodnego z przepisami postępowania w zakresie windykacji należności podatkowych, 

polegające na wystawianiu z opóźnieniem upomnień i tytułów wykonawczych.  

2.1.2. Dochody majątkowe 

Do dochodów majątkowych, zgodnie z art. 235 ufp, zalicza się pozyskane z zewnątrz  

w formie dotacji lub innej - środki na finansowanie inwestycji, dochody ze sprzedaży majątku 

oraz dochody z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo własności. 

W szczególności do dochodów majątkowych zalicza się przeznaczone na cel inwestycyjny 

dotacje ze środków Unii Europejskiej i ze środków zagranicznych, dotacje z budżetu państwa 

na finansowanie własnych zadań inwestycyjnych, dotacje wynikające z udzielonej przez inne 

j.s.t. pomocy finansowej na cele inwestycyjne. Do dochodów majątkowych zaliczeniu 
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podlegają także wpływy z umów sprzedaży zarówno nieruchomości, jak i rzeczy ruchomych 

oraz finansowych aktywów trwałych26. 

2.1.2.1. Planowanie i realizacja dochodów majątkowych 

Dochody majątkowe jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego  

w 2013 r.  zostały zaplanowane w kwocie 432 216 tys. zł, a wykonane w wysokości  

373 683 tys. zł (86,5% planu). Uległy one zmniejszeniu o 7,6% w stosunku do roku 

ubiegłego, a ich udział w strukturze dochodów ogółem stanowił 8,6%. W relacji do wyników 

krajowych, zarówno dynamika jak i udział dochodów majątkowych w dochodach ogółem,  

w województwie opolskim uzyskały niższe wielkości. 

Plan i wykonanie dochodów majątkowych przez jednostki samorządu terytorialnego 

województwa opolskiego oraz w Polsce przedstawia poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

Wykona-
nie 

Plan 
Wykona-

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

Udział w 
dochodach 
ogółem (%) 

2012 r. 2013 r. 2013 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: 

404 547 432 216 373 683 86,5 84,4 92,4 96,9 100,0 100,0 8,6 11,1 

- gminy 202 460 200 710 152 237 75,8 79,8 75,2 81,8 40,7 31,7 6,0 8,0 

- miasto na prawach 
powiatu 

67 497 69 913 64 058 91,6 88,3 94,9 103,9 17,1 31,8 10,5 12,4 

- powiaty 34 304 52 658 53 490 101,6 82,9 155,9 100,2 14,3 8,7 7,1 7,6 

- województwo 
samorządowe 

100 286 108 935 103 898 95,4 88,1 103,6 123,2 27,8 22,5 22,0 28,3 

*brakujące kwoty dochodów majątkowych dotyczą Warszawy – 5,3% 

Podobnie jak w latach ubiegłych, wskaźnik wykonania planowanych dochodów 

majątkowych (86,5%) świadczy o ich przeszacowaniu na etapie planowania. Jedynie w 

powiatach uzyskano ponadplanowe dochody majątkowe 101,6%, natomiast w pozostałych 

typach j.s.t. nie osiągnięto przyjętego planu, a wykonanie dochodów majątkowych wahało się 

od 75,8% w gminach do 95,4% w województwie samorządowym. Wykonanie dochodów 

majątkowych wszystkich j.s.t. w kraju wyniosło 84,4% i było niższe niż w naszym 

województwie. Realizacja dochodów majątkowych powiatów, miasta na prawach powiatu  

i  województwa samorządowego 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 – 

40,7% i 27,8%. Dochody majątkowe miasta na prawach powiatu stanowiły 17,1%,  

                                                
26 R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorządu terytorialnego, Warszawa 
2010 



39 

a powiatów 14,3% 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, powiatów  

i województwa samorządowego był wyższy niż w kraju odpowiednio o 9,0, 5,6 i o 5,3 punktu 

procentowego, a miasta na prawach powiatu niższy o 14,7 punktu procentowego. 

W województwie opolskim wzrost dochodów majątkowych wystąpił w powiatach - o 55,9% 

i województwie samorządowym o 3,6%, natomiast dochody te zmalały w gminach - o 24,8%  

i mieście na prawach powiatu - o 5,1%. 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 3,1%, pomimo wzrostu dochodów majątkowych w województwach 

samorządowych – o 23,2%, miastach na prawach powiatu – o 3,9% i powiatach - o 0,2%. 

Jedynie w gminach i Warszawie dochody majątkowe zmalały. Ich spadek wyniósł 

odpowiednio 18,2% i 23,6%. 

W województwie opolskim największy udział dochodów majątkowych w dochodach 

ogółem wystąpił w województwie samorządowym – 22,0%. W mieście na prawach powiatu 

dochody majątkowe stanowiły 10,5%, a w gminach i powiatach odpowiednio 6,0% i 7,1% 

osiągniętych dochodów ogółem.  

W kraju, udział dochodów majątkowych w dochodach ogółem był wyższy o 2,5 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 2013 r. jednostki objęte kontrolą uzyskały, w związku z gospodarowaniem mieniem, 

dochody w wysokości 200 693 tys. zł, przy czym ponad połowa z tej kwoty (103 898 tys. zł) 

to dochody majątkowe osiągnięte przez województwo samorządowe. 

Podstawą dla planowania i egzekwowania dochodów z mienia powinna być rzetelna 

informacja o stanie posiadania jednostki samorządu terytorialnego. W województwie 

samorządowym oraz gminie Praszka, wbrew obowiązkowi wynikającemu z art. 25 ust. 2  

w związku z art. 23 ust. 1 pkt 3 ugn, nie sporządzono planu wykorzystania gminnego zasobu 

nieruchomości. Ponadto kontrola przeprowadzona w gminie Wilków wykazała, iż plan 

wykorzystania gminnego zasobu nieruchomości obejmował okres czteroletni. Zgodnie  

z obowiązującymi przepisami plan powinien zostać opracowany na okres 3 lat i zawierać 

m.in. zestawienie powierzchni nieruchomości zasobu oraz nieruchomości oddanych  
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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. Kontrole 

przeprowadzone w 2013 roku wykazały również, że gminy Otmuchów oraz Kamiennik nie 

posiadały wieloletniego programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, 

o którym mowa w art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym 

zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego27. 

Z gospodarowaniem mieniem wiąże się również zagadnienie inwentaryzacji, poprzez 

którą dokonuje się porównania stanu rzeczywistego ze stanem ewidencyjnym (księgowym)  

i w ten sposób umożliwia się urealnienie tej ewidencji. Nieprawidłowości w zakresie 

inwentaryzacji stwierdzano w 13 jednostkach objętych kontrolą. W dwóch kontrolowanych 

jednostkach stwierdzono nieprawidłowości w zakresie przeprowadzenia inwentaryzacji 

gruntów. 

Kontrola przeprowadzona w gminie Kamiennik wykazała, że przeprowadzona 

inwentaryzacja gruntów nie wykazała żadnych różnic, pomimo iż 3 nieruchomości gruntowe 

widniejące w ewidencji analitycznej konta 011 zostały wcześniej przez gminę zbyte, 

natomiast jedna działka dwukrotnie figurowała w ewidencji konta 011. 

Kontrola przeprowadzona w gminie Olszanka wykazała natomiast, iż błędnie utożsamiono 

inwentaryzację gruntów z uzgodnieniem zapisów dokonanych na kontach syntetycznych  

z zapisami i saldami kont analitycznych. Z przepisu art. 26 ust. 3 pkt 1 ustawy 

o rachunkowości28 wynika jednoznacznie, iż inwentaryzację gruntów należy przeprowadzić 

metodą weryfikacji sald jako porównanie zapisów dokonanych w księgach rachunkowych  

z odpowiednimi dokumentami, a nie poprzez porównanie zapisów ewidencji syntetycznej  

z analityczną. 

W związku z częstymi przypadkami nieprawidłowego przeprowadzenia, przez jednostki 

samorządu terytorialnego, inwentaryzacji gruntów wskazać należy, iż zgodnie z art. 26 ust. 1 

pkt 3 uor jednostki przeprowadzają na ostatni dzień roku obrotowego inwentaryzację m.in. 

gruntów - drogą porównania danych ksiąg rachunkowych z odpowiednimi dokumentami 

i weryfikacji wartości tych składników. Podstawowym celem każdej inwentaryzacji jest 

ujawnienie ewentualnych różnic między stanem rzeczywistym a stanem wykazanym 

w księgach rachunkowych, wyjaśnienie ich oraz rozliczenie w księgach rachunkowych. 

Ustawodawca postanowił, że inwentaryzacja gruntów każdorazowo powinna być 

przeprowadzona w oparciu o wszystkie dokumenty źródłowe dotyczące poszczególnych 

działek składających się na saldo wynikające z ewidencji księgowej. Tylko rzetelne 

                                                
27 Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie 
Kodeksu cywilnego (j.t. Dz.U. z 2014 r., poz. 150). 
28 Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (j.t. Dz.U. z 2013 r. poz. 330, ze zm.), zwana dalej uor. 
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porównanie zapisów zawartych w księgach rachunkowych z odpowiednimi dokumentami 

(umowy notarialne, wyciągi z ksiąg wieczystych) może doprowadzić do ustalenia różnic 

inwentaryzacyjnych. 

Innego rodzaju nieprawidłowość w zakresie inwentaryzacji majątku wystąpiła podczas 

kontroli przeprowadzonej w gminie Lewin Brzeski. 

Kontrola wykazała, że nie przeprowadzono inwentaryzacji wszystkich aktywów i pasywów 

Zarządu Mienia Komunalnego w Lewinie Brzeskim (nie przeprowadzono m.in. inwentaryzacji 

środków trwałych oraz wartości niematerialnych i prawnych) na dzień poprzedzający dzień 

postawienia zakładu w stan likwidacji. Przeprowadzono natomiast inwentaryzację na dzień 

zakończenia działalności jednostki. Zgodnie z art. 26 ust. 4 ustawy o rachunkowości 

inwentaryzację majątku przeprowadza się na dzień zakończenia działalności przez jednostkę 

oraz na dzień poprzedzający postawienie jej w stan likwidacji lub ogłoszenia upadłości. 

Nieprzestrzeganie przepisów ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce 

nieruchomościami oraz rozporządzenia w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania 

przetargów oraz rokowań na zbycie nieruchomości29 przy sprzedaży nieruchomości 

stwierdzono w ponad połowie kontrolowanych jednostek, co stanowi najliczniejszą grupę 

nieprawidłowości stwierdzanych w tym zakresie. Wiele niezgodności z przepisami prawa 

stwierdzano podczas kontroli treści ogłoszeń o przetargach na zbycie nieruchomości. 

W blisko 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 Lubrza, 

Otmuchów i Olszanka oraz mieście Opolu wszystkie skontrolowane umowy sprzedaży nie 

posiadały ww. informacji. Z § 13 pkt 3 rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie sposobu 

i trybu przeprowadzania przetargów oraz rokowań na zbycie nieruchomości 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. Nieprawidłowości w zakresie braku wszystkich wymaganych 

informacji w ogłoszeniach o przetargach oraz protokołach z przeprowadzonych przetargów 

stwierdzono również w gminach: Łubniany, Kamiennik, Praszka, Domaszowice. Ponadto 

kontrolując to zagadnienie stwierdzono m.in. poniżej wymienione nieprawidłowości. 

Czynności kontrolne przeprowadzone w Samorządowym Województwie Opolskim 

wykazały, że w przypadku gdy przetarg na zbycie nieruchomości zakończył się wynikiem 

                                                
29 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 14 września 2004 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania 
przetargów oraz rokowań na zbycie nieruchomości (Dz. U. Nr 207, poz. 2108 ze zm.) 



42 

negatywnym nie sporządzano protokołu z przeprowadzonego przetargu. Powyższe 

pozostaje w sprzeczności z § 10 ust. 1 rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie sposobu 

i trybu przeprowadzania przetargów oraz rokowań na zbycie nieruchomości. 

Kontrola przeprowadzona w gminie Kamiennik wykazała, że ustalono termin wniesienia 

wadium do dnia 23.10.2012 r., natomiast wyznaczony termin przetargu przypadał na dzień 

25.10.2012 r. Określony w ten sposób termin wniesienia wadium jest sprzeczny z § 4 ust. 6 

rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania przetargów oraz 

rokowań na zbycie nieruchomości. W myśl tego przepisu termin wniesienia wadium powinien 

być ustalony w taki sposób, aby umożliwiał komisji przetargowej stwierdzenie, nie później niż 

3 dni przed przetargiem, że dokonano wpłaty. 

Pomimo że ustawodawca w art. 35 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomościami 

wskazał wprost jakie informacje powinien zawierać wykaz nieruchomości przeznaczonych do 

sprzedaży, to jednak jednostki samorządu terytorialnego w dalszym ciągu mają problem 

z prawidłowym sporządzeniem wykazu. Nieprawidłowości w tym zakresie stwierdzono 

w gminach Grodków oraz Wilków. 

Kontrola przeprowadzona w gminie Grodków wykazała, że w dwóch przypadkach wykazy 

nieruchomości przeznaczonych do sprzedaży nie zawierały terminu do złożenia wniosku 

przez osoby, którym przysługuje pierwszeństwo w nabyciu nieruchomości na podstawie art. 

34 ust. 1 pkt 1 i pkt 2 ustawy o gospodarce nieruchomościami. 

W toku kontroli przeprowadzonej w gminie Wilków ustalono, że Wójt gminy sporządził 

wykaz nieruchomości przeznaczonych do sprzedaży, w którym została ujęta przedmiotowa 

nieruchomość. W wykazie zostały ujęte wszystkie informacje, o których mowa w art. 35 ust. 

2 ustawy o gospodarce nieruchomościami. Wykaz został zamieszczony w siedzibie Urzędu 

oraz na stronie internetowej Urzędu w wymaganym terminie. Ustalono jednak, że informacja 

o wywieszeniu przedmiotowego wykazu nie została ogłoszona w prasie lokalnej. Natomiast 

powołany powyżej przepis ustawy o gospodarce nieruchomościami wskazuje, że informację 

o wywieszeniu wykazu nieruchomości przeznaczonych do sprzedaży należy obligatoryjnie 

zamieścić w prasie lokalnej. Jednostka samorządu terytorialnego dokonująca sprzedaży 

nieruchomości winna podjąć wszelkie działania w celu wypełnienia tego obowiązku. 

Inne nieprawidłowości związane z procedurą sprzedaż nieruchomości dotyczyły m.in. 

wymienionych jednostek samorządu terytorialnego. 

Kontrola przeprowadzona w gminie Kamiennik wykazała, że jedną z nieruchomości zbyto 

w trybie bezprzetargowym na podstawie art. 37 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 34 ust. 1 pkt 3 

ustawy o gospodarce nieruchomościami. Zgodnie z art. 37 ust. 2 pkt 1 nieruchomość jest 

zbywana w drodze bezprzetargowej, jeżeli jest zbywana na rzecz osoby, której przysługuje 

pierwszeństwo w jej nabyciu, stosownie do art. 34. Z kolei w myśl art. 34 ust. 1 pkt 3, 
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w przypadku zbywania nieruchomości osobom fizycznym i prawnym pierwszeństwo w ich 

nabyciu przysługuje osobie, która jest najemcą lokalu mieszkalnego, a najem został 

nawiązany na czas nieoznaczony. Stwierdzono, iż nabywca był najemcą przedmiotowego 

lokalu na podstawie umowy najmu z dnia 30.12.2011 r. zawartej  na czas oznaczony, tj. od 

dnia 01.01.2012 r. do dnia 31.12.2014 r. W analizowanym przypadku brak było podstaw do 

zastosowania bezprzetargowego trybu sprzedaży nieruchomości w oparciu o cyt. art. 37 ust. 

2 pkt 1 w zw. z art. 34 ust. 1 pkt 3 ugn, ponieważ nie została w pełni zrealizowana 

dyspozycja art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami, tj. umowa najmu 

powinna być zawarta na czas nieoznaczony. 

Kontrola przeprowadzona w mieście Opolu wykazała, że podczas prowadzenia transakcji 

sprzedaży jednej z nieruchomości nastąpiła zmiana warunków w trakcie już prowadzonego 

postępowania tj. rokowań po II przetargu, w wyniku której zmieniono termin rokowań 

i wykreślono warunki w zakresie terminu zabudowania przedmiotowej nieruchomości 

i skutków finansowych wynikających z niezachowania tych terminów, co spowodowało 

naruszenie zasady jednolitości postępowania. Zasadę jednolitości postępowania wywodzić 

należy z art. 35 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomościami, zgodnie z którym jednostka 

samorządu terytorialnego powinna w opublikowanym wykazie w sposób tamże wskazany 

opisać przedmiot sprzedaży. Zbywając więc przedmiotową nieruchomość w drodze rokowań 

po II przetargu, stosownie do § 25 ust. 1 rozporządzenia Rady Ministrów w sprawie sposobu 

i trybu przeprowadzania przetargów oraz rokowań na zbycie nieruchomości, jednostka 

samorządu terytorialnego powinna podać w ogłoszeniu o rokowaniach między innymi dane 

z wykazu, jak i pozostałe informacje o których mowa w § 25 ust. 1 cyt. Rozporządzenia 

i konsekwentnie zachować jednolitość do końca postępowania bez względu na to, czy 

w danym postępowaniu zgłosili się uczestnicy czy też nie, tym bardziej, że przedmiotem 

tegoż postępowania (rokowań) była nadal ta sama nieruchomość opisana w wykazie 

nieruchomości przeznaczonych do sprzedaży, a zmienił się jedynie tryb sprzedaży na 

rokowania po II przetargu. 

Realizacja dochodów z mienia komunalnego to nie tylko jego sprzedaż, ale również najem 

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

nieruchomościami. Pomijając liczne uchybienia formalne ujawniane w trakcie kontroli 

zawierania umów najmu i dzierżawy, stwierdzić należy, iż średnio w co trzeciej kontrolowanej 

jednostce wystąpiły nieprawidłowości również identyfikowane z naruszaniem zasady 

zachowania szczególnej staranności. 

Kontrole przeprowadzone w gminie Lubrza i Kamiennik wykazały, że we wszystkich 

zbadanych przypadkach nie sporządzono i nie podano do publicznej wiadomości wykazów 

nieruchomości przeznaczonych do oddania w dzierżawę, w związku z czym naruszono  
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art. 35 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami. Sporadyczne przypadki powyższych 

uchybień w tym zakresie stwierdzano również w gminach Grodków i Biała. 

Kontrola przeprowadzona w gminie Olszanka wykazała, że czynności związane 

z wydzierżawieniem 5 nieruchomości nie zostały poprzedzone podjęciem uchwały przez 

Radę Gminy w sprawie wyrażenia zgody na dzierżawę ww. nieruchomości, co narusza art. 

18 ust. 2 pkt 9 lit. „a” usg, zgodnie z którym uchwała Rady Gminy jest wymagana, gdy po 

umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierają kolejne umowy, których 

przedmiotem jest ta sama nieruchomość. Zgoda na dzierżawę wskazanych nieruchomości 

była wymagana ze względu na fakt, iż umowy zawarte w 2012 r. na okres do 3 lat były 

kolejnymi umowami zawartymi z dotychczasowymi dzierżawcami. Tożsamą nieprawidłowość 

stwierdzono również podczas kontroli przeprowadzonej w gminie Izbicko. 

Podczas tej samej kontroli, w trakcie badania prawidłowości oddawania przez gminę 

nieruchomości w najem i dzierżawę ustalono również, że najemcy uiścili czynsz 

w umownych wysokościach, w badanej próbie wystąpiły sytuacje nieterminowego 

regulowania należności z tytułu czynszu, w przypadku nieterminowych wpłat dzierżawcy nie 

zapłacili należnych odsetek, pomimo obowiązku wynikającego z zapisów umów. 

Kontrola przeprowadzona w gminie Namysłów wykazała, że 9 umów najmu lub dzierżawy 

zostało zawartych przez Naczelnika Wydziału Rolnictwa i Gospodarki Nieruchomościami, 

który nie posiadał upoważnienia w powyższym zakresie. Jak ustalono, umowy na 

wydzierżawienie gruntów rolnych zostały zawarte z naruszeniem art. 46 ust. 1 ustawy 

o samorządzie gminnym, w myśl którego oświadczenie woli w imieniu gminy w zakresie 

zarządu mieniem składa jednoosobowo wójt albo działający na podstawie jego upoważnienia 

zastępca wójta samodzielnie albo wraz z inną upoważnioną przez wójta osobą. 

W toku kontroli przeprowadzonej w gminie Biała ustalono, że przy zawieraniu umowy na 

dzierżawę nieruchomości zastosowano inną stawkę czynszu, niż określona w wykazie 

nieruchomości i podana do publicznej wiadomości. W omawianym przypadku Burmistrz 

ustalił w wykazie nieruchomości przeznaczonej do dzierżawy stawkę czynszu dzierżawnego 

liczonego w dt pszenicy w wysokości 0,03 dt. Wykaz ten został następnie podany do 

publicznej wiadomości poprzez opublikowanie w prasie lokalnej oraz na stronie internetowej 

Urzędu. Umowa natomiast została zawarta z zastosowaniem stawki czynszu w wysokości 

0,05 dt. 

W 5 spośród kontrolowanych j.s.t. stwierdzono nieprawidłowość polegającą na 

nieprzekazywaniu we właściwej formie nieruchomości jednostkom organizacyjnym 

nieposiadającym osobowości prawnej. Nieprawidłowości te stwierdzono podczas kontroli 

gospodarki finansowej następujących gmin: Otmuchów, Olszanka, Kamiennik, Lubrza oraz 

miasta Opola. 
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Kontrola przeprowadzona w gminie Kamiennik wykazała, że samorządowa osoba prawna 

- Gminny Ośrodek Kultury Biblioteka Publiczna w Kamienniku - korzysta przy wykonywaniu 

swoich celów statutowych z obiektów przekazanych jej przez gminę w użyczenie. Powyższe 

wskazuje na fakt, iż ww. jednostka nie została wyposażona w mienie niezbędne do jej 

działalności, o którym mowa w art. 51 ugn. Stosowanie do art. 51 w związku z art. 56 ugn, 

samorządowa osoba prawna lub samorządowa jednostka organizacyjna, z dniem jej 

utworzenia, jest wyposażana w nieruchomości niezbędne do jej działalności przez organ 

założycielski, na wyposażenie tych osób lub jednostek organ wykonawczy gminy przeznacza 

nieruchomości z gminnego zasobu nieruchomości. 

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. 

W województwie opolskim gminy: Dobrzeń Wielki, Skarbimierz i Gogolin dokonały wpłat 

do budżetu państwa w łącznej kwocie 4 607 tys. zł, a miasto na prawach powiatu – Opole 

dokonało wpłaty (części powiatowej) w wysokości 7 713 tys. zł. Pozostałe j.s.t. w naszym 

województwie, podobnie jak w roku ubiegłym, nie były objęte obowiązkiem wpłat. W kraju 

wpłat do budżetu państwa dokonało 101 gmin, 60 powiatów i 2 województwa.  

Zwiększenie części oświatowej subwencji ogólnej w 2013 r. obejmowało skutki 

przechodzące na rok 2013 podwyżki wynagrodzeń nauczycieli o 3,8% wdrożonej od dnia 1 

września 2012 r. oraz skutki zmian w liczbie i strukturze etatów (w podziale na stopnie 
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awansu zawodowego) nauczycieli zatrudnionych w szkołach i placówkach oświatowych 

prowadzonych przez jednostki samorządu terytorialnego z uwzględnieniem skutków  wzrostu 

składki rentowej w 2012 r. Część oświatowa subwencji ogólnej uwzględniała również  

zadania związane z finansowaniem kosztów prac komisji egzaminacyjnych powołanych 

przez jednostki samorządu terytorialnego w związku z awansem zawodowym nauczycieli. 

Naliczenie subwencji nastąpiło zgodnie z zasadami przyjętymi w rozporządzeniu wydanym 

przez Ministra Edukacji Narodowej30. 

2.2.1. Planowanie i realizacja subwencji 

Subwencja ogólna przyznana na 2013 r. dla j.s.t. województwa opolskiego wyniosła  

1 340 251 tys. zł i zmalała w stosunku do roku ubiegłego o 0,4%. Ministerstwo Finansów 

przekazało wszystkim jednostkom subwencję ogólną w zaplanowanej wielkości, która 

stanowiła 30,7% ich łącznych dochodów. 

W skali kraju, subwencja ogólna stanowiła 27,9% ogółu dochodów j.s.t.  

Subwencja ogólna dla gmin była niższa o 3,2% od kwoty uzyskanej w roku poprzednim  

i wyniosła 737 523 tys. zł. W strukturze dochodów gmin województwa opolskiego subwencja 

ogólna stanowiła 29,1%, a w kraju 31,0%. Część oświatowa subwencji ogólnej dla gmin 

zmalała o 0,8%, osiągając wielkość 592 247 tys. zł. Część wyrównawczą subwencji ogólnej 

w kwocie 136 567 tys. zł uzyskało 61 gmin, a część równoważącą w wysokości 7 779 tys. zł 

otrzymało 45 gmin. Uzupełnienie subwencji ogólnej w kwocie 929 tys. zł przekazano  

7 gminom województwa opolskiego, podczas gdy w roku ubiegłym dostały je wszystkie 

gminy. Udział subwencji w strukturze dochodów ogółem wyniósł: w gminach wiejskich 

35,4%, w gminach miejsko-wiejskich 28,3% i w gminach miejskich 17,7%.  

W poszczególnych gminach, największy udział subwencji w dochodach ogółem wystąpił w 

Zębowicach – 57,0%, a najmniejszy w Skarbimierzu – 16,0%, co wynikało z zasad naliczania 

subwencji. 

Miasto na prawach powiatu otrzymało subwencję w wysokości 160 597 tys. zł, w tym 

część gminną – 58 150 tys. zł i część powiatową – 102 447 tys. zł. W stosunku do roku 

ubiegłego, subwencja była wyższa o 5,7%. W kraju, w tego typu jednostkach wzrost 

subwencji ogólnej wyniósł 1,8%. Subwencja dla Opola składała się z trzech części: 

subwencji oświatowej wynoszącej 143 866 tys. zł (23,6% udziału w dochodach), 

równoważącej w kwocie 9 286 tys. zł (1,5% dochodów) oraz uzupełnienia subwencji ogólnej 

– 7 445 tys. zł (1,2%) dochodów. W kraju udział subwencji ogólnej w dochodach grupy miast 

na prawach powiatu wynosił 23,3%, a w Opolu 26,3%. 

                                                
30 Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 20 grudnia 2012 r. w sprawie sposobu podziału części 
oświatowej subwencji ogólnej dla jednostek samorządu terytorialnego w roku 2013 (Dz.U. z 2012 r. poz.1541). 
Obowiązywało do 31 grudnia 2013 r. 
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W 2013 r. subwencja ogólna przekazana powiatom województwa opolskiego zwiększyła 

się o 0,2% i wyniosła 335 313 tys. zł, stanowiąc 44,3% ich dochodów ogółem. Podobnie jak 

w roku ubiegłym, w strukturze dochodów powiatów największy udział (35,5%) miała 

subwencja oświatowa – 268 651 tys. zł. Część wyrównawcza subwencji wyniosła  

47 290 tys. zł (6,2% ogółu dochodów), a część równoważąca subwencji to 18 392 tys. zł 

(2,4%) dochodów. Uzupełnienie subwencji ogólnej powiaty otrzymały w wysokości 

981 tys. zł, co stanowiło 0,1% ich dochodów. W skali kraju subwencja ogólna dla powiatów 

wzrosła o 0,5%, a jej udział w strukturze dochodów ogółem wyniósł 44,5%. 

Województwo samorządowe otrzymało subwencję ogólną w kwocie 106 818 tys. zł, która 

stanowiła 22,6% jego dochodów (wzrost o 9,5%). Na subwencję ogólną składały się jej 

poszczególne części: wyrównawcza – 60 078 tys. zł, regionalna – 29 706 tys. zł, oświatowa 

– 15 644 tys. zł i uzupełnienie subwencji ogólnej – 1 390 tys. zł. Subwencja ogólna dla 

wszystkich województw samorządowych w kraju stanowiła 16,4% ogółu ich dochodów  

i w porównaniu do roku ubiegłego wzrosła o 5,3%. 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 

2012 r. 2013 r. 

Dynamika 
2013/2012 

Struktura (%) 

Wykonanie 
 (tys. zł) 

Wykonanie 
(tys. zł) 

2012 r. 2013 r. 

1 2 3 4 5 6 

Gminy 

Subwencja ogólna,  
w tym: 

761 933 737 523 96,8 100,0 100,0 

- część oświatowa 596 849 592 247 99,2 78,3 80,3 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 2 584 929 36,0 0,3 0,1 

- część wyrównawcza 154 240 136 567 88,5 20,2 18,5 

- część równoważąca 8 259 7 779 94,2 1,1 1,1 

Miasto na prawach powiatu 

Subwencja ogólna, 
w tym: 

151 888 160 597 105,7 100 100,0 

- część oświatowa 142 431 143 866 101,0 93,8 89,6 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 321 7 445 2318,3 0,2 4,6 

- część wyrównawcza - - - - - 

- część równoważąca 9 136 9 286 101,6 6,0 5,8 

Powiaty 

Subwencja ogólna, 
w tym: 

334 656 335 313 100,2 100,0 100,0 

- część oświatowa 268 052 268 651 100,2 80,1 80,1 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 2 678 981 36,6 0,8 0,3 

- część wyrównawcza 47 724 47 290 99,1 14,3 14,1 

- część równoważąca 16 201 18 392 113,5 4,8 5,5 
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1 2 3 4 5 6 

Województwo samorządowe 

Subwencja ogólna, 
w tym: 

97 533 106 818 109,5 100,0 100,0 

- część oświatowa 16 400 15 644 95,4 16,8 14,6 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 2 487 1 390 55,9 2,5 1,3 

- część wyrównawcza 51 560 60 078 116,5 52,9 56,2 

- część regionalna 27 086 29 706 109,7 27,8 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 13 kontroli 

kompleksowych gmin zrealizowanych w 2013 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 

(za 2012 r.), sporządzanych przez kontrolowane j.s.t. 

Nieprawidłowości w przedmiotowym zakresie stwierdzono w 3 skontrolowanych 

jednostkach, podczas gdy w 2012 r. nieprawidłowości tego rodzaju zostały ujawnione  

w 4 jednostkach. W porównaniu do kilku wcześniejszych lat zaobserwować można wyraźne 

zmniejszenie ilości jednostek, w których podczas kontroli stwierdzono te nieprawidłowości, 

bowiem w roku 2011 było ich 13, natomiast w roku 2010 – 11. Nieprawidłowości najczęściej 

polegały na wykazaniu w sprawozdaniach błędnej kwoty skutków decyzji wydanych przez 
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organ podatkowy w zakresie umorzenia zaległości podatkowych bądź też skutków 

finansowych udzielonych ulg i zwolnień podatkowych wprowadzonych uchwałą rady. 

Zawyżenie skutków finansowych decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie 

ustawy Ordynacja podatkowa na kwotę 2 657,81 zł ujawniono w jednej jednostce, natomiast 

zaniżenie o łączną kwotę 174 464,72 zł wykazanych skutków finansowych stwierdzono  

w 3 jednostkach. Ponadto w jednej jednostce w sprawozdaniach rocznych Rb-PDP oraz Rb-

27S nie uwzględniono skutków zwolnienia środków transportowych, wprowadzonego na 

mocy uchwały Rady Gminy. Uchwałą zwolniono autobusy przeznaczone do przewozu dzieci 

i młodzieży szkolnej i pomimo faktu posiadania przez gminę takiego autobusu przez 

przeoczenie nie wykazano skutków zwolnienia w ww. sprawozdaniach, zaniżenie stanowiło 

kwotę 1 764 zł. 

W innym przypadku gmina błędnie zastosowała zapisy uchwały organu stanowiącego, 

bowiem Rada Gminy zwolniła w niej wyłącznie środki transportowe służące potrzebom 

ratownictwa pożarowego, a organ podatkowy zwolnił z podatku autobusy, tłumacząc to 

błędnym stosowaniem pierwotnego zapisu uchwały, w którym Rada zwolniła z podatku 

jednostki organizacyjne gminy. 

Porównanie stwierdzonych w trakcie kontroli w roku 2013 skutków finansowych w łącznej 

bezwzględnej kwocie 177 122,53 zł do lat wcześniejszych wskazuje na systematyczny jej 

spadek. 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 decyzji wydanych przez organ 

podatkowy na podstawie ustawy Ordynacja podatkowa oraz skutków finansowych 

wynikających z uchwał organów stanowiących gmin w zakresie ulg i zwolnień podatkowych. 

Jako przyczynę powstania nieprawidłowości wskazywano najczęściej przyjęcie błędnej 

podstawy naliczenia podatku, przyjęcie przez organ podatkowy błędnego sposobu ustalenia 

skutków za okres sprawozdawczy. Ponadto, nieprawidłowości powstały wskutek błędów 

i przeoczeń pracowników sporządzających sprawozdania czy też nierzetelnego dokonywania 

czynności sprawdzających w zakresie ustalenia stanu faktycznego.  

Kontrolowane jednostki dokonały w trakcie prowadzenia czynności kontrolnych 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 
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sporządzenia niniejszego raportu, Minister Finansów nie wydał decyzji o zmniejszeniu części 

wyrównawczej subwencji ogólnej. Takiej decyzji nie wydano również w latach 2013-2012. 

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 

powiatowym31. 

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). 

Ogólne zasady gospodarowania dotacjami zostały sformułowane w ustawie o finansach 

publicznych. Przykładowo dotacje wydatkowane mogą być tylko na cele ściśle określone 

przez dysponenta. Z dotacji są finansowane zadania bieżące i zadania inwestycyjne. Kwoty 

dotacji na dofinansowanie zadań własnych bieżących i inwestycyjnych nie mogą stanowić 

więcej niż 80% kosztów realizacji zadania, chyba że odrębne ustawy stanowią inaczej.  

                                                
31 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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2.3.1. Planowanie i realizacja dotacji  

Wielkość kwot dotacji jest określona w uchwałach budżetowych jednostek samorządu 

terytorialnego. W 2013 roku j.s.t. województwa opolskiego zaplanowały uzyskanie dotacji w 

wysokości 1 001 318 tys. zł, a otrzymały 944 838 tys. zł, co stanowiło 94,4% planu. Kwota 

dotacji ogółem wzrosła w porównaniu do roku poprzedniego o 0,8%, na co miał wpływ 

głównie wzrost dotacji celowych z budżetu państwa na zadania własne. Wzrosły dotacje 

m.in. w zakresie wspierania rodziny, zasiłków stałych, składek na ubezpieczenie zdrowotne 

opłacanych za osoby pobierające niektóre świadczenia z pomocy społecznej i niektóre 

świadczenia rodzinne. W związku ze zmianą przepisów ustawy o systemie oświaty w 2013 r. 

gminy otrzymały dotacje celowe na realizację zadań własnych w zakresie wychowania 

przedszkolnego. Ponadto gminy i miasto na prawach powiatu otrzymały w ramach pomocy 

materialnej dla uczniów dotacje na wypłatę wyprawki szkolnej, tj. zakup podręczników dla 

uczniów w trudnej sytuacji materialnej. Dotacje te klasyfikowano w odrębnym paragrafie 

dochodowym klasyfikacji budżetowej, tj. 2040 „Dotacje celowe otrzymane z budżetu państwa 

na realizację zadań bieżących gmin z zakresu edukacyjnej opieki wychowawczej 

finansowanych w całości przez budżet państwa w ramach programów rządowych”. 

Niższe niż przed rokiem dotacje były na zadania realizowane na podstawie porozumień 

z j.s.t. (o 23,6%), dotacje z funduszy celowych (o 18,4%) oraz na zadania w ramach 

programów finansowanych z udziałem środków europejskich i zagranicznych (o 3,5%).  

W skali kraju, dotacje celowe w stosunku do roku 2012 wzrosły o 1,8%, co wynikało ze 

zwiększenia dotacji w województwach samorządowych, miastach na prawach powiatu  

i powiatach oraz spadku dochodów z tytułu dotacji celowych w mieście stołecznym 

Warszawa i gminach. 

W strukturze dochodów budżetów wszystkich jednostek samorządu terytorialnego kraju, 

dotacje celowe ukształtowały się na poziomie 22,0%, natomiast w strukturze dochodów j.s.t. 

województwa opolskiego dotacje stanowiły 21,6%. 

Dynamikę i strukturę dotacji obrazuje poniższa tabela. 
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Wyszczególnienie 

2012 r. 

Wykonanie 

(tys. zł) 

2013 r. Wykonanie 

planu 

(%) 

Dynamika 

2013/ 

2012 

Struktura 

(%) 

Plan 

(tys. zł) 

Wykonanie 

(tys. zł) 
2012 r. 2013 r. 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Gminy 

Dotacje, w tym: 469 878 473 483 438 900 92,7 93,4 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 233 283 235 599 232 939 98,9 99,9 49,6 53,1 

- na zadania własne 97 936 114 274 113 902 99,7 116,3 20,8 26,0 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

1 316 2 788 2 812 100,9 213,7 0,3 0,6 

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

15 171 7 505 7 492 99,8 49,4 3,2 1,7 

- z funduszy celowych 11 249 5 503 5 401 98,1 48,0 2,4 1,2 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

110 924 105 920 74 681 70,5 67,3 23,6 17,0 

- na zadania z zakresu edukacyjnej opieki 
wychowawczej 

- 1 894 1 673 88,3 - - 0,4 

Miasto na prawach powiatu 

Dotacje, w tym: 102 609 96 803 89 138 92,1 86,9 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 35 656 38 244 38 075 99,6 106,8 34,7 42,7 

- na zadania własne 7 556 10 167 10 055 98,9 133,1 7,4 11,3 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

107 234 225 96,3 210,5 0,1 0,3 

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

4 297 3 743 3 287 87,8 76,5 4,2 3,7 

- z funduszy celowych 6 261 12 307 12 315 100,1 196,7 6,1 13,8 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

48 732 31 873 24 972 78,3 51,2 47,5 28,0 

- na zadania z zakresu edukacyjnej opieki 
wychowawczej 

- 235 209 88,8 - - 0,2 

Powiaty 

Dotacje, w tym: 163 132 184 484 178 062 96,5 109,2 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 87 700 90 464 90 366 99,9 103,0 53,8 50,7 

- na zadania własne 42 520 42 132 42 081 99,9 99,0 26,1 23,6 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

799 1 004 990 98,7 123,8 0,5 0,6 

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

9 727 8 950 9 025 100,8 92,8 6,0 5,1 

- z funduszy celowych 3 342 2 312 2 236 96,7 66,9 2,0 1,3 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

19 044 39 622 33 364 84,2 175,2 11,7 18,7 

Województwo samorządowe 

Dotacje, w tym: 201 704 246 548 238 738 96,8 118,4 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 62 817 69 367 67 224 96,9 107,0 31,1 28,2 

- na zadania własne 7 758 7 773 7 773 100,0 100,2 3,8 3,3 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

88 160 159 99,8 180,9 0,0 0,1 

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

1 404 3 742 3 573 95,5 254,5 0,7 1,5 

- z funduszy celowych 11 997 6 944 6 909 99,5 57,6 5,9 2,9 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

117 640 158 563 153 100 96,6 130,1 58,3 64,1 
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1 2 3 4 5 6 7 8 

Razem j.s.t. 

Dotacje, w tym: 937 323 1 001 318 944 838 94,4 100,8 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 419 456 433 675 428 605 98,8 102,2 44,8 45,4 

- na zadania własne 155 769 174 346 173 811 99,7 111,6 16,6 18,4 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

2 311 4 185 4 187 100,0 181,2 0,2 0,4 

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

30 599 23 940 23 378 97,7 76,4 3,3 2,5 

- z funduszy celowych 32 848 27 065 26 860 99,2 81,8 3,5 2,8 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

296 340 335 978 286 116 85,2 96,5 31,6 30,3 

- na zadania z zakresu edukacyjnej opieki 
wychowawczej 

- 2 129 1 881 88,4 - - 0,2 

W 2013 roku, podobnie jak w roku poprzednim, największy udział w strukturze dotacji 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 18,4% kwoty dotacji ogółem, a pozostałe rodzaje dotacji łącznie – 5,9%. 

 

 

 

W strukturze dotacji ogółem j.s.t. naszego województwa, w porównaniu do roku 2012, 

główne zmiany dotyczyły wzrostu o 1,8 punktu procentowego dotacji na zadania własne  

i spadku o 1,3 punktu procentowego dotacji w ramach programów finansowanych z udziałem 

środków europejskich i zagranicznych. 

Gminy województwa opolskiego otrzymały 92,7% planowanych dotacji, w łącznej 

wysokości 438 900 tys. zł. Kwota dotacji zmniejszyła się w stosunku do roku ubiegłego 

o 6,6%, co wynikało przede wszystkim z niższych kwot dotacji uzyskanych w ramach 

programów finansowanych z udziałem środków europejskich i zagranicznych. W 2013 r.  
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65 gmin otrzymało tego rodzaju dotacje w wysokości 74 681 tys. zł (w 2012 r. 66 gmin 

otrzymało 110 924 tys. zł), z czego 74,6% stanowiły środki na inwestycje. O ponad połowę 

zmniejszyły się dotacje z funduszy celowych i na zadania realizowane na podstawie 

porozumień z j.s.t. Dotacje na zadania własne gmin wzrosły o 16,3% w stosunku do roku 

2012, głównie wskutek przekazania im środków na realizację zadań z zakresu pomocy 

społecznej i wychowania przedszkolnego. 

Miasto na prawach powiatu otrzymało dotacje na zadania gminne i powiatowe 

w łącznej kwocie 89 138 tys. zł (92,1% planu). W porównaniu do roku ubiegłego, otrzymane 

dotacje zmniejszyły się o 13,1%, co wynikało przede wszystkim ze zmniejszenia blisko  

o połowę dotacji w ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich 

i zagranicznych. Pozostałe rodzaje dotacji, z wyjątkiem przeznaczonych na zadania 

realizowane na podstawie porozumień z j.s.t., wzrosły od 6,8% w przypadku dotacji na 

zadania z zakresu administracji rządowej do 110,5% na zadania realizowane na podstawie 

porozumień z organami administracji rządowej.  

Dotacje otrzymane przez powiaty w 2013 r. wyniosły 178 062 tys. zł (96,5% planu)  

i wzrosły w porównaniu do roku ubiegłego o 9,2%. Wzrost dotacji nastąpił głównie na skutek 

zwiększenia dotacji otrzymanych w ramach programów finansowanych z udziałem środków 

europejskich i zagranicznych. Nieznacznie wzrosły również dotacje na zadania zlecone  

z zakresu administracji rządowej i na zadania realizowane na podstawie porozumień  

z organami administracji rządowej. Zmniejszyły się natomiast kwoty dotacji uzyskanych 

z funduszy celowych, z j.s.t. na zadania realizowane na podstawie porozumień oraz dotacji 

na zadania własne. 

Dotacje dla województwa samorządowego zostały przekazane w wysokości 

238 738 tys. zł (96,8% planu). W porównaniu do roku poprzedniego dotacje wzrosły o 18,4%. 

Spadek dotacji nastąpił jedynie w przypadku dotacji z funduszy celowych. Ze środków 

europejskich i zagranicznych województwo samorządowe otrzymało o 35 460 tys. zł więcej 

niż w ubiegłym roku, głównie na realizację Regionalnego Programu Operacyjnego 

Województwa Opolskiego oraz komponentu regionalnego Programu Operacyjnego Kapitał 

Ludzki. 

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 2013 r. w tym zakresie przeprowadzono badania w trakcie 17 kontroli kompleksowych 

gospodarki finansowej gmin i powiatów (5 powiatów, 5 gmin miejsko-wiejskich i 7 gmin 

wiejskich). Ogólna kwota dotacji otrzymanych przez kontrolowane jednostki wyniosła  

475 442 tys. zł. W tej kwocie największą część – 41,8% stanowiły dotacje w ramach 

programów finansowanych z udziałem środków europejskich i zagranicznych, które wyniosły 

198 955 tys. zł, a następnie dotacje na zadania z zakresu administracji rządowej - 38,0%  

w wysokości 180 874 tys. zł. Pozostałe rodzaje dotacji kontrolowanych jednostek wyniosły 

odpowiednio: 

 na zadania własne - 60 542 tys. zł, 

 z funduszy celowych - 21 128 tys. zł, 

 na zadania zawarte na podstawie porozumień z innymi jednostkami samorządu 

terytorialnego -12 570 tys. zł, 

 na zadania realizowane na podstawie porozumień z organami administracji rządowej -

928 tys. zł, 

 na zadania z zakresu edukacyjnej opieki wychowawczej - 445 tys. zł. 

Przedmiotem kontroli były m.in. działania w zakresie prawidłowości sporządzania wniosków 

o przyznanie dotacji, ujmowania w planie finansowym otrzymanych dotacji w prawidłowej 

wysokości i w odpowiednich podziałkach klasyfikacji budżetowej, prawidłowość wydatkowania 

środków oraz rozliczania dotacji, jakie otrzymały kontrolowane j.s.t. w 2011 i 2012 roku.  

W odniesieniu do dotacji na zadania zlecone badano zagadnienia związane 

z otrzymywaniem, wydatkowaniem oraz rozliczeniem dotacji przyznanej na wypłatę zwrotu 

podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego, dotacji z zakresu spraw 

obywatelskich (USC, ewidencja ludności), z zakresu prowadzenia i aktualizacji rejestru 

wyborców oraz dotacji przeznaczonych na usługi geodezyjno-kartograficzne. 

W wyniku przeprowadzonych kontroli nieprawidłowości stwierdzono w 2 gminach 

województwa opolskiego. Dotyczyły one naruszenia przepisów ustawy o zwrocie podatku 

akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego wykorzystywanego do produkcji rolnej32. 

W trakcie kontroli w gminie Łubniany, w jednym przypadku stwierdzono, że decyzja 

w sprawie zwrotu podatku została wydana po terminie określonym w art. 5 ust. 4 ustawy 

o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego wykorzystywanego do 

produkcji rolnej, tj. po upływie 30 dni od daty złożenia wniosku o zwrot podatku. 

W oparciu o zapisy ewidencji księgowej w gminie Kamiennik stwierdzono, że gmina 

zwróciła na rachunek bankowy Opolskiego Urzędu Wojewódzkiego nadmiernie pobraną 

dotację (zwrot związany był z wypłaceniem jednemu z producentów rolnych zawyżonej kwoty 

                                                
32 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.). 
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zwrotu podatku akcyzowego). Kwota zwróconej dotacji obejmowała jednak jedynie kwotę 

zwrotu podatku akcyzowego wypłaconą producentowi rolnemu, nie zwrócono natomiast do 

Urzędu Wojewódzkiego nadmiernie pobranej kwoty dotacji na pokrycie kosztów 

postępowania w sprawie zwrotu podatku, co jest niezgodne z § 5 ust. 1 rozporządzenia 

Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w sprawie przekazywania gminom dotacji celowej na 

postępowanie w sprawie zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego 

wykorzystywanego do produkcji rolnej i jego wypłatę33. Ponadto naruszono zapisy art. 169 

ust. 1 pkt 2. ustawy o finansach publicznych, zgodnie z którym dotacje udzielone z budżetu 

państwa pobrane w nadmiernej wysokości podlegają zwrotowi do budżetu państwa wraz 

z odsetkami w wysokości określonej jak dla zaległości podatkowych, w ciągu 15 dni od dnia 

stwierdzenia takich okoliczności. 

Podczas kontroli w gminie Kamiennik stwierdzono ponadto, że dwaj producenci rolni 

złożyli wniosek o zwrot podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego na druku 

niezgodnym ze wzorem wniosku stanowiącym załącznik do rozporządzenia Ministra 

Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 17 stycznia 2012 r. w sprawie wzoru wniosku o zwrot 

podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego wykorzystywanego do produkcji 

rolnej34. 

Przeprowadzone kontrole nie wykazały nieprawidłowości przy wykorzystaniu przez j.s.t. 

innych dotacji celowych. 

                                                
33 Rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 23 sierpnia 2006 r. w sprawie przekazywania 
gminom dotacji celowej na postępowanie w sprawie zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju 
napędowego wykorzystywanego do produkcji rolnej i jego wypłatę (j.t. Dz.U. z 2013 r. poz.1339). 
34 Rozporządzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 17 stycznia 2012 r. w sprawie wzoru wniosku o zwrot 
podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego wykorzystywanego do produkcji rolnej (Dz.U. z 2012, 
poz. 87). Obowiązywało do 24 lipca 2013 r. 
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3. REALIZACJA WYDATKÓW JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

W 2013 roku wydatki ogółem jednostek samorządu terytorialnego w województwie 

opolskim wyniosły 4 329 870 tys. zł (93,7% planu) i w porównaniu do roku poprzedniego, 

były one większe o 3,0% (realnie o 2,1%). We wszystkich grupach jednostek nastąpiło 

zwiększenie wydatków. Największy wzrost odnotowano w mieście na prawach powiatu – 

o 13,0%, najmniejszy w gminach – o 0,6% (w ujęciu realnym, wzrost o 12,0% oraz spadek 

o 0,3%).  

Realizacja planu wydatków w 2013 roku mieściła się w przedziale od 92,7% w gminach 

do 96,3% w powiatach oraz województwie samorządowym.  

W strukturze wydatków ogółem największy udział miały gminy (58,0%), a najmniejszy 

województwo samorządowe (10,2%). 

Poniższa tabela przestawia wydatki ogółem j.s.t. poszczególnych stopni. 

Wyszczególnienie 
Wykonanie 

2012 r. 
(tys. zł) 

2013 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: 

4 202 941 4 623 444 4 329 870 93,7 103,0 100,0 

gminy 2 496 264 2 709 281 2 510 491 92,7 100,6 58,0 

miasto na prawach    
powiatu 

570 581 694 347 644 692 92,8 113,0 14,9 

powiaty 723 991 759 573 731 537 96,3 101,0 16,9 

województwo 
samorządowe 

412 105 460 243 443 150 96,3 107,5 10,2 

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 i składki od nich naliczane, 

 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. 
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3.1.1. Planowanie i realizacja wydatków bieżących 

Wykonanie planu bieżących wydatków przez j.s.t. województwa opolskiego ukształtowało 

się w granicach od 94,2% w gminach do 96,8% w powiatach. 

Wydatki bieżące w poszczególnych szczeblach j.s.t. według ich rodzajów przedstawiono 

w poniższej tabeli: 

Wydatki bieżące 

2012 r. 2013 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: 2 113 015 84,6 2 181 263 87,0 103,2 

wynagrodzenia z pochodnymi 1 040 539 41,7 1 063 356 42,4 102,2 

dotacje 135 147 5,4 143 091 5,7 105,9 

obsługa długu 39 473 1,6 29 372 1,2 74,4 

z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji 111 0,0 100 0,0 

89,7 

pozostałe wydatki bieżące 897 744 35,9 945 344 37,7 105,3 

Miasto na prawach powiatu 

Bieżące, w tym: 497 600 87,2 510 786 79,3 102,6 

wynagrodzenia z pochodnymi 254 442 44,6 261 045 40,5 102,6 

dotacje 48 666 8,5 49 484 7,7 101,7 

obsługa długu 9 434 1,7 6 802 1,1 72,1 

z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji -  0,0 -  0,0 - 

pozostałe wydatki bieżące 185 059 32,4 193 454 30,0 104,5 

Powiaty 

Bieżące, w tym: 666 278 92,0 664 431 90,8 99,7 

wynagrodzenia z pochodnymi 413 744 57,1 418 192 57,2 101,1 

dotacje 42 140 5,8 42 696 5,8 101,3 

obsługa długu 8 808 1,2 6 577 0,9 74,7 

z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji -  0,0 -  0,0 - 

pozostałe wydatki bieżące 201 586 27,9 196 966 26,9 97,7 

Województwo 

Bieżące, w tym: 276 011 67,0 305 392 68,9 110,6 

wynagrodzenia z pochodnymi 82 604 20,0 83 894 18,9 101,6 

dotacje 124 764 30,3 142 074 32,1 113,9 

obsługa długu 14 504 3,5 12 842 2,9 88,5 

z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji -  0,0  - 0,0 - 

pozostałe wydatki bieżące 54 139 13,2 66 581 15,0 123,0 

Razem j.s.t. 

bieżące, w tym: 3 552 905 84,5 3 661 872 84,6 103,1 

wynagrodzenia z pochodnymi 1 791 330 42,6 1 826 487 42,2 102,0 

dotacje 350 717 8,3 377 345 8,7 107,6 

obsługa długu 72 219 1,7 55 593 1,3 77,0 

z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji 111 0,0 100 0,0 89,7 

pozostałe wydatki bieżące 1 338 528 31,8 1 402 346 32,4 104,8 

„ – ” występuje w tych pozycjach, gdzie nie ma wydatków 
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Wydatki bieżące stanowiły 84,6% wydatków ogółem wszystkich j.s.t. województwa 

opolskiego. W porównaniu do roku 2012, ich udział w wydatkach ogółem wzrósł o 0,1 punktu 

procentowego, natomiast kwota ogółem zwiększyła się o 3,1%. Spadek o 0,3% wydatków 

bieżących nastąpił jedynie w powiatach, natomiast w mieście na prawach powiatu, gminach 

i województwie samorządowym wydatki tego rodzaju zwiększyły się odpowiednio o 2,6%, 

3,2% i 10,6%.  

Udział wydatków bieżących w wydatkach ogółem najkorzystniej ukształtował się  

w województwie samorządowym (68,9%), a najmniej w powiatach, osiągając 90,8% ogółu 

poniesionych wydatków.  

O rodzaju wydatków decyduje w głównej mierze charakter zadań służących zaspokajaniu 

potrzeb lokalnych społeczności, wykonywanych przez j.s.t. poszczególnych szczebli.  

Dominującą pozycję w wydatkach bieżących miały wydatki na wynagrodzenia wraz  

z pochodnymi – 42,2% ogółu wydatków. Ich udział w wydatkach jednostek poszczególnych 

szczebli samorządu wahał się od 18,9% w województwie samorządowym do 57,2%  

w powiatach. Wydatki na wynagrodzenia wraz z pochodnymi ogółem wzrosły o 2,0%  

(od 1,1% w powiatach do 2,6% w mieście na prawach powiatu). 

Drugą, pod względem wielkości grupą  wydatków były pozostałe wydatki, które stanowiły 

32,4% wydatków ogółem. Ich udział w strukturze ukształtował się w przedziale od 15,0%  

w województwie samorządowym do 37,7% w gminach. Jedynie w powiatach wystąpił 

niewielki spadek pozostałych wydatków (o 2,3%), natomiast w pozostałych typach j.s.t. 

nastąpił ich wzrost, największy w województwie samorządowym (o 23,0%). 

Dotacje w sumarycznej kwocie wydatków j.s.t. stanowiły 8,7%, uzyskując wartości od 

5,7% w gminach do 32,1% w województwie samorządowym. Wydatki te ogółem wzrosły  

o 7,6%, natomiast w poszczególnych typach j.s.t. wzrost ten wyniósł: od 1,3% w powiatach 

do 13,9% w województwie. 

Samorządy na obsługę długu przeznaczyły 1,3% wydatków ogółem, tj. o 23,0% środków 

mniej niż w roku poprzednim. Zmniejszenie wydatków na obsługę długu wystąpiło we 

wszystkich typach j.s.t. mieszcząc się w przedziale od 11,5% w województwie 

samorządowym do 27,9% w mieście na prawach powiatu. 

Wydatki z tytułu udzielonych poręczeń i gwarancji stanowiły mniej niż 0,1% wydatków 

ogółem i wystąpiły wyłącznie w Krapkowicach. 

Poniższa tabela przedstawia wydatki bieżące w poszczególnych szczeblach j.s.t. według 

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: 2 181 263 100,0 510 786 100,0 664 431 100,0 305 392 100,0 3 661 872 100,0 

Rolnictwa i łowiectwo 40 734 1,9 271 0,1 530 0,1 23 545 7,7 65 080 1,8 

Przetwórstwo 
przemysłowe 

324 0,0 40 0,0 316 0,0 52 412 17,2 53 092 1,4 

Transport i łączność 56 695 2,6 30 021 5,9 32 714 4,9 81 027 26,5 200 457 5,5 

Turystyka 1 298 0,1 96 0,0 24 0,0 2 389 0,8 3 807 0,1 

Gospodarka 
mieszkaniowa 

85 075 3,9 23 176 4,5 3 912 0,6 203 0,1 112 366 3,1 

Administracja 
publiczna 

269 122 12,3 46 942 9,2 84 373 12,7 40 464 13,2 440 902 12,0 

Bezpieczeństwo 
publiczne i ochrona 
przeciwpożarowa 

22 306 1,0 18 336 3,6 53 575 8,1 104 0,0 94 321 2,6 

Oświata i 
wychowanie 
Edukacyjna opieka 
wychowawcza 

993 732 45,6 220 983 43,3 286 078 43,1 20 392 6,7 1 521 185 41,5 

Ochrona zdrowia 15 792 0,7 8 263 1,6 26 603 4,0 2 490 0,8 53 148 1,5 

Pomoc społeczna 
Pozostałe zadania w 
zakresie polityki 
społecznej 

403 242 18,5 71 708 14,0 155 633 23,4 41 142 13,5 671 725 18,3 

Gospodarka 
komunalna i ochrona 
środowiska 

116 566 5,3 32 067 6,3 868 0,1 399 0,1 149 900 4,1 

Kultura i ochrona 
dziedzictwa 
narodowego 

83 056 3,8 19 533 3,8 3 128 0,5 23 973 7,8 129 690 3,5 

Kultura fizyczna 48 244 2,2 14 044 2,7 973 0,1 2 229 0,7 65 489 1,8 

Pozostałe działy 45 077 2,1 25 304 5,0 15 704 2,4 14 623 4,8 100 708 2,8 

 

Wszystkie typy j.s.t. z wyjątkiem województwa samorządowego miały podobną strukturę 

działową wydatków bieżących, co wynika z rodzaju wykonywanych przez nie zadań 

publicznych. Podobnie jak w roku poprzednim, w ramach wydatków bieżących ogółem j.s.t. 

województwa opolskiego, dominowała oświata wraz z edukacyjną opieką wychowawczą 

z udziałem 41,5%, pomoc społeczna (18,3%) i administracja publiczna (12,0%). 

Wydatki bieżące na oświatę i edukacyjną opiekę wychowawczą miały największy udział 

w strukturze wydatków bieżących j.s.t. i stanowiły odpowiednio od 43,1% w powiatach do 

45,6% w gminach. W województwie samorządowym zgodnie z ustawowymi zadaniami 

najwięcej wydatków poniesiono w dziale „Transport i łączność” (26,5%). Pomoc społeczna 

oraz pozostałe zadania w zakresie polityki społecznej, na które przeznaczono od 13,5% 

wydatków bieżących w województwie samorządowym do 23,4% w powiatach.  
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Na administrację publiczną przeznaczono od 9,2% wydatków bieżących w mieście na 

prawach powiatu do 13,2% w województwie samorządowym. 

3.1.2. Wyniki kontroli realizacji wydatków bieżących 

Prawidłowość dokonywania wydatków bieżących zbadano szczegółowo w trakcie 

19 kontroli kompleksowych przeprowadzonych w jednostkach samorządu terytorialnego. 

W 2013 r. wydatki bieżące kontrolowanych jednostek wyniosły 1 423 648 tys. zł, z czego 

wydatki na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzeń stanowiły kwotę 684 975 tys. zł. 

Kontrole obejmowały swoim zakresem m.in. zagadnienia związane z prawidłowością 

naliczania i wypłacania pracownikom wynagrodzeń, terminowością opłacania składek na 

ubezpieczenia społeczne oraz przestrzeganiem zakresu upoważnienia do zaciągania 

zobowiązań i do dokonywania wydatków. Badaniem objęto również zagadnienie dotyczące 

udzielania dotacji dla podmiotów niezaliczanych do sektora finansów publicznych wraz z ich 

rozliczeniem.  

Niezgodne z obowiązującymi przepisami ustalanie i wypłacanie wynagrodzeń 

pracownikom stwierdzono w 14 kontrolowanych jednostkach. Polegały one głównie na 

wypłacaniu wynagrodzeń i nagród pracownikom w nieprawidłowych wysokościach. Skutki 

finansowe tych nieprawidłowości wyniosły 1 552,71 zł, z czego zawyżono pracownikom 

wynagrodzenia o kwotę 1 343,71 zł, a zaniżono o 209,00 zł.  

W wyniku kontroli przeprowadzonej w Starostwie Powiatowym w Krapkowicach 

stwierdzono, iż Wicestaroście wypłacono w miesiącach: grudniu 2011 r. oraz maju i lipcu 

2012 r. wynagrodzenie, którego łączna wysokość przekraczała maksymalne miesięczne 

wynagrodzenie określone w art. 37 ust. 3 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach 

samorządowych35, gdzie maksymalne wynagrodzenie osób zatrudnianych na podstawie 

wyboru nie może przekroczyć w okresie miesiąca siedmiokrotności kwoty bazowej 

określonej w ustawie budżetowej dla osób zajmujących kierownicze stanowiska państwowe 

na podstawie przepisów ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o kształtowaniu wynagrodzeń  

w państwowej sferze budżetowej oraz o zmianie niektórych ustaw36. Łączna kwota 

wypłaconych z naruszeniem prawa wynagrodzeń zasadniczych za powyższe miesiące 

wynosiła 1 234,34 zł. 

W trakcie kontroli w Gminnym Ośrodku Pomocy Społecznej w Wilkowie stwierdzono dwa 

przypadki zawyżenia podstawy do naliczenia dodatkowego wynagrodzenia rocznego, 

powodem którego było nieodliczenie od przedmiotowej podstawy wynagrodzenia 

                                                
35 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorządowych (Dz. U. 2008 r. Nr 223, poz. 1458 ze zm.). 
36 Ustawa z dnia 23 grudnia 1999 r. o kształtowaniu wynagrodzeń w państwowej sferze budżetowej oraz o 
zmianie niektórych ustaw (j.t. Dz. U. z 2011 r. Nr 79, poz. 431 ze zm.) 
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otrzymanego w czasie korzystania z urlopu okolicznościowego i urlopu z tytułu opieki nad 

dzieckiem. 

Ponadto kontrola przeprowadzona w gminie Wilków wykazała, iż w okresie objętym 

kontrolą w Urzędzie wypłacono nagrodę jubileuszową niezgodnie z § 8 ust. 6 rozporządzenia 

Rady Ministrów w sprawie wynagradzania pracowników samorządowych37. Nieprawidłowość 

ta wynikała z faktu, iż przy ustalaniu nagrody jubileuszowej nie uwzględniono podwyższenia 

wynagrodzenia zasadniczego, które nastąpiło w dniu, w którym pracownik nabył prawo do 

przedmiotowego uprawnienia. 

Przekroczenie upoważnienia do zaciągania zobowiązań ujawniono w 7 kontrolowanych 

jednostkach. Stwierdzone nieprawidłowości dotyczyły m.in. zawierania przez kierowników 

jednostek umów, z których płatności wykraczały poza rok budżetowy, pomimo braku 

upoważnienia do zaciągania zobowiązań wynikających z tych umów. 

Podczas kontroli problemowej w Lewinie Brzeskim stwierdzono, iż Burmistrz zaciągnął 

zobowiązania z tytułu umów, których realizacja w roku budżetowym i w latach następnych 

jest niezbędna do zapewnienia ciągłości działania gminy, i z których wynikają płatności 

wykraczające poza rok budżetowy bez stosownego upoważnienia wynikającego z uchwały 

budżetowej lub uchwały w sprawie uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej. Ponadto 

stwierdzono, iż Burmistrz udzielał zamówień publicznych na usługi, których zakres wykraczał 

poza katalog zadań własnych gminy. W konsekwencji zawartych umów gmina zobowiązała 

się do wywozu odpadów komunalnych z cmentarzy parafialnych, a zatem ponosiła wydatki 

na rzecz jednostek spoza sektora finansów publicznych. W okresie od maja 2011 r. do lutego 

2013 r. wydatki poniesione przez gminę Lewin Brzeski w związku z odbiorem odpadów 

komunalnych z cmentarzy parafialnych wyniosły 28 050,40 zł. 

Z uwagi na ujawnione w toku czynności kontrolnych nieprawidłowości dotyczące 

przekroczenia zakresu upoważnienia do zaciągania zobowiązań, stanowiące naruszenie 

dyscypliny finansów publicznych, do Rzecznika dyscypliny finansów publicznych skierowano 

3 zawiadomienia wskazujące 4 osoby odpowiedzialne za jej naruszenie.  

W efekcie działań kontrolnych, w zakresie wydatków bieżących, w 7 jednostkach 

ujawniono nieprawidłowości dotyczące przekroczenia zakresu upoważnienia do 

dokonywania wydatków, co stanowi naruszenie dyscypliny finansów publicznych, określone 

w art. 11 ust. 1 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów 

publicznych38. W wymienionych jednostkach łączna kwota wydatków przekraczających 

wartość upoważnienia wyniosła 66 448,87 zł. 

                                                
37 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracowników 
samorządowych (j.t. Dz. U. z 2013 r. poz. 1050 ze zm.). 
38 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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Podczas kontroli gospodarki finansowej gminy Praszka ustalono, iż dokonano wydatków 

z przekroczenie granic kwot określonych w planie finansowym jednostki w łącznej kwocie 

32 515,59 zł. Powodem przekroczenia upoważnienia określonego planem finansowym było 

dokonanie wydatków m.in. na zabezpieczenie stanu technicznego dróg gminnych oraz 

bieżące funkcjonowanie Urzędu i strażnicy OSP przed zatwierdzeniem przez Radę Miasta 

w Praszce uchwały w sprawie zmiany planu finansowego jednostki.  

Kontrole realizacji wydatków bieżących w zakresie terminowości opłacania składek na 

ubezpieczenia społeczne ujawniły, iż w 2 jednostkach doszło do nieterminowego 

regulowania składek w łącznej kwocie 10 175,59 zł.  

W trakcie kontroli kompleksowej prowadzonej w gminie Olszanka stwierdzono, iż 

w terminie przewidzianym ustawą jednostka przekazała jedynie częściowo składki na 

ubezpieczenia społeczne za miesiąc lipiec 2012 r. Powodem powyższego był brak wpływu 

do budżetu gminy Olszanka pełnej wysokości I i II raty za 2012 rok podatku od 

nieruchomości oraz licznymi wymarznięciami, które miały duży wpływ na brak dochodów 

z tytułu podatku rolnego. 

Okoliczność braku środków w budżecie jednostki nie wyłącza odpowiedzialności za 

nieterminowe regulowanie zobowiązań o charakterze publicznoprawnym. Na kierowniku 

jednostki ciąży obowiązek podejmowania decyzji dotyczących gospodarki finansowej, w tym 

podejmowanie skutecznych działań zmierzających do poprawy trudnej sytuacji finansowej. 

Prowadząc kontrole w przedmiocie rozliczania kosztów podróży służbowych ujawniono 

nieprawidłowości finansowe w 8 badanych jednostkach.  

W trakcie kontroli doraźnej przeprowadzonej w gminnej spółce Wodociągi i Kanalizacja 

w Białej ustalono, że jej Prezes w ramach polecenia wyjazdu służbowego odbył dwukrotnie 

podróż służbową do Wrocławia samochodem służbowym, natomiast rozliczono ją jako 

podróż samochodem prywatnym, naliczając koszty przejazdu w łącznej kwocie  

400,52 zł.  

Ponadto, kontrola wykazała, iż w okresie objętym kontrolą w spółce naruszono § 4 ust. 2 

pkt 1a rozporządzenia Ministra Pracy i Polityki Społecznej w sprawie wysokości oraz 

warunków ustalania należności przysługujących pracownikowi zatrudnionemu w państwowej 

lub samorządowej jednostce sfery budżetowej z tytułu podróży służbowej na obszarze 

kraju39, bowiem w przypadku kilku poleceń wyjazdu służbowego nie naliczono pracownikowi 

diety, pomimo, że podróż trwała 8 godzin. 

                                                
39 Rozporządzenie Ministra Pracy i Polityki Społecznej z dnia 19 grudnia 2002 r. w sprawie wysokości oraz 
warunków ustalania należności przysługujących pracownikowi zatrudnionemu w państwowej lub samorządowej 
jednostce sfery budżetowej z tytułu podróży służbowej na obszarze kraju (Dz. U. Nr 236, poz. 1990 ze zm.) 
obowiązywało do 28 lutego 2013 r. 
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Kontrole w zakresie udzielania dotacji dla podmiotów niezaliczanych do sektora finansów 

publicznych ujawniły nieprawidłowości w 9 kontrolowanych jednostkach. Dotyczyły one  

w szczególności ustalania wysokości dotacji dla jednostek oświatowych, których organem 

prowadzącym są podmioty inne niż j.s.t. oraz naruszenia procedur przy przeprowadzaniu 

otwartych konkursów ofert. Łączna kwota skutków finansowych tych nieprawidłowości 

w 2013 roku wyniosła 248 648,90 zł. 

W 5 jednostkach stwierdzono przypadki nieprawidłowego rozliczania dotacji, polegające 

m.in. na nieterminowym przekazywaniu informacji o zatwierdzeniu sprawozdania 

z wykorzystania dotacji, niepełnej kontroli wykorzystania dotacji oraz przyjmowaniu rozliczeń 

niezgodnie z obowiązującym wzorem. 

W trakcie kontroli gospodarki finansowej gminy Otmuchów stwierdzono, iż jednostka nie 

dostosowała aktu prawa wewnętrznego w przedmiocie ustalenia trybu udzielania i rozliczania 

dotacji dla szkół publicznych prowadzonych przez osobę prawną lub osobę fizyczną, do 

zmian w prawie powszechnie obowiązującym, które nastąpiły w 2004 roku. Konsekwencją 

powyższego było ustalenie w nieprawidłowej wysokości wydatków bieżących przewidzianych 

na jednego ucznia w szkołach podstawowych prowadzonych przez gminę Otmuchów, a co 

za tym idzie również dotacji dla poszczególnych typów publicznych i niepublicznych 

jednostek oświatowych prowadzonych przez podmiot inny niż j.s.t. Przy określaniu wysokości 

dotacji gmina Otmuchów uwzględniła jedynie dane dotyczące planowanych wydatków 

bieżących określone w projekcie budżetu na 2012 rok, pomimo że od tego czasu plan 

wydatków bieżących ulegał wielokrotnie zmianie, nie korygowano dokonanych wyliczeń. 

Doprowadziło to do zaniżenia wysokości wydatków bieżących przewidzianych na jednego 

ucznia w szkołach podstawowych o 47,85 zł miesięcznie. 

Tożsamą sytuację stwierdzono podczas kontroli gospodarki finansowej miasta Opola, 

gdzie zaniżono wysokości wydatków bieżących przewidzianych na jednego ucznia 

miesięcznie o odpowiednio: 11,39 zł w przypadku przedszkoli, 39,99 zł w przypadku szkół 

podstawowych oraz o 64,24 zł w przypadku gimnazjów. 

W trakcie kontroli kompleksowej przeprowadzonej w gminie Namysłów, stwierdzono, iż 

gmina udzielała w latach 2010-2011 dotacji z budżetu gminy na prace konserwatorskie, 

restauratorskie lub roboty budowlane przy zabytku wpisanym do rejestru, z naruszeniem 

zasad i trybu ich udzielania, poprzez przeprowadzenie otwartego konkursu ofert na 

podstawie przepisów ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie40.  

Jak wynika z przepisów prawa powszechnie obowiązującego powierzenie, jak i wsparcie 

danego zadania nie mogą odbywać się w drodze otwartego konkursu ofert, o którym mowa 

w ustawie o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, jeżeli przepisy szczególne, 
                                                
40 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i wolontariacie (j.t. Dz.U. z 2014 r. poz. 
1118). 
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określające zakres rzeczowy danego zadania, wskazują odrębny tryb jego zlecania. 

Odrębnego trybu zlecania wymagają w szczególności zadania opieki nad zabytkami, które 

należą do zadań własnych jednostki samorządu terytorialnego. 

Przeprowadzenie otwartego konkursu ofert na realizację zadań publicznych w zakresie prac 

konserwatorskich, restauratorskich i robót budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru 

zabytków przez organizacje pozarządowe na podstawie ustawy o działalności pożytku 

publicznego i o wolontariacie, nie znajduje uzasadnienia w aktualnym stanie prawnym, 

w świetle treści art. 81 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad 

zabytkami41. 

Powyższa nieprawidłowość stanowi naruszenie dyscypliny finansów publicznych, 

określone w art. 8 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie 

dyscypliny finansów publicznych. 

Podczas kontroli kompleksowej przeprowadzonej w Samorządowym Województwie 

Opolskim stwierdzono, iż osoby rozliczające i potwierdzające dokonanie kontroli i oceny 

zadania zgodnie z art. 17 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie de 

facto jej nie przeprowadziły w pełnym zakresie, a w szczególności nie sprawdzono 

prowadzenia dokumentacji określonej w przepisach prawa i w postanowieniach umowy, nie 

zweryfikowano zapisów sprawozdania w zakresie zestawienia faktur. Dodatkowo naruszono 

postanowienia Regulaminu rozliczania dotacji w zakresie terminu sporządzenia informacji 

o zatwierdzeniu sprawozdania. 

Zgodnie z art. 17 ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie 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 

jego wykonania oraz prowadzenia dokumentacji określonej w przepisach prawa 

 i w postanowieniach umowy. 

3.2. Wydatki majątkowe 

Do wydatków majątkowych zaliczamy wszystkie wydatki inwestycyjne, obejmujące 

budowę i rozbudowę obiektów komunalnych, zakupy środków trwałych oraz wydatki  

o charakterze inwestycji kapitałowych (wniesienie kapitału do spółek lub zakup akcji). Do 

wydatków tego rodzaju należą także dotacje udzielane z budżetu na finansowanie lub 

dofinansowanie przedsięwzięć inwestycyjnych. 

Polityka rozwojowa j.s.t., w głównej mierze, zależy od struktury wydatków budżetowych, 

która informuje nas, czy działalność samorządów, w przypadku większego udziału wydatków 

                                                
41 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytków i  opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.). 
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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 

ukształtowało się na poziomie od 83,4% w gminach do 97,2% w województwie 

samorządowym. 

Wydatki majątkowe w poszczególnych szczeblach j.s.t. przedstawiono w poniższej tabeli. 

 Wydatki majątkowe j.s.t. wszystkich szczebli stanowiły 15,4% wydatków ogółem  

(w 2012 r. – 15,0%, w 2011 r. – 21,3%) przy średniej w kraju wynoszącej 19,0%. Najmniej na 

wydatki majątkowe przeznaczyły powiaty – 9,2% wydatków ogółem, a najwięcej województwo 

samorządowe - 31,1%. W porównaniu do roku 2012, w powiatach oraz mieście na prawach 

powiatu nastąpił wzrost udziału wydatków majątkowych w wydatkach ogółem odpowiednio o 1,2 

punktu procentowego i 7,9 punktu procentowego. Z kolei w województwie samorządowym  

i gminach zanotowano spadek, odpowiednio o 1,9 i 2,4 punktu procentowego. 

Najwyższy wskaźnik udziału wydatków majątkowych w wydatkach ogółem osiągnęła, 

podobnie jak w roku poprzednim, Polska Cerekiew (38,6%), a najniższy Olszanka (0,8%). 

Wydatki majątkowe w gminie Polska Cerekiew, przeznaczone były w większości na budowę 

Wielofunkcyjnego Ośrodka Sportowo – Rekreacyjnego a także zagospodarowanie 

zdegradowanych terenów przypałacowych oraz rewitalizację funkcjonalno-użytkową zamku  

w Polskiej Cerekwi. 

Wydatki majątkowe 

2012 r. 2013 r. 

Dynamika 

5/2 

(%) 

Wykonanie 

(tys. zł) 

Wykonanie 

(%) 

Udział w 

wydatkach 

ogółem  

(%) 

Wykonanie 

(tys. zł) 

Wykonanie 

(%) 

Udział w 

wydatkach 

ogółem  

(%) 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Gminy 

Majątkowe, w tym: 383 249 84,4 15,4 329 229 83,4 13,0 85,9 

Inwestycyjne 356 501 84,9 14,3 311 274 83,7 12,4 87,3 

Miasto na prawach powiatu 

Majątkowe, w tym: 72 980 65,0 12,8 133 907 84,0 20,7 183,5 

Inwestycyjne 72 652 64,9 12,7 118 060 82,3 18,3 162,5 

Powiaty 

Majątkowe, w tym: 57 713 91,3 8,0 67 105 92,0 9,2 116,3 

Inwestycyjne 56 923 91,2 7,9 66 405 91,9 9,1 116,7 

Województwo samorządowe 

Majątkowe, w tym: 136 094 86,2 33,0 137 758 97,2 31,1 101,2 

Inwestycyjne 136 094 86,2 33,0 133 758 97,2 30,2 98,3 

Razem j.s.t. 

Majątkowe, w tym: 650 035 82,6 15,0 667 999 86,9 15,4 102,8 

Inwestycyjne 622 169 82,7 14,4 629 497 86,8 14,5 101,2 
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W porównaniu do roku poprzedniego, odnotowano niewielki wzrost (o 2,8%) kwoty 

wydatków majątkowych ogółem (w skali kraju nastąpił ich spadek o 1,7%). We wszystkich 

grupach j.s.t., z wyjątkiem gmin, kwoty wydatków majątkowych uległy zwiększeniu od 1,2% 

w województwie samorządowym do 83,5% w mieście na prawach powiatu. Wzrost wydatków 

majątkowych w Opolu związany był m.in. ze znacznym wzrostem realizowanych zadań  

w ramach działu Transport i łączność - o 69,4%. Wydatki majątkowe w tym dziale 

przeznaczone były głównie na inwestycje w infrastrukturę drogową, budowę Optycznej Sieci 

Teleinformatycznej oraz objęcie udziałów w Miejskim Zakładzie Komunikacyjnym Sp. z o.o. 

w Opolu w celu odnowienia taboru autobusowego. 

Poniższa tabela przedstawia wydatki majątkowe w poszczególnych szczeblach j.s.t. 

według działów klasyfikacji budżetowej. 

 „” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 

Jednostki samorządu terytorialnego realizowały wydatki majątkowe w większości 

działów klasyfikacji budżetowej. Najwięcej wydatków majątkowych (36,7%) 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, najbardziej w powiatach – 55,5%. 

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 329 229 100,0 133 907 100,0 67 105 100,0 137 758 100,0 667 999 100,0 

Rolnictwo i łowiectwo 26 332 8,0 -  0,0 9 0,0 37 236 27,0 63 576 9,5 

Przetwórstwo przemysłowe 1 929 0,6 -  0,0 -  0,0 9 990 7,3 11 919 1,8 

Transport i łączność 93 809 28,5 47 017 35,1 37 274 55,5 66 784 48,5 244 884 36,7 

Turystyka 2 046 0,6 -  0,0 -  0,0 4 216 3,1 6 262 0,9 

Gospodarka mieszkaniowa 14 178 4,3 2 443 1,8 4 476 6,7 27 0,0 21 123 3,2 

Administracja publiczna 7 509 2,3 1 356 1,0 1 274 1,9 1 619 1,2 11 759 1,8 

Bezpieczeństwo publiczne i 
ochrona przeciwpożarowa 

8 581 2,6 102 0,1 1 057 1,6 -  0,0 9 741 1,5 

Oświata i wychowanie 
Edukacyjna opieka 
wychowawcza 

31 880 9,7 5 072 3,8 13 223 19,7 1 346 1,0 51 521 7,7 

Ochrona zdrowia 799 0,2 200 0,1 441 0,7 13 758 10,0 15 199 2,3 

Pomoc społeczna 
Pozostałe zadania w zakresie 
polityki społecznej 

3 710 1,1 1 529 1,1 2 874 4,3 172 0,1 8 285 1,2 

Gospodarka komunalna i 
ochrona środowiska 

87 198 26,5 7 237 5,4 3 157 4,7 45 0,0 97 637 14,6 

Kultura i ochrona dziedzictwa 
narodowego 

22 081 6,7 9 298 6,9 2 910 4,3 309 0,2 34 598 5,2 

Kultura fizyczna 23 749 7,2 30 123 22,5 88 0,1 573 0,4 54 533 8,2 

Pozostałe działy 5 428 1,6 29 530 22,1 322 0,5 1 682 1,2 36 963 5,5 
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Drugim, co do wielkości udziału, kierunkiem wydatkowania wydatków majątkowych była 

gospodarka komunalna i ochrona środowiska – 14,6%. W gminach ponad ¼ wydatków 

przeznaczona była na budowę infrastruktury komunalnej. 

Wydatki majątkowe w ramach działu Rolnictwo i łowiectwo stanowiły łącznie 9,5%. 

Wydatki te wystąpiły głównie w województwie samorządowym (27,0%) m.in. w związku  

z realizacją zadań z zakresu melioracji wodnej, w tym inwestycji ze środków Programu dla 

Odry - 2006 oraz zadań realizowanych w ramach Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich  - 

Schemat II – Gospodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi na lata 2007-2013 oraz  

w gminach (8,0%)  - m.in. na budowę infrastruktury wodociągowej i sanitarnej oraz budowę 

oczyszczalni ścieków. 

Na kulturę fizyczną przeznaczono łącznie 8,2% wydatków majątkowych, z czego 

najwięcej w mieście na prawach powiatu – 22,5%. W ramach tego działu wybudowano m.in. 

krytą pływalnię na terenie II kampusu Politechniki Opolskiej przy ul. Prószkowskiej w Opolu. 

Oświata i wychowanie wraz z Edukacyjną opieką wychowawczą stanowiły łącznie 7,7% 

wydatków majątkowych. Środki te wydatkowano głównie w powiatach, gdzie stanowiły one 

19,7% wydatków majątkowych. Przeznaczono je m.in. na termomodernizację obiektów 

szkolnych. 

Pozostałe kierunki dokonywania wydatków majątkowych zajęły w strukturze wydatków 

majątkowych ogółem mniej niż 5,5%. 

3.2.2. Wyniki kontroli realizacji zadań inwestycyjnych 

Zagadnienia związane z realizacją zadań inwestycyjnych zostały poddane badaniu 

podczas wszystkich 19 kontroli kompleksowych oraz 3 kontroli problemowych 

przeprowadzonych w 2013 r. Ogółem wydatki kontrolowanych jednostek samorządu 

terytorialnego w 2013 r. wyniosły 1 768 710 tys. zł, w tym wydatki majątkowe 345 061 tys. zł, 

a wydatki inwestycyjne 320 176 tys. zł. Dla porównania, wydatki ogółem j.s.t. 

skontrolowanych w 2012 r. wyniosły 1 052 546 tys. zł, w tym wydatki majątkowe  

158 021 tys. zł, a wydatki inwestycyjne 146 900 tys. zł.  

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 
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z finansowaniem bądź współfinansowaniem projektów inwestycyjnych ze środków UE, 

a w szczególności, prawidłowości stosowania ustawy Prawo zamówień publicznych42. 

Ocenie poddano 57 inwestycji związanych z budową i remontami budynków oraz 

przebudową infrastruktury drogowej. Łączne nakłady inwestycyjne poniesione na te zadania 

zamknęły się w kwocie 98 085 tys. zł, a źródłami finasowania inwestycji były środki własne 

jednostek samorządu terytorialnego, dotacje z budżetu państwa oraz środki z UE. 

Najczęściej stwierdzane nieprawidłowości, ujawnione podczas przeprowadzonych kontroli 

w 7 jednostkach, dotyczyły sporządzania dowodów OT. Polegały one na zaniżeniu bądź 

zawyżeniu wartości środka trwałego, co było skutkiem nieujęcia w ewidencji konta 080 – 

„Inwestycje” wszystkich kosztów dotyczących wykonania zadania, bądź sporządzeniu 

dowodu OT na kwotę wyższą niż koszty poniesione na realizację zadania, 

zaewidencjonowane po stronie Wn konta 080. Skutkowało to zaniżeniem wartości zadań 

o łączną kwotę 35 730,00 zł oraz zawyżeniem o 123 369,87 zł. Powodem powstania 

powyższych nieprawidłowości było nieprzestrzeganie zasad księgowania operacji 

gospodarczych określonych w zakładowym planie kont oraz rozporządzeniu Ministra 

Finansów w sprawie szczegółowych zasad rachunkowości oraz planów kont dla budżetu 

państwa, budżetów jednostek samorządu terytorialnego oraz niektórych jednostek sektora 

finansów publicznych43. 

Inne nieprawidłowości stwierdzone w tym zakresie dotyczyły niewprowadzenia bądź 

nieterminowego wprowadzania do ksiąg rachunkowych zdarzeń polegających na ujęciu na 

stanie środków trwałych zakończonych zadań inwestycyjnych i skutkowały naruszeniem 

przepisów art. 20 ust. 1 uor. Bezpośrednim powodem wystąpienia tych nieprawidłowości, 

ustalonym przez kontrolujących, było niesporządzenie dokumentacji rozliczeniowej bądź 

nieterminowe jej sporządzenie.  

Podczas kontroli prowadzonej w Zarządzie Dróg Wojewódzkich w Opolu w listopadzie 

2013 r. ujawniono, że zakończone zadanie inwestycyjne o wartości 1 057 968,97 zł  

pn. „Rozbudowa drogi gminnej ul. Polna w Skoroszycach” nie zostało wyksięgowane z konta 

080 - „Inwestycje” i przyjęte na stan środków trwałych, pomimo że jego odbiór nastąpił  

w październiku 2012 r. Wyjaśnienia złożone podczas kontroli wskazują, że brak 

przygotowania dokumentacji rozliczeniowej zakończonego zadania uniemożliwił 

sporządzenie prawidłowego dowodu OT i przyjęcia na stan środków trwałych.  

                                                
42 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (j.t. Dz.U. z 2013 r., poz. 907, ze zm.) - 
zwana dalej Pzp. 

43 Rozporządzanie Ministra Finansów z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegółowych zasad rachunkowości oraz 
planów kont dla budżetu państwa, budżetów jednostek samorządu terytorialnego oraz niektórych jednostek 
sektora finansów publicznych (j.t. Dz.U. z 2013 r. poz. 289). 
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Wśród nieprawidłowości związanych z realizacją inwestycji stwierdzono takie, które 

skutkowały koniecznością zwrotu części środków uzyskanych w ramach dotacji. Dotyczyło to 

dwóch zadań realizowanych przez gminę Lubrza w ramach programów finansowanych 

z udziałem środków z UE. Wskutek realizacji zadań niezgodnie z postanowieniami zawartych 

umów, gmina zmuszona była do zwrotu części udzielonej jej pomocy, w łącznej wysokości 

26 453,37 zł. 

Kontrola zadania dotyczącego modernizacji i rozbudowy Domu Kultury, przeprowadzona 

w gminie Lubrza ujawniła, że rozbieżności powstałe pomiędzy zakresem rzeczowym 

wskazanym w projekcie, umowie i we wniosku o płatność, a wykonanymi robotami dotyczące 

m.in. posadzki, stolarki, grzejników CO, instalacji oświetleniowej oraz elewacji spowodowały, 

że Urząd Marszałkowski Województwa Opolskiego odmówił wypłaty części pomocy,  

w wysokości 17 071,92 zł.  

W protokołach wskazywano także na brak rzetelności przy dokumentowaniu przebiegu 

inwestycji jak również przy odbiorze robót. Nieprawidłowości tego typu stwierdzono podczas 

4 kontroli. 

W trakcie kontroli w mieście Opolu stwierdzono nienależyte wykonanie obowiązków przez 

Inspektora Nadzoru, skutkiem czego zamawiający poniósł stratę w postaci zapłaty za 

niezrealizowane roboty budowlane w łącznej kwocie 317 075,44 zł. Jednocześnie 

stwierdzono, że jednostka nie ustaliła ani nie dochodziła należnego odszkodowania zgodnie 

z postanowieniami zawartej umowy.  

Niedochodzenie odszkodowania od Inspektora Nadzoru, do czego jednostka sektora 

finansów publicznych była zobowiązana, uznano za naruszenie przez Miasto obowiązków 

wynikających z art. 42 ust. 5 ufp.  

Podczas kontroli badano także, czy przy wyborze wykonawców zadań inwestycyjnych 

stosowano ustawę Prawo zamówień publicznych oraz poprawność stosowania procedur 

wynikających z tejże ustawy. Nieprawidłowości w powyższym zakresie ujawniono w 10 

jednostkach. Dotyczyły one głównie dokumentacji z przeprowadzonych postępowań.  

W żadnym z badanych przypadków nie zakwestionowano zastosowanego trybu udzielenia 

zamówienia, ani wyboru wykonawcy. Najliczniej występujące nieprawidłowości  

(7 przypadków) to zastrzeżenia co do publikowania ogłoszeń o udzieleniu zamówienia. 

Podczas czynności przeprowadzanych w gminie Biała stwierdzono, że do dnia 

przeprowadzenia kontroli jednostka nie zamieściła ogłoszenia o udzieleniu zamówienia. 

Czynności tej dokonała dopiero 133 dni po udzieleniu zamówienia. 

W powiecie głubczyckim nie zachowano terminu publikacji ogłoszenia ze względu na 

niewłaściwy obieg dokumentów. W związku z powyższym kontrolujący wskazywali na 
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niewypełnienie we właściwy sposób obowiązków w zakresie kontroli zarządczej określonych 

przepisami art. 68 ust. 2 pkt 6 ufp. 

Powyższe nieprawidłowości stanowiły naruszenie art. 95 ustawy Pzp, w myśl którego 

niezwłocznie po zawarciu umowy w sprawie zamówienia publicznego, zamawiający jest 

zobligowany do zamieszczania ogłoszenia o udzieleniu zamówienia w Biuletynie Zamówień 

Publicznych. 

Równie często, jak poprzednie, występowały nieprawidłowości stanowiące naruszenie  

§ 2 ust. 1 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów w sprawie protokołu postępowania  

o udzielenie zamówienia publicznego44 polegające na sporządzaniu protokołów postępowań 

o udzielenie zamówień publicznych, które nie zawierały wszystkich wymaganych informacji. 

Nieprawidłowości tego rodzaju ujawniono podczas badania dwóch inwestycji realizowanych 

przez powiat głubczycki. W wyniku sprawdzenia protokołów stwierdzono, iż zostały one 

sporządzone niezgodnie z wymogami Pzp oraz rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów  

w sprawie protokołu postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, gdyż nie zawierały 

informacji dotyczących udzielenia zamówienia publicznego. Powiat głubczycki tłumaczył te 

fakty m.in. tym, że te same informacje zawarte są w dokumencie pn. Ogłoszenie o udzieleniu 

zamówienia oraz, że informacje dotyczące podpisania umowy są przekazywane 

pracownikowi merytorycznemu z pewnym opóźnieniem. W ocenie kontrolujących wskazane 

okoliczności nie miały wpływu na ocenę stanu faktycznego pod względem zgodności  

z obowiązującą normą prawną. 

Ponadto kontrole ujawniały inne nieprawidłowości dotyczące sporządzenia protokołów 

z postępowania:  

W gminie Biała, w wyniku sprawdzenia protokołu stwierdzono, iż zostały w nim podane 

informacje niezgodne z faktycznymi. Dotyczyły one:  

- daty ustalenia wartości szacunkowej – podano 18.05.2012 r. zamiast 24.04.2012 r., 

- terminu składania ofert – podano 17.05.2012 r. zamiast 31.05.2012 r., 

- terminu otwarcia ofert – podano 24.05.2012 r. zamiast 31.05.2012 r.  

Przyczyną nieprawidłowości podaną przez pracownika merytorycznego była popełniona 

pomyłka. 

Przedstawiony stan faktyczny został uznany przez kontrolujących jako niezgodny  

z § 2 ust. 1 pkt 3, 11, 12 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów w sprawie protokołu 

postępowania o udzielenie zamówienia publicznego. 

Kontrola w gminie Biała ujawniła, że dokumentacja zawierała jedynie protokół z negocjacji 

przeprowadzonych z wykonawcą zamówienia oraz protokoły konieczności. Zamawiający 

                                                
44 Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 26 października 2010 r. w sprawie protokołu postępowania  
o udzielenie zamówienia publicznego (Dz.U. Nr 223, poz. 1458). 
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złożył wyjaśnienie o następującej treści: protokołu z postępowania nie sporządzono 

ponieważ zamawiający korzystał z poradnika zamówień z wolnej ręki opracowanego przez 

Dziennik Gazeta Prawna, w którym zamieszczono informację o obowiązku sporządzenia 

protokołu z negocjacji jako dokumentu ostatecznego. Po wskazaniu przez kontrolującego, iż 

protokół z postępowania jest wymagany zostanie on niezwłocznie uzupełniony.  

Zamawiający nie sporządził protokołu z przeprowadzonego postępowania, co naruszało 

art. 96 ust. 1 Pzp oraz § 2 ust. 1 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów w sprawie 

protokołu postępowania o udzielenie zamówienia publicznego. 

Kompletność dokumentacji przetargowej zakwestionowana została w dwóch 

przypadkach. 

W powiecie nyskim stwierdzone nieprawidłowości dotyczyły braku w dokumentacji 

pisemnego uzasadnienia indywidualnej oceny ofert, dokonanej przez poszczególnych 

członków komisji lub akceptacji „Karty indywidualnej oceny oferty”. Po uwzględnieniu 

wyjaśnienia złożonego przez Przewodniczącego komisji przetargowej, kontrolujący uznali, że 

opisany stan faktyczny pozostaje w sprzeczności z § 4 ust. 3 Regulaminu w sprawie zasad 

i trybu działania komisji przetargowej do przeprowadzania procedur w ramach ustawy Prawo 

zamówień publicznych, który mówi, że każdy z członków komisji sporządza pisemne 

uzasadnienie indywidualnej oceny lub akceptuje „kartę indywidualnej oceny oferty”.  

W gminie Praszka kontrola wskazała na naruszenie art. 97 ust. 1 Pzp, zgodnie z którym 

zamawiający zobowiązany jest do przechowywania protokołu wraz z załącznikami przez 

okres 4 lat od dnia zakończenia postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, 

w sposób gwarantujący jego nienaruszalność. 

Nieprawidłowości z zakresu zamówień publicznych o wymiarze finansowym stwierdzono 

podczas kontroli przeprowadzonych w gminie Olszanka i w mieście Opolu. Dotyczyły one 

odpowiednio nieprawidłowego ustalenia wartości zamówienia oraz ustalenia wadium 

w zawyżonej wysokości.  

Przeprowadzone czynności kontrolne pozwoliły stwierdzić, że podczas postępowania 

prowadzonego przez gminę Olszanka wartość szacunkowa zamówienia została ustalona 

wraz z podatkiem od towarów i usług, co pozostaje w sprzeczności z art. 32 ust. 1 Pzp, 

zgodnie z którym podstawą ustalenia wartości zamówienia jest całkowite szacunkowe 

wynagrodzenie wykonawcy, bez podatku od towarów i usług, ustalone przez zamawiającego 

z należytą starannością.  

Ustalenie wadium w zawyżonej wysokości, tj. przekraczającej 3% wartości szacunkowej 

zamówienia, stwierdzono podczas kontroli przeprowadzonej w mieście Opolu wskazując tym 

samym na naruszenie art. 45 ust. 4 Pzp. Powodem powstania tej nieprawidłowości, 
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wskazanym przez zamawiającego było popełnienie omyłki, która była nieznaczna i nie 

stanowiła bariery w składaniu ofert.  

Przedstawione powyżej nieprawidłowości nie miały wpływu na wynik postępowania. 

Inaczej przedstawiała się sytuacja w przypadku nieprawidłowości wykrytych podczas kontroli 

w gminach Łubniany i Domaszowice, które wskazywały na nierzetelne badanie ofert przez 

komisję przetargową, brak zgodności pomiędzy informacjami zawartymi w ogłoszeniach 

zamieszczanych w Biuletynie Zamówień Publicznych i na tablicy w siedzibie zamawiającego, 

co mogło mieć wpływ na wynik przeprowadzonego postępowania.  

Analiza czynności podjętych przez zamawiającego (gminę Łubniany) oraz komisję 

przetargową po otwarciu ofert wykazała, że komisja przetargowa nie wezwała oferenta nr 3 

do uzupełnienia oferty w zakresie wykazu kadry kierowniczej i pracowników przewidzianych 

do realizacji zamówienia o osobę uprawnioną do pełnienia funkcji kierownika robót 

elektrycznych. Kontrolujący sklasyfikowali ten czyn jako naruszający art. 26 ust. 3 Pzp,  

w myśl którego zamawiający wzywa wykonawców, którzy w określonym terminie nie złożyli 

wymaganych przez zamawiającego oświadczeń lub którzy nie złożyli pełnomocnictw, albo 

którzy złożyli wymagane przez zamawiającego oświadczenia i dokumenty zawierające błędy 

lub którzy złożyli wadliwe pełnomocnictwa, do ich złożenia w wyznaczonym terminie, chyba 

że mimo ich złożenia oferta wykonawcy podlega odrzuceniu albo konieczne byłoby 

unieważnienie postępowania. 

Ponadto kontrolujący wskazali, iż dopiero wniesienie (po zbadaniu ofert przez komisję) przez 

oferenta informacji o dokonaniu przez zamawiającego czynności niezgodnej z prawem, 

spowodowało usunięcie wadliwej czynności postępowania poprzez przeprowadzenie 

ponownej oceny i badanie ofert.  

W gminie Domaszowice stwierdzono, że treść ogłoszenia o zamówieniu publicznym 

zamieszczonego na tablicy ogłoszeń w siedzibie Zamawiającego oraz zamieszczonego na 

stronie internetowej Urzędu różni się od treści ogłoszenia opublikowanego w Biuletynie 

Zamówień Publicznych. W świetle uzyskanych wyjaśnień kontrolujący stwierdzili, że zgodnie 

z dyspozycją art. 40 ust. 6 pkt 2 Pzp, ogłoszenie o zamówieniu, odpowiednio zamieszczane 

lub publikowane w miejscu publicznie dostępnym w siedzibie zamawiającego, na stronie 

internetowej nie może zawierać innych informacji, niż zamieszczone w Biuletynie Zamówień 

Publicznych. 

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 
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zmieniających budżety, w uchwałach w sprawie wydatków niewygasających, a także 

wydatków o charakterze dotacji. 

Kolegium, w zakresie planowania wydatków, nie stwierdziło istotnego naruszenia prawa  

w uchwałach i zarządzeniach w sprawie zmian budżetu. Ponadto, Kolegium w żadnym 

przypadku nie wniosło skarg do WSA w związku z upływem terminu do orzekania 

nieważności we własnym zakresie. 

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 2013 r. zbadało łącznie 31 uchwał w sprawie wydatków niewygasających, 

w których nie stwierdzono nieprawidłowości uzasadniających wszczęcie postępowania 

nadzorczego. 

Kolejną grupą uchwał organów j.s.t. dotyczącą wydatków poddaną nadzorowi RIO, są 

uchwały w sprawie zasad i zakresu przyznawania dotacji z budżetu j.s.t. W 2013 r. Kolegium 

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu zbadało w trybie nadzoru  

177 uchwał w sprawie zasad udzielania dotacji, w 4 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 

Nieistotne 
naruszenie 

prawa 

1 2 3 4 5 6 7 

Udzielenie dotacji celowej dla 
innych podmiotów 

1 1 - - - - 

Rozliczenie dotacji przedmiotowej 1 1 - - - - 

Ustalenie stawki jednostkowej 
dotacji przedmiotowej 

15 15 - - - - 

Zasady przyznania dotacji - żłobki 
lub kluby dziecięce 

8 8 - - - - 

Zasady przyznawania dotacji – 
podmioty niepubliczne 

12 11 1 - 1 - 

Na realizację zadań służących 
ochronie środowiska 

17 16 1 1 - - 

Zasady przyznawania dotacji – 
prawo wodne 

4 4 - - - - 

Zasady przyznawania dotacji - 
zabytki 

3 3 - - - - 

Wspieranie sportu - dotacja celowa 
dla podmiotów niezaliczanych do 
sfp. 

2 2 - - - - 

Dla placówek oświatowych 13 12 1 - 1 - 

Dotacje dla podmiotów 
niepublicznych - zabytki 

101 100 1 1 - - 

Podsumowanie ilość/  
                             (%) 

177 
100,0 

173 
97,7 

4 
2,3 

2 
1,15 

2 
1,15 

- 
- 

Stwierdzone przez Kolegium nieprawidłowości uzasadniały orzeczenie o nieważności 

uchwał w całości - w 2 przypadkach oraz w części - w 2 przypadkach. Kolegium wskazało  
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następujące nieprawidłowości: 

 postanowienie organu stanowiącego o przyznaniu dotacji na warunkach sprzecznych  

z postanowieniami zawartymi w uchwale w sprawie zasad udzielania dotacji na zabytki, co 

narusza art. 81 ust. 1 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami w związku z § 1 

ust. 4 oraz § 3 ust. 2 uchwały w sprawie określenia zasad udzielania dotacji 

z budżetu Gminy Nysa na prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy 

zabytku wpisanym do rejestru zabytków. Organ stanowiący przyznał dotację płatną w trzech 

kolejnych latach, pomimo możliwości jej udzielenia tylko w roku, w którym ma być 

wykorzystana, a wniosek o udzielenie dotacji został złożony po terminie ubiegania się o niego 

określonym w uchwale tej samej jednostki w sprawie zasad udzielania dotacji na zabytki; 

 nieprzedłożenie Prezesowi Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów projektu uchwały 

przewidującej udzielenie pomocy publicznej, co narusza art. 7 ust. 3 ustawy o postępowaniu 

w sprawach dotyczących udzielnie pomocy publicznej45. Zgodnie z powołanym przepisem 

prawa, projekt programu pomocowego przewidujący udzielanie pomocy de minimis podlega 

wyłącznie zgłoszeniu Prezesowi Urzędu, który w terminie 14 dni może przedstawić 

zastrzeżenia dotyczące przejrzystości zasad udzielania pomocy. Zdaniem Kolegium, 

obowiązek przedłożenia Prezesowi UOKiK projektu uchwały, przewidującej udzielenie 

pomocy de minimis, stanowi jeden z elementów procedury podejmowania uchwały 

przewidującej udzielenie pomocy de minimis;  

 określenie przez organ stanowiący obowiązku składania oświadczeń pod rygorem 

odpowiedzialności karnej przez podmioty składające „Sprawozdanie z wykorzystania dotacji”, 

co jest niezgodne z art. 80 ust. 4 i art. 90 ust. 4 ustawy o systemie oświaty46. W ocenie 

Kolegium norma art. 233 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”. 

W 2013 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.  

                                                
45

 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.). 
46 Ustawa z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty (j.t. Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.). 
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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 publicznych lub środków przekazanych ze środków publicznych, 

związanych z realizacją programów lub projektów finansowanych z udziałem środków 

unijnych lub zagranicznych, niezgodnie z przeznaczeniem lub z naruszeniem procedur 

obowiązujących przy ich wykorzystaniu, stanowi naruszenie dyscypliny finansów 

publicznych, określone w art. 13 pkt 6 uondfp. 

Wszystkie jednostki samorządu terytorialnego dokonały w analizowanym okresie 

wydatków ze środków unijnych i zagranicznych. Analizy wydatków j.s.t. pod kątem 

wykorzystania środków europejskich i zagranicznych dokonano na podstawie danych ze 

sprawozdań j.s.t., które wpłynęły do RIO, w oparciu o Załącznik nr 4 rozporządzenia Ministra 

Finansów w sprawie szczegółowej klasyfikacji dochodów, wydatków, przychodów 

i rozchodów oraz środków pochodzących ze źródeł zagranicznych47. 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 2013 r. w poszczególnych szczeblach j.s.t. wg źródeł finansowania. 

W 2013 r. wydatki na programy i projekty realizowane z udziałem środków europejskich  

i zagranicznych j.s.t. województwa opolskiego stanowiły 9,1% wydatków ogółem i wyniosły 

394 383 tys. zł. Mimo kończącej się perspektywy finansowej Unii Europejskiej 2007 – 2013 

kwota tych wydatków wzrosła o 11,1% (o 39 458 tys. zł) w porównaniu do roku 

poprzedniego. Wydatki j.s.t. województwa finansowane wyłącznie środkami zagranicznymi 

(czwarta cyfra paragrafu klasyfikacji budżetowej 1, 3, 5, 7 i 8) wyniosły 261 900 tys. zł  

i stanowiły 6,0% wydatków ogółem. Kwota wydatków j.s.t. województwa finansowanych 

środkami zagranicznymi wzrosła o 7,7%. 

                                                
47 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegółowej klasyfikacji dochodów, 
wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków pochodzących ze źródeł zagranicznych (j.t. Dz.U. z 2014 r., 
poz. 1053). 
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Zaprezentowane w Sprawozdaniu KRRIO dane ze wszystkich województw pokazują, że 

wydatki na programy i projekty realizowane z udziałem środków zagranicznych wyniosły 

20 859 915 tys. zł48, natomiast ich udział w wydatkach ogółem j.s.t. stanowił średnio 11,3%. 

Wydatki finansowane środami zagranicznymi w skali kraju stanowiły kwotę 13 718 438 tys. 

zł49, tj. 7,5% wydatków j.s.t. ogółem. W porównaniu do 2012 r. wykonanie wydatków 

wszystkich j.s.t. w kraju na programy i projekty realizowane z udziałem środków 

zagranicznych zmniejszyło się o 2,6%, natomiast w odniesieniu do wydatków finansowanych 

środkami zagranicznymi zmniejszyło się o 0,6%. 

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 

522 0,0 666 0,1 347 0,0 -    1 536 0,0 

2 – Współfinansowanie programów 
realizowanych ze środków 
bezzwrotnych pochodzących z UE 

-    147 0,0 -    -    147 0,0 

3 – Finansowanie z pożyczek i 
kredytów zagranicznych oraz 
darowizn lub grantów przyznanych 
Polsce przez poszczególne kraje lub 
instytucje 

-    -    2 0,0 -    2 0,0 

4 - Współfinansowanie pożyczek i 
kredytów zagranicznych oraz 
darowizn lub grantów przyznanych 
Polsce przez poszczególne kraje lub 
instytucje 

-    -    3 0,0 -    3 0,0 

7 – Płatności w zakresie budżetu 
środków europejskich 

74 837 3,0 21 283 3,3 31 540 4,3 98 470 22,2 226 131 5,2 

8 – Finansowanie programów i 
projektów ze środków funduszy 
strukturalnych, Funduszu Spójności, 
Europejskiego Funduszu Rybackiego 
oraz z funduszy unijnych 
finansujących Wspólną Politykę 
Rolną, z wyłączeniem budżetu 
środków europejskich 

6 085 0,2 6 0,0 1 424 0,2 26 718 6,0 34 232 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 

47 221 1,9 30 244 4,7 6 021 0,8 48 847 11,0 132 333 3,1 

Wydatki  §1-9 128 665 5,1 52 346 8,1 39 337 5,4 174 035 39,3 394 383 9,1 

0 – Wydatki ze środków krajowych 2 381 826 94,9 592 346 91,9 692 200 94,6 269 115 60,7 3 935 487 90,9 

Wydatki ogółem j.s.t. 2 510 491 100,0 644 692 100,0 731 532 100,0 443 150 100,0 4 329 866 100,0 

„-” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków  

 

                                                
48 W sprawozdaniu KR RIO, kwota wydatków na programy i projekty realizowane z udziałem środków 
zagranicznych uwzględnia paragrafy wydatkowe z czwartą cyfrą 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8 i 9 (czwarta cyfra 2, 4, 6 i 9 
oznacza dofinansowanie ze źródeł krajowych przedsięwzięć współfinansowanych ze źródeł zagranicznych). 
49 W sprawozdaniu KR RIO, kwota wydatków z tytułu środków zagranicznych uwzględnia paragrafy wydatkowe z 
czwartą cyfrą 1, 3, 5, 7 i 8 którymi oznaczone są środki pochodzące wyłącznie ze źródeł zagranicznych. 
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Największe kwoty wydatków przeznaczono na programy i projekty, których źródłem 

finansowania były płatności w zakresie budżetu środków europejskich (cyfra 7) – 

226 131 tys. zł. Wydatki te stanowiły 5,2% 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 132 333 tys. zł, co stanowiło 3,1% 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 34 232 tys. zł, co stanowiło 0,8% wydatków ogółem. 

Wydatki j.s.t. oznaczone czwartymi cyframi paragrafów 1, 2, 3 i 4 miały znikomy udział  

w strukturze wydatków ogółem. Na finansowanie i współfinansowanie programów 

realizowanych ze środków bezzwrotnych pochodzących z Unii Europejskiej (cyfry 1 i 2) 

wydatkowano łącznie 1 683 tys. zł. 

Na poniższym wykresie oraz w tabeli przedstawiono wydatki ze środków pochodzących  

z UE wg działów klasyfikacji budżetowej w 2013 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) 2013 r. 2012 r. 

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

Rolnictwo i łowiectwo 11 733 9,1 - 0,0 180 0,5 11 880 6,8 23 793 6,0 10,2 

Przetwórstwo 
przemysłowe 

1 923 1,5 17 0,0 - 0,0 60 737 34,9 62 677 15,9 10,1 

Transport i łączność 18 945 14,7 21 500 41,1 10 138 25,8 46 165 26,5 96 748 24,5 27,1 

Turystyka 1 851 1,4 - 0,0 - 0,0 6 046 3,5 7 897 2,0 2,7 

Działalność usługowa 694 0,5 24 117 46,1 - 0,0 1 210 0,7 26 021 6,6 0,3 

Administracja publiczna 5 675 4,4 - 0,0 1 014 2,6 12 062 6,9 18 751 4,8 6,0 

Oświata i wychowanie 
oraz Edukacyjna opieka 
wychowawcza 

18 223 14,2 3 288 6,3 10 857 27,6 - 0,0% 32 368 8,2 7,0 

Pomoc społeczna oraz 
Pozostałe zadania w 
zakresie polityki  społ. 

6 572 5,1 2 392 4,6 12 658 32,2 34 245 19,7 55 867 14,2 9,5 

Gospodarka komunalna i 
ochrona środowiska 

36 906 28,7 831 1,6 1 260 3,2 45 0,0 39 042 9,9 10,3 

Kultura i ochrona 
dziedzictwa narodowego 

13 724 10,7 - 0,0 2 711 6,9 45 0,0 16 480 4,2 7,7 

Kultura fizyczna 6 407 5,0 51 0,1 - 0,0 573 0,3 7 031 1,8 6,6 

Pozostałe działy 6 012 4,7 151 0,3 520 1,3 1 026 0,6 7 709 2,0 2,5 

Wydatki § 1-9 128 665 100,0 52 346 100,0 39 337 100,0 174 035 100,0 394 383 100,0 100,0 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 

W 2013 r. głównym kierunkiem wydatkowania środków pochodzących z budżetu Unii 

Europejskiej oraz zagranicznych, podobnie jak w latach poprzednich, był transport  

i łączność. Na infrastrukturę drogową przeznaczono łącznie 96 748 tys. zł. Z tej kwoty 

najwięcej środków wydatkowało województwo samorządowe - 46 165 tys. zł i miasto na 

prawach powiatu – 21 500 tys. zł. Województwo samorządowe w ramach Regionalnego 

Programu Operacyjnego Województwa Opolskiego realizowało projekty rozbudowy  

i przebudowy dróg wojewódzkich, a miasto Opole budowę węzła komunikacyjnego 

obwodnicy północnej z drogą wojewódzką nr 454 przy ul. Budowlanych – Sobieskiego wraz z 

opracowaniem dokumentacji. Spośród gmin województwa opolskiego najwyższą kwotę 

wydatków w tym dziale poniosła gmina Głuchołazy - 4 313 tys. zł, a z powiatów – powiat 

kędzierzyńsko kozielski – 9 584 tys. zł. 

Drugim pod względem wielkości kierunkiem wydatków w 2013 r. było przetwórstwo 

przemysłowe. Łączne wydatki w tym dziale wyniosły 62 677 tys. zł, z czego blisko 97% 

dotyczyło województwa samorządowego. W ramach działu Przetwórstwo przemysłowe 

realizowano różnego typu projekty wspierające i promujące przedsiębiorczość, 

samozatrudnienie, wspierające procesy adaptacyjne i modernizacyjne. 

Kolejnym kierunkiem wydatkowania środków była pomoc społeczna. W działach Pomoc 

społeczna oraz Pozostałe zadania w zakresie polityki społecznej wydatkowano 

55 867 tys. zł. Największe wydatki w tym zakresie poniosło województwo samorządowe 

w ramach Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki. Liczne zadania w tym obszarze 
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realizowane były m.in. przez Wojewódzki Urząd Pracy w Opolu, Regionalny Ośrodek Polityki 

Społecznej i Regionalne Centrum Rozwoju Edukacji w Opolu. Przykładowo w ramach 

poddziałania 9.1.2 POKL, RCRE w Opolu realizowało projekt systemowy pn. „Fascynujący 

Świat Nauki i Technologii”, obejmujący działania mające na celu realizację programów 

rozwojowych szkół podstawowych ukierunkowanych na wyrównywanie szans edukacyjnych 

uczniów i zmniejszenie dysproporcji w ich osiągnięciach. 

W ramach gospodarki komunalnej i ochrony środowiska wydatkowano – 39 042 tys. zł, 

Wydatki w tym obszarze w ponad 90% zostały poniesione przez gminy. Spośród gmin, 

najwyższych wydatków na rozbudowę i przebudowę oczyszczalni ścieków dokonała gmina 

Wołczyn. 

Łączne wydatki w działach Oświata i wychowanie oraz Edukacyjna opieka wychowawcza 

stanowiły 32 368 tys. zł i dominowały w gminach stanowiąc 56,3% wydatków „oświatowych”. 

Spośród gmin największe wydatki w oświacie w 2013 r. poniosła gmina Popielów w związku 

z budową sali gimnastycznej z zapleczem socjalnym przy Szkole Podstawowej  

w Karłowicach wraz z zagospodarowaniem terenu. 

W dziale działalność usługowa łączne wydatki wyniosły 26 021 tys. zł, z czego miasto 

Opole przeznaczyło na budowę Opolskiego Centrum Wystawienniczo-Kongresowego ponad 

24 117 tys. zł. 

Strukturę i dynamikę wydatków finansowanych i współfinansowanych ze środków 

europejskich i zagranicznych, j.s.t. poszczególnych szczebli w województwie opolskim, 

w latach 2012 i 2013 przedstawia poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

Wydatki ze środków Unii Europejskiej i zagranicznych 

2012 r. 2013 r. Dynamika 

wykonanie  
(tys. zł) 

udział 
(%) 

wykonanie 
(tys. zł) 

udział 
(%) 

2013/2012 

Gminy 153 323 43,2 128 665 32,6 83,9 

Miasto na prawach powiatu 30 790 8,7 52 346 13,3 170,0 

Powiaty 26 839 7,6 39 337 10,0 146,6 

Województwo samorządowe 143 973 40,6 174 035 44,1 120,9 

Razem j.s.t. 354 925 100,0 394 383 100,0 111,1 

Na przestrzeni dwóch lat nastąpiły zasadnicze zmiany w strukturze wydatków ze środków 

europejskich i zagranicznych j.s.t. województwa opolskiego. W 2013 r. największy udział  

w strukturze tych wydatków miały wydatki województwa samorządowego, podczas gdy  

w roku ubiegłym wydatki gmin. Udział wydatków gmin w 2013 r. obniżył się o 10,6 punktu 

procentowego, podczas gdy udział wydatków miasta na prawach powiatu wzrósł o 4,6 

punktu procentowego, województwa samorządowego o 3,5 punktu procentowego,  

a powiatów o 2,4 punktu procentowego. 
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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 mieszkańca50 wyniosły 

w województwie opolskim 4 351 zł, w poszczególnych typach j.s.t. wyniosły: gminy - 2 861 zł, 

miasto na prawach powiatu – 5 079 zł, powiaty - 856 zł i województwo samorządowe - 

470 zł.  

Zestawienie wskaźników uzyskanych przez samorządy naszego województwa, na tle 

wyników krajowych w latach 2012 – 2013 obrazuje poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

2012 r. 2013 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 2 825 3 022 2 861 3 099 

Miasto na prawach powiatu 4 787 4 533 5 079 4 746 

Powiaty 815 868 856 893 

Województwo samorządowe 410 395 470 419 

Razem j.s.t.  4 189 4 604 4 351 4 765 

Dochody własne na jednego mieszkańca 

Gminy 1 441 1 408 1 529 1 492 

Miasto na prawach powiatu 2 703 2 624 3 003 2 788 

Powiaty 256 255 274 267 

Województwo samorządowe 114 170 118 164 

Razem j.s.t.  1933 2 260 2 064 2 384 

Dotacje i subwencje na jednego mieszkańca 

Gminy 1 384 1 614 1 330 1 607 

Miasto na prawach powiatu 2 084 1 908 2 079 1 958 

Powiaty 559 613 580 627 

Województwo samorządowe 296 225 344 255 

Razem j.s.t.  2 256 2 344 2 275 2 381 

 

                                                
50 Liczba ludności województwa opolskiego wg danych GUS na dzień 31.12.2013 r. wyniosła 1 004 tys. 
mieszkańców. 
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Średni wskaźnik dochodów ogółem j.s.t. na jednego mieszkańca w województwie 

opolskim był o 414 zł (o 8,7%) niższy od krajowego. Gminy i powiaty osiągnęły wyniki gorsze 

od średnich dla kraju (odpowiednio o 238 zł i o 37 zł). Miasto na prawach powiatu oraz 

województwo uzyskały większe dochody na jednego mieszkańca niż średnie w kraju 

(odpowiednio o 333 zł i o 51 zł). Największa rozpiętość wskaźnika dochodów ogółem 

przypadających na jednego mieszkańca wystąpiła w gminach: od 2 230  zł  

w Komprachcicach do 4 816 zł w Dobrzeniu Wielkim. Skrajne wielkości dochodów  

w przeliczeniu na jednego mieszkańca w powiatach to 552 zł w powiecie opolskim i 1 212 zł 

w głubczyckim. 

Dochody własne niższe od średnich w kraju (o 46 zł – tj. o 28,0%) 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 4,5% 

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.  

 

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 4 311 zł przy średnich dla kraju -  

4 775 zł. W poszczególnych typach jednostek samorządu terytorialnego ukształtowały się na 

poziomie: gminy – 2 839 zł, miasto na prawach powiatu – 5 366 zł, powiaty – 827 zł  
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i województwo – 441 zł. Największe zróżnicowanie wydatków per capita wystąpiło  

w gminach od 2 252 zł w Komprachcicach do 4 924 zł w Dobrzeniu Wielkim. W powiatach 

dysproporcje te były mniejsze, bowiem najniższa wartość wskaźnika wyniosła 536 zł  

w powiecie opolskim, a najwyższa 1 200 zł w głubczyckim.  

Kwoty średnich wydatków per capita w kraju i województwie opolskim przedstawiono  

w tabeli poniżej. 

Wyszczególnienie 

2012 r. 2013 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 2 804 3 025 2 839 3 076 

Miasto na prawach powiatu 4 672 4 699 5 366 4 820 

Powiaty 813 866 827 887 

Województwo samorządowe 407 409 441 429 

Razem j.s.t.  4 152 4 683 4 311 4 775 

Wydatki majątkowe na jednego mieszkańca 

Gminy 431 547 372 510 

Miasto na prawach powiatu 598 965 1 115 961 

Powiaty 65 108 76 110 

Województwo samorządowe 134 154 137 170 

Razem j.s.t.  642 924 665 909 

Wielkość wydatków majątkowych przypadających na jednego mieszkańca jest najbardziej 

obiektywnym wskaźnikiem w zakresie prowadzenia przez jednostkę polityki prorozwojowej. 

Odmiennie niż w roku poprzednim, miasto na prawach powiatu osiągnęło wyższy 

wskaźnik wykonania wydatków majątkowych w przeliczeniu na jednego mieszkańca niż 

wskaźnik krajowy (o 16,0%) z uwagi na oddane inwestycje. Wskaźniki dla pozostałych grup 

j.s.t. były poniżej krajowych a wydatki majątkowe per capita wszystkich j.s.t. województwa 

opolskiego stanowiły ponad 73% wielkości wskaźnika krajowego. 

W gminach wystąpiły największe dysproporcje w tej grupie wydatków per capita, gdyż 

wahały się od 22 zł w Olszance do 1 690 zł w Polskiej Cerekwi. W powiatach wskaźnik ten 

ukształtował się w granicach od 27 zł w powiecie prudnickim do 159 zł w powiecie 

kędzierzyńsko-kozielskim.  

Wykres poniżej ilustruje wielkość wydatków per capita w ostatnich dwóch latach  

w podziale na wydatki bieżące i majątkowe. 
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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 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 znacznie niższy od 

wskaźnika krajowego (o 508 zł), jak również w poszczególnych typach j.s.t. naszego 

województwa, wskaźniki są niższe niż w kraju.  

Największe zróżnicowanie zobowiązań per capita wystąpiło w gminach; od 0 zł  

w Reńskiej Wsi do 2 093 zł w Skarbimierzu. W powiatach dysproporcje te były znacznie 

mniejsze, bowiem najniższa wartość wskaźnika wyniosła 47 zł w powiecie opolskim, 

a najwyższa 525 zł w kluczborskim. Warto zaznaczyć, że wyłącznie miasto Opole 

odnotowało wzrost zobowiązań w porównaniu do roku poprzedniego. 

Kwoty średnich zobowiązań per capita w kraju i województwie opolskim przedstawiono  

w tabeli poniżej. 
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Wyszczególnienie 

2012 r. 2013 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 825 1 025 806 997 

Miasto na prawach powiatu 1 608 2 184 1 793 1 972 

Powiaty 166 234 152 227 

Województwo samorządowe 251 168 232 256 

Razem j.s.t.  1 317 1 627 1 289 1 797 

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: 113 835 57 73 979 26 39 856 4,1 4,7 

Gminy, w tym: 59 136 45 39 563 25 19 573 3,8 4,1 

   - miejskie 7 273 2 -  0 7 273 2,4 - 

   - miejsko - wiejskie 28 031 20 20 096 12 7 935 3,3 3,2 

   - wiejskie 23 832 23 19 467 13 4 365 5,8 5,8 

Miasto  
na prawach powiatu 

-  0 34 416 1 -34 416 - 5,6 

Powiaty 25 502 11 -  0 25 502 3,5 - 

Województwo 
samorządowe 

29 197 1 -  0 29 197 6,2 - 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego ogółem zamknęły rok 2013 

nadwyżką w wysokości 39 856 tys. zł, która stanowiła 0,9% sumy ich dochodów. Na kwotę 

ogólnej nadwyżki złożył się deficyt w kwocie 73 979 tys. zł (uzyskany przez 26 j.s.t.) oraz 

nadwyżka w kwocie 113 835 tys. zł (osiągnięta przez 57 j.s.t.). 

Jednostki, które zakończyły rok budżetowy nadwyżką stanowiły 68,7% ogółu j.s.t. 

Znaczne zróżnicowanie wielkości nadwyżki wystąpiło w gminach od 22 tys. zł w Prószkowie 

do 5 175 tys. zł w Brzegu. Z kolei w powiatach wyniosła ona od 310 tys. zł w powiecie 

krapkowickim do 12 867 tys. zł w kluczborskim. 

W porównaniu do roku poprzedniego, zmalała o 6 ilość j.s.t., które zakończyły rok 

budżetowy deficytem. Najwięcej jednostek z deficytowymi budżetami ubyło w powiatach (o 4) 

oraz gminach miejsko - wiejskich (o 2). Spośród gmin największy deficyt osiągnęła gmina 

Ozimek (4 953 tys. zł). 

Podsumowując ogólny uzyskany wynik finansowy j.s.t. województwa opolskiego, należy 

uznać, iż jest on bardziej korzystny niż w ostatnich latach, gdyż zwiększył się odsetek j.s.t.  

z nadwyżką budżetową. Jednocześnie należy odnotować fakt, że w porównaniu do roku 

2012, przy mniejszej liczbie j.s.t. z budżetem deficytowym, sam deficyt zwiększył się  

o 47,1%. 
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6. ZOBOWIĄZANIA I NALEŻNOŚCI 

Pojęcie zobowiązań zostało zdefiniowane w ustawie o rachunkowości. Zgodnie z art. 3 pkt 

20 tej ustawy przez zobowiązanie rozumieć należy wynikający z przeszłych zdarzeń 

obowiązek wykonania świadczeń o wiarygodnie określonej wartości, które spowodują 

wykorzystanie już posiadanych lub przyszłych aktywów jednostki. W ustawie o finansach 

publicznych  w art. 72 określono jakie zobowiązania sektora finansów publicznych obejmuje 

państwowy dług publiczny i są to: zobowiązania wynikające z wyemitowanych papierów 

wartościowych opiewających na wierzytelności pieniężne, zaciągnięte kredyty 

i pożyczki, przyjęte depozyty oraz zobowiązania wymagalne wynikające z odrębnych ustaw, 

prawomocnych orzeczeń sądów lub ostatecznych decyzji administracyjnych, a także 

zobowiązania wymagalne uznane za bezsporne przez właściwą jednostkę sektora finansów 

publicznych będącą dłużnikiem. 

Szczegółowy sposób klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu 

publicznego określa rozporządzenie Ministra Finansów w sprawie szczegółowego sposobu 

klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego. 

W rozporządzeniu do kategorii kredytów i pożyczek zaliczono również umowy  

o partnerstwie publiczno-prywatnym, które mają 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 2013 r. przedstawia tabela. 

Wyszczególnienie 

Województwo opolskie Kraj 

Zobowiązania 
2012 r. 
(tys. zł) 

Zobowiązania 
2013 r. 
(tys. zł) 

Dynamika 
3/2 
(%) 

Struktura 
2013 r. 

(%) 

Dynamika 
(%) 

Struktura 
(%) 

1 2 3 4 5 6 7 

Ogółem j.s.t., w tym: 1 333 289 1 294 803 97,1 100,0 102,0 100,0 

Gminy, w tym: 734 632 712 573 97,0 55,0 98,5 37,3 

   - miejskie 104 298 95 635 91,7 7,4 b.d. b.d. 

   - miejsko-wiejskie 419 677 407 385 97,1 31,5 b.d. b.d. 

   - wiejskie 210 657 209 553 99,5 16,2 b.d. b.d. 

Miasto na prawach powiatu 196 360 215 382 109,7 16,6 104,5 36,1 

Powiaty 148 155 134 287 90,6 10,4 98,4 8,5 

Województwo samorządowe 254 142 232 560 91,5 18,0 108,4 9,6 

* Dane krajowe obejmują również zobowiązania m. st. Warszawy nieujęte w tabeli (8,5% w strukturze 
zobowiązań);  b.d. – brak danych. 
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Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego zamknęły rok 2013 

zadłużeniem w wysokości 1 294 803 tys. zł, które było niższe o 2,9% od ubiegłorocznego. 

Zmniejszenie zadłużenia nastąpiło we wszystkich typach j.s.t. z wyjątkiem miasta na 

prawach powiatu, gdzie odnotowano 9,7% wzrost. W analizowanym okresie w największym 

stopniu obniżyło się zadłużenie powiatów (o 9,4%), a następnie województwa 

samorządowego (o 8,5%). Wśród gmin w największym stopniu obniżyło się zadłużenie gmin 

miejskich (o 8,3%), a najmniej wiejskich (o 0,5%).  

Zadłużenie wszystkich j.s.t. w kraju wzrosło, w stosunku do roku ubiegłego o 2,0%, na co 

złożyło się większe zadłużenie województw samorządowych oraz miast na prawach powiatu. 

Łączne zadłużenie powiatów i gmin w kraju spadło o około 1,5% w porównaniu do 2012 

roku. 

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 – 55,0% (w 2012 r. 55,1%), podczas gdy w skali kraju było ono 

znacząco niższe i wyniosło 37,3% (w 2012 r. 38,6%). Miasto Opole w strukturze ogólnego 

zadłużenia j.s.t. naszego województwa, miało ponad dwukrotnie niższy udział, niż miasta na 

prawach powiatu w ogólnej kwocie zadłużenia j.s.t. w kraju. Udział zobowiązań województw 

samorządowych w kraju był o 8,4 punktu procentowego niższy niż udział zobowiązań 

samorządowego województwa opolskiego w kwocie zadłużenia j.s.t. województwa ogółem. 

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:  712 573 112 902 598 590 1 081 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

712 344 112 899 598 590 856 

wymagalne zobowiązania 229 4 -  225 

Miasto na prawach powiatu 

Zobowiązania, z tego:  215 382 6 449 97 967 110 966 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

215 381 6 448 97 967 110 966 

wymagalne zobowiązania 2 2 -  -  

Powiaty 

Zobowiązania, z tego:  134 287 6 085 127 398 804 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

134 139 5 937 127 398 804 

wymagalne zobowiązania 148 148 -  -  
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1 2 3 4 5 

Województwo samorządowe 

Zobowiązania, z tego:  232 560 160 232 400 -  

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

232 560 160 232 400 -  

wymagalne zobowiązania -  -  -  -  

Ogółem j.s.t. 

Zobowiązania, z tego:  1 294 803 125 597 1 056 355 112 851 

kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

1 294 424 125 443 1 056 355 112 626 

wymagalne zobowiązania 379 153 -  225 

„-” 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 1 294 424 tys. zł (spadek o 2,9%), z czego zaciągane w bankach kredyty  

i wyemitowane obligacje wyniosły 1 056 335 tys. zł, a pożyczki zaciągane w Wojewódzkim  

i Narodowym Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej oraz Banku 

Gospodarstwa Krajowego na wyprzedzające finansowanie projektów unijnych –  

125 443 tys. zł. Miasto na prawach powiatu posiadało zobowiązania z tytułu zaciągniętego 

na rozwój infrastruktury kredytu w Europejskim Banku Inwestycyjnym w wysokości  

110 966 tys. zł. 

Zobowiązania wymagalne w łącznej wysokości 379 tys. zł (w 2012 r. 785 tys. zł) 

wystąpiły głównie w gminach i dotyczyły przede wszystkim kwot niezapłaconych podmiotom 

spoza sektora finansów publicznych. Na koniec 2013 r. jeden powiat posiadał zobowiązania 

wymagalne w kwocie 148 tys. zł, które powstały w jednostce Starostwo Powiatowe  

a dotyczyły podatku od nieruchomości stanowiących własność Skarbu Państwa.  

W województwie samorządowym zobowiązania wymagalne nie wystąpiły, a w mieście na 

prawach powiatu miały znikomą wartość. 

6.1. Poziom zadłużenia 

Zgodnie z art. 121 ust. 2 ustawy Przepisy wprowadzające ustawę o finansach 

publicznych, do dnia 31 grudnia 2013 roku obowiązywały ograniczenia poziomu zadłużenia 

uregulowane w art. 169 i w art. 170 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach 

publicznych. W związku z powyższym na koniec 2013 roku, po raz ostatni, stosownie do 

zapisów art. 170 ufp z 2005 r., łączna kwota długu jednostki samorządu terytorialnego nie 

mogła przekroczyć 60% wykonanych dochodów tej jednostki. 

Wskaźnik zadłużenia na koniec 2013 r., po uwzględnieniu wyłączeń był spełniony we 

wszystkich j.s.t. województwa opolskiego. Bez dokonywania wyłączeń omawiany wskaźnik 

przekraczał 50% w gminach: Kluczborku, Dąbrowie, Korfantowie i Tarnowie Opolskim 

 a w gminie Izbicko przekroczył wskaźnik 60% (78,6%). 
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Poziom zadłużenia j.s.t. województwa opolskiego w stosunku do dochodów ogółem w 2013 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: 
83 16 20 23 17 5 2 - 

- gminy 70 13 16 19 17 3 2 - 

- miasto na prawach powiatu 1 - - 1 - - - - 

- powiaty 11 3 4 3 - 1 - - 

- województwo samorządowe 1 - - - - 1 - - 

udział % ilości jednostek w poszczególnych przedziałach  

j.s.t. województwa 

opolskiego 
100 19,3 24,1 27,7 20,5 6,0 2,4 - 

j.s.t w kraju 100 11,9 18,4 21,3 21,8 15,2 8,2 1,3 

Zmiany poziomu zadłużenia j.s.t. województwa opolskiego, które nastąpiły na przestrzeni 

lat 2012 - 2013 były dla nich korzystne. Najniższy poziom zadłużenia w relacji do dochodów 

(tj. poniżej 10%) osiągnęło 16 jednostek, w tym 13 gmin i 3 powiaty. W porównaniu do roku 

ubiegłego, zwiększyła się o 6 łączna liczba jednostek, których zadłużenie ukształtowało się 

na najniższym poziomie i spadła o 2 liczba jednostek, których zadłużenie w stosunku do 

dochodów ukształtowało się na poziomie od 10% do 20%. Powyższe oznacza, że niemal 

połowa j.s.t. województwa opolskiego posiadała zadłużenie na niskim poziomie.  

W przedziałach od 20% do 60% ubyły 2 jednostki, a żadna z j.s.t. nie przekroczyła 

ustawowego progu 60%, co należy ocenić pozytywnie. 

Zadłużenie j.s.t. województwa opolskiego na tle zadłużenia krajowego, również 

ukształtowało się korzystnie, gdyż większy był odsetek jednostek posiadających zadłużenie 

w przedziałach od 0 do 20%, a mniejszy w zakresie powyżej 30%. 

Analizując zagadnienie zadłużenia j.s.t., należy uwzględnić zadłużenie pozostałych 

jednostek sektora finansów publicznych takich jak samodzielne publiczne zakłady opieki 

zdrowotnej i instytucje kultury, dla których organem założycielskim lub nadzorującym są j.s.t. 

Wskaźnik skumulowanego zadłużenia, to jest relacja zobowiązań j.s.t. i zobowiązań 

potencjalnych spłat pozostałych jednostek sektora finansów publicznych, do dochodów 

jednostki daje pełniejszy obraz jej sytuacji finansowej. 

Dług samodzielnych publicznych zakładów opieki zdrowotnej rzutował w analizowanym 

okresie na zadłużenie powiatów i województwa. Dług generowany przez SPZOZ, miał wpływ 

na zadłużenie powiatów: kędzierzyńsko-kozielskiego, głubczyckiego, brzeskiego, nyskiego, 

oleskiego i strzeleckiego. W jednostkach tych wskaźnik zadłużenia po uwzględnieniu długów 

SPZOZ powiększył się w przedziale od 1,6% w powiecie strzeleckim do 13,8% w powiecie 

kędzierzyńsko-kozielskim.  
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W województwie samorządowym zadłużenie SPZOZ-ów i instytucji kultury stanowiło 

2,1% jego dochodów. 

Zadłużenie instytucji kultury w niewielkim stopniu wpłynęło na zadłużenie gmin, 

zwiększając je maksymalnie o 2,7% w gminie Pokój. 

6.2. Zobowiązania wymagalne 

Przez zobowiązania wymagalne należy rozumieć wszystkie bezsporne zobowiązania, 

których termin płatności dla dłużnika minął, a które nie zostały przedawnione ani umorzone51. 

Są to głównie zobowiązania wynikające z dostaw towarów i usług. Zgodnie z art. 72 ust. 1 

pkt 4 ufp do zobowiązań wymagalnych, zalicza się zobowiązania: wynikające z odrębnych 

ustaw oraz prawomocnych orzeczeń sądów lub ostatecznych decyzji administracyjnych  

i zobowiązania uznane za bezsporne przez właściwą jednostkę sektora finansów 

publicznych, będącą dłużnikiem. 

Zobowiązania wymagalne j.s.t. województwa opolskiego stanowiły zaledwie 0,03% kwoty 

zobowiązań ogółem (w 2012 r. 0,06%), podczas gdy w kraju było to 0,6%. W porównaniu do 

roku ubiegłego, zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego z tytułu zobowiązań 

wymagalnych spadło o ponad połowę i wyniosło 379 tys. zł. Zobowiązania wymagalne 

wystąpiły w 5 gminach, 1 powiecie oraz mieście na prawach powiatu i odnosiły się  

w większości 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 1 294 424 tys. zł, stanowiły blisko 1,9% zobowiązań 

wszystkich j.s.t. w kraju. 

                                                
51 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 ze zm.). 
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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) (%) 

2010 r. 2011 r. 2012 r. 2013 r. 
2011/2010 2012/2011 2013/2012 

(3/2) (4/3) (5/4) 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Ogółem, w tym: 1 189 934 1 344 170 1 332 505 1 294 424 113,0 99,1 97,1 

Gminy 623 632 736 101 733 960 712 344 118,0 99,7 97,1 

Miasto na prawach powiatu 179 896 197 877 196 248 215 381 110,0 99,2 109,7 

Powiaty 150 741 155 718 148 155 134 139 103,3 95,1 90,5 

Województwo samorządowe 235 665 254 474 254 142 232 560 108,0 99,9 91,5 

 

 

Zobowiązania jednostek samorządu terytorialnego z tytułu zaciągniętych kredytów  

i pożyczek oraz wyemitowanych obligacji rosły do roku 2011, 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 w sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji tytułów 

dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego, w tym do długu Skarbu 

Państwa52, które weszło w życie z dniem 1 stycznia 2011 r. Po tym okresie łączne 

                                                
52 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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zobowiązania j.s.t. województwa opolskiego z tego tytułu zaczęły spadać - w 2012 r. o 0,9%, 

a w 2013 r. o 2,9%. Spadek dynamiki zadłużenia wystąpił w latach 2012 -2013 we 

wszystkich typach j.s.t. naszego województwa, z wyjątkiem miasta na prawach powiatu. 

Zadłużenie miasta Opola spadło w 2012 r. i ponownie wzrosło w 2013 r. w wyniku emisji 

obligacji komunalnych i zaciągnięcia pożyczki. Pozyskane środki służyły spłacie wcześniej 

zaciągniętych zobowiązań oraz sfinansowaniu planowanego deficytu i zostały 

zaangażowane na realizację takich przedsięwzięć jak: budowa węzła komunikacyjnego 

obwodnicy północnej (drogi krajowej) z drogą wojewódzką nr 454, budowa Opolskiego 

Centrum Wystawienniczo-Kongresowego w Opolu, objęcie udziałów w Parku Naukowo-

Technologicznym w Opolu Sp. z o.o. oraz w MZK Sp. z o.o. w Opolu, budowa Muzeum 

Polskiej Piosenki w Opolu, budowa krytej pływalni na terenie II kampusu Politechniki 

Opolskiej, termomodernizacja obiektu publicznego gimnazjum. 

6.4. Wyniki kontroli w zakresie zaciągania zobowiązań 

Zaciąganie zobowiązań przez jednostki samorządu terytorialnego było zagadnieniem, 

którego kontrola w 2013 r. skutkowała przygotowaniem do rzecznika dyscypliny finansów 

publicznych, tak jak w poprzednim roku, znaczącej liczby zawiadomień o naruszeniu 

dyscypliny finansów publicznych. Czyny wypełniające znamiona naruszenia dyscypliny 

finansów publicznych związane z zaciąganiem zobowiązań stwierdzono w toku co czwartej 

przeprowadzonej kontroli kompleksowej. Dotyczyły one zaciągnięcia zobowiązania  

z przekroczeniem zakresu upoważnienia określonego planem finansowym jednostki, 

zaciągnięcia zobowiązania bez upoważnienia oraz zaciągnięcia zobowiązań na realizację 

zadań wykraczających poza ustawowy katalog zadań własnych jednostki samorządu 

terytorialnego, co stanowi naruszenie przepisów art. 44 ust. 2, art. 228 oraz art. 261 ufp. 

Przekroczenie zakresu upoważnienia do zaciągania zobowiązań oraz zaciąganie 

zobowiązań bez upoważnienia stwierdzono w toku 5 kontroli kompleksowych oraz w ramach 

2 kontroli problemowych, przy czym, w niektórych jednostkach wielokrotnie. W jednej  

z kontrolowanych jednostek stwierdzono 7 takich przypadków. Zakres przedmiotowy 

nieprawidłowości obejmował zaciąganie zobowiązań pieniężnych, które przekraczały 

wysokość kwot wydatków określonych w zatwierdzonym planie finansowych jednostki, 

zobowiązań wieloletnich bez wymaganego upoważnienia oraz zobowiązań na realizację 

zadań wykraczających poza ustawowy katalog zadań własnych jednostki samorządu 

terytorialnego. 

W Młodzieżowym Domu Kultury w Opolu przy realizacji zlecenia polegającego na 

wykonaniu balonu reklamowego, przekroczono plan o kwotę 3 122,91 zł. Jako przyczynę 

wystąpienia nieprawidłowości wskazano zastosowanie błędnej klasyfikacji budżetowej 
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wydatku. Natomiast w przypadku podpisania umowy na usługę polegającą na zapewnieniu 

pełnego zakwaterowania i wyżywienia uczestników wypoczynku kolonijnego przekroczono 

plan finansowy o kwotę 69 615,40 zł. Osoba odpowiedzialna za przekroczenie planu 

wskazała, że chcąc sprawnie przeprowadzić zaplanowane zakupy kierowała się zasadą 

nieprzekraczania planu wydatków w poszczególnych podziałkach klasyfikacji budżetowej  

w okresie sprawozdawczym i rozliczeniowym, tj. miesiącu. W przypadku dokonania zakupu 

materiałów szkolnych do realizacji  programu kolonii profilaktyczno-artystycznych dla dzieci, 

przekroczono plan o kwotę 15 834,12, zł. Jako przyczynę przekroczenia wskazano 

niewłaściwą interpretację przepisów prawa i przeoczenie.  

W tej samej jednostce stwierdzono także przypadki zaciągnięcia w 2011 r. zobowiązań  

z tytułu umów, z których wynikające płatności w łącznej kwocie 43 666,00 zł wykraczały poza 

ten rok budżetowy, pomimo braku upoważnienia do zaciągania tego rodzaju zobowiązań. 

Osoba odpowiedzialna wskazała, że podpisanie umów spowodowane było brakiem wiedzy, 

iż posiadane upoważnienie, jakie otrzymała wraz z powierzeniem obowiązków Dyrektora 

Młodzieżowego Domu Kultury w Opolu, nie uprawnia do zaciągania zobowiązań finansowych 

wykraczających poza rok budżetowy. 

W gminie Lewin Brzeski,  jako powód zaciągnięcia zobowiązań wykraczających poza rok 

budżetowy na modernizację oświetlenia ulicznego w latach 2010 – 2011 na łączną kwotę 

2 288 248,60 zł, podano natłok spraw, ujęcie zadania modernizacji oświetlenia w wieloletniej 

prognozie finansowej i wielokrotnie jego omawianie z Radą spowodowało, że przeoczono 

konieczność udzielenia upoważnienia do podpisania tej umowy. Ponieważ nie były 

zaciągane inne zobowiązania z tytułu umów, których realizacja wykracza poza rok 

budżetowy, nie wprowadzano też takiego upoważnienia do uchwały budżetowej. 

W powiecie strzeleckim osoba odpowiedzialna za zaciągnięcie zobowiązania w wysokości 

206 610,48 zł podpisała umowę na wykonywanie obsługi prawnej w latach 2012-2013 bez 

wymaganego upoważnienia Rady. Osoba ta wskazała w wyjaśnieniu, że podpisania umowy, 

dokonała po zakończonym postępowaniu przetargowym przeprowadzonym w trybie 

przepisów ustawy Prawo zamówień publicznych, po kontrasygnowaniu jej uprzednio przez 

Skarbnika Powiatu, pozostając w związku z powyższym w przekonaniu, że umowa spełnia 

normy wszelkich przepisów prawnych, w tym również ustawy o finansach publicznych,  

a środki na realizację zobowiązania wynikającego z umowy zabezpieczone są w budżecie 

Powiatu w prawidłowy sposób. Przekonanie to utwierdziło się w trakcie realizacji umowy, 

gdyż wydatki z niej wynikające ujęte były w odpowiednich wielkościach i podziałkach 

klasyfikacji planu finansowego Starostwa Powiatowego. 

W gminie Lewin Brzeski zaciągnięto zobowiązania na realizację zadań wykraczających 

poza katalog zadań własnych gminy, co w konsekwencji spowodowało sfinansowanie 

bezpośrednio z budżetu wydatków z tytułu wywozu odpadów z cmentarzy parafialnych. Jako 
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powód przekroczenia podano, że biorąc pod uwagę równość społeczną, gmina ponosiła 

koszty wywozu śmieci, tak z cmentarza komunalnego, jak i z cmentarzy wyznaniowych. Brak 

ponoszenia kosztów odbioru odpadów komunalnych z terenu cmentarzy spowodowałby, że 

śmieci znajdowałyby się na terenach gminnych, w przydrożnych rowach, a obok cmentarzy 

powstałyby dzikie wysypiska, których koszty usuwania i tak obciążałyby budżet gminy. 

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 j.s.t. i znajomość przepisów prawa w tym zakresie. 

Przeprowadzone w 2013 r. kontrole wykazywały również liczne przypadki nieterminowego 

regulowania zobowiązań. Nieprawidłowości takie stwierdzono w toku 11 kontroli  

(7 kompleksowych, 2 doraźnych, 2 problemowych). Nieterminowo regulowano zobowiązania 

m.in. wobec kontrahentów, dysponentów dotacji. Główną przyczyną zapłaty po terminach 

płatności wynikających z zawartych umów, był brak środków na rachunkach bankowych oraz 

wadliwy obieg dokumentów i przepływ informacji.  

Brak środków finansowych i niewłaściwe opracowanie projektu budżetu, były przyczyną 

nieterminowego regulowania zobowiązań – wynagrodzeń dla 29 nauczycieli na łączną kwotę 

27 636,67 zł, zatrudnionych w jednostkach oświatowych gminy Lubrza. 

W gminie Lewin Brzeski nieterminowy zwrot nienależnie pobranej dotacji w wysokości 

15 888,59 zł, spowodował konieczność zapłaty odsetek za zwłokę 272,72 zł.  

W powiecie strzeleckim doszło do uszczuplenia dochodów budżetowych, z powodu 

niewywiązania się z terminowej spłaty kredytu i zapłaty karnych odsetek w wysokości 315,61 

zł oraz w powiecie krapkowickim – 73,68 zł. 

W przypadku 2 kontrolowanych jednostek wystąpiły przypadki wzrostu wskaźnika 

zadłużenia jednostki powyżej ustawowego limitu.  

W województwie samorządowym na dzień 31.12.2012 r. łączna kwota długu wyniosła 

61,3% wykonanych dochodów ogółem w roku budżetowym. Jak wskazał Marszałek 

Województwa główną przyczyną przekroczenia dopuszczalnego wskaźnika 60% nie był 

wzrost kwoty długu, ale niewykonanie dochodów w 2012 r. poniżej wymaganego poziomu 

minimalnego. 

Również w gminie Izbicko jako główną przyczynę przekroczenia na dzień 31.12.2012 r. 

dopuszczalnego wskaźnika zadłużenia o 3%, wskazano niewykonanie planowanych 

dochodów, tj. płatności dotyczących zrealizowanych z udziałem środków PROW, budżetu 

Unii Europejskiej inwestycji i projektów oraz uzyskanie niższego od planowanego 

dofinansowania inwestycji  ze środków zewnętrznych. 

Dopuszczenie do przekroczenia ustawowych wskaźników zadłużenia pozostaje  

w  sprzeczności z art. 170 ufp z 2005 r., zgodnie z którym łączna kwota długu jednostki 
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samorządu terytorialnego na koniec roku budżetowego nie może przekroczyć 60% 

wykonanych dochodów ogółem tej jednostki w roku budżetowym.  

Ponadto stwierdzono nieprawidłowości w zakresie udzielonych poręczeń. 

Podczas kontroli w województwie samorządowym stwierdzono, że jednostka nie ujęła w 

uchwałach budżetowych kwot wydatków z tytułu udzielonych przez Województwo Opolskie 

poręczeń i gwarancji, przypadających do spłaty w danym roku (w 2010 roku w wysokości 

1 636 796,48 zł, w 2011 roku w wysokości 978 838,48 zł, a w 2012 roku w kwocie 

3 147 317,63 zł). Marszałek Województwa oraz Skarbnik wskazał, że województwo udzielało 

poręczeń wyłącznie własnym jednostkom organizacyjnym posiadającym osobowość prawną. 

Zgodnie z zawartymi umowami, Województwo ponosi wydatki tylko w przypadku 

niedokonania spłaty zobowiązań przez SP ZOZ lub instytucje kultury.  

Ustalono, że w latach 2011-2012 podjęte przez Zarząd Województwa uchwały w sprawie 

udzielenia pożyczek nie zostały przekazane organowi nadzoru. Osoba odpowiedzialna za 

powstanie nieprawidłowości podała, że uchwały te nie były przekazywane do Regionalnej 

Izby Obrachunkowej w Opolu, ale były przekazywane uchwały budżetowe na dany rok, 

uwzględniające limity oraz upoważnienie dla Zarządu Województwa do zaciągania tego 

kredytu oraz do udzielania  pożyczek krótkoterminowych. 

Nieprzekazanie do organu nadzoru uchwał zarządu województwa stanowi naruszenie 

przepisu art. 81 ustawy o samorządzie województwa.  

W powiecie krapkowickim udzielono poręczenia spłaty kredytu bez dokonania 

kontrasygnaty Skarbnika. Przyczyną wystąpienia nieprawidłowości było nieprzedłożenie 

Skarbnikowi dokumentów celem dokonania kontrasygnaty. 

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 2013 r. Kolegium zbadało 200 takich 

uchwał - o 44 mniej niż w roku ubiegłym i orzekło nieważność 3 uchwał w całości,  

a wobec 2 uchwał wskazało nieistotne naruszenie prawa. Odsetek naruszeń prawa wzrósł  

z 0,8% w 2012 r. do 2,5% w 2013 r. 

Wyniki badania nadzorczego przedmiotowych uchwał przedstawia poniższa tabela. 
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Rodzaj uchwały 

Nie  
stwierdzono 
naruszenia 

prawa 

Nieistotne 
naruszenie 

prawa 

Istotne 
naruszenie 

prawa 

Nieważ-
ność w 
części 

Nieważ-
ność w 
całości 

Razem 

Emitowanie obligacji 11 1 - - - 12 

Udzielanie poręczeń majątkowych oraz spłaty 
kredytu 

8 - - - 1 9 

Weksel in blanco – zabezpieczenie kredytu i 
środków 

3 - - - - 3 

Zaciąganie zobowiązań długoterminowych 159 1 - - 2 162 

Zaciąganie zobowiązań krótkoterminowych 11 - - - - 11 

Upoważnienie organu wykonawczego do 
zaciągania zobowiązań wykraczających poza 
rok budżetowy 

- - - - - - 

Określenie sumy, do której wójt może 
zaciągnąć zobowiązanie 

3 - - - - 3 

Razem 195 2 - - 3 200 

 

Stwierdzone przez Kolegium nieprawidłowości dotyczyły:  

 postanowienia o udzieleniu w 2013 r. poręczenia kredytu, pomimo iż nie zaplanowano 

wielkości tych poręczeń w budżecie gminy na rok kalendarzowy 2013, co narusza art. 

211 ust. 4 w związku z art. 94 ust. 1 ufp. W związku z faktem, że poręczenie nie zostało 

związane z realizacją zadań własnych gminy jego udzielenie było bezprzedmiotowe; 

 postanowienia o zaciągnięciu kredytu długoterminowego, w przypadku gdy łączna kwota 

długu j.s.t. w trakcie roku budżetowego na koniec kwartału przekroczyła 60% 

planowanych w danym roku budżetowym dochodów tej jednostki, co narusza art. 170 

ust. 2 ufp z 2005 r. w zw. z art. 121 ust. 7 oraz art. 85 pwufp. Kwota długu nie 

uwzględnia zaciągniętego w 2010 r. zobowiązania wynikającego z podpisanej umowy 

j.s.t. na realizację zadania, stanowiącego tytuł dłużny zaliczany do państwowego długu 

publicznego; 

 sytuowania w uchwale postanowienia o zaciągnięciu kredytu konsolidacyjnego, który nie 

ma powiązania z planem przychodów obowiązującej uchwały budżetowej, co narusza  

art. 91 ust. 1 w związku z art. 211 i 212 ust. 1 pkt 4 ufp. W ocenie Kolegium wielkość 

zaciągniętego zobowiązania nie znajduje pokrycia w planie przychodów określonych  

w uchwale budżetowej na 2013 r.  

W jednym przypadku organ powiatu złożył skargę do WSA w Opolu na uchwałę Kolegium 

nr 2/2/2013 z 16 stycznia 2013 r. orzekającą nieważność uchwały w sprawie zaciągnięcia 

kredytu długoterminowego. Wraz z wnioskiem o uchylenie zaskarżonej uchwały w części 

organ powiatu zawarł wniosek o wstrzymanie jej wykonania.  

WSA w Opolu w dniu 15 kwietnia 2013 r. postanowieniem (sygn. akt I SA/Op 179/13) 

odmówił wstrzymania wykonania aktu. 25 kwietnia 2013 r. WSA w Opolu oddalił skargę 

powiatu na uchwałę Kolegium (sygn. akt. I SA/Op 179/13). Od powyższego wyroku powiat 

złożył skargę kasacyjną do NSA, który w dniu 14 czerwca 2013 r. oddalił zażalenie (sygn. akt 
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II GZ 271/13) a w dniu 1 października 2013 r. wstrzymał wykonanie zaskarżonego aktu. Do 

dnia publikacji Raportu przedmiotowa sprawa nie została ostatecznie rozstrzygnięta. 

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 2013 r. wydano 87 opinii w tym zakresie, tj. o 24 opinie mniej niż w roku poprzednim. 

Szczegółowe zestawienie przedstawiono w tabeli. 

Rodzaj opinii Pożyczka Kredyt Obligacje Razem 

pozytywne 33 43 8 84 

z uwagami - 2 1 3 

negatywne - - ־ - 

Razem 33 45 9 87 

 Składy orzekające wydały 76 (97,4%) opinii pozytywnych w sprawie możliwości spłaty 

pożyczek i kredytów oraz 2 (2,6%) opinie z uwagami. Zaciągane przez j.s.t. kredyty 

długoterminowe, przeznaczono przede wszystkim 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, remont świetlicy wiejskiej, budowę oczyszczalni ściekowej.  

Wnioski o wydanie opinii w sprawie możliwości wykupu obligacji złożyło 9 j.s.t., z których 

8 zostało zaopiniowane pozytywnie, a 1 z uwagami. Środki planowano pozyskać na pokrycie 

planowanego deficytu oraz na spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań.  

Skład orzekający wydając opinię z uwagami o możliwości wykupu papierów 

wartościowych wskazał, że wielkości spłat rat kredytów i pożyczek wraz z odsetkami, wykupu 

papierów wartościowych wraz z odsetkami i dyskontem, uwzględnionych w przedłożonej we 

wniosku o wydanie opinii prognozie na 2013 r. stanowiły 24,27%, co naruszało art. 169 ust. 1 

ufp z 2005 r. ograniczający możliwość wielkości spłaty w danym roku budżetowym rat 

kredytów i pożyczek, wykupu papierów wartościowych oraz potencjalnych spłat kwot 

wynikających z udzielonych przez gminę poręczeń wraz z należnymi w danym roku 

odsetkami, dyskontem od tych zobowiązań do wysokości 15% planowanych na dany rok 

budżetowy dochodów gminy. Skład orzekający wydając opinię wziął pod uwagę fakt, że 

przekroczenie wskaźnika spłaty było zdarzeniem jednorazowym i wynikało tylko  

z wcześniejszej spłaty zaciągniętych kredytów, natomiast planowana kwota emisji obligacji 

de facto nie wpłynie na poziom zadłużenia gminy, gdyż środki uzyskane z obligacji zostaną, 

zgodnie z uchwałą, przeznaczone na spłatę zobowiązań z tytułu zaciągniętych kredytów w 
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latach ubiegłych. Ponadto, zgodnie z danymi przedstawionymi przez gminę w dokumencie 

pn. „Wskaźniki i relacje poziomu zadłużenia j.s.t" w latach 2014- 2019 gmina będzie spełniać 

relacje, o których mowa w art. 243 oraz art. 244 ufp. i będzie w stanie pokryć wydatki 

bieżące z bieżących wpływów, z uwagi na dodatni wskaźnik pokrycia wydatków bieżących 

dochodami bieżącymi. 

W przypadku opinii składów orzekających o możliwości spłaty kredytu, również powtórzyła 

się wyżej opisana nieprawidłowość związana z przekroczeniem wskaźnika spłaty długu 

wynikającego z art. 169 ufp z 2005 r., z uwagi na restrukturyzację zadłużenia przez gminę  

i dążenia jej do zgodnego z prawem uchwalenia budżetu na 2014 r. 

Ponadto, opiniując możliwość spłaty kredytu w jednej gminie skład orzekający zaakcentował, 

iż możliwość spłaty planowanego do zaciągnięcia zobowiązania warunkowana jest realizacją 

dochodów i wydatków oraz przychodów i rozchodów na poziomie zawartym w prognozie 

załączonej do wniosku o wydanie opinii, co w szczególności dotyczy planowanych do 

wykonania dochodów ze sprzedaży majątku. Znaczące odchylenie od wykonania 

założonego planu dochodów na koniec roku 2013, może mieć wpływ na zachowanie relacji 

zadłużenia, o której mowa w art. 243 ufp w latach następnych. 

 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 2013 r. nie wniesiono odwołania do Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej  

w Opolu. 

6.6. Należności 

Należności wymagalne, to zgodnie z rozporządzeniem Ministra Finansów w sprawie 

sprawozdań jednostek sektora finansów publicznych w zakresie operacji finansowych53, 

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 i inne należności uboczne). 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 j.s.t. województwa opolskiego w latach 2012 i 2013 oraz ich strukturę 

zaprezentowano w tabeli. 

                                                
53 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdań jednostek sektora finansów 
publicznych w zakresie operacji finansowych (Dz.U. z 2013 r. poz. 1344). 
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Wyszczególnienie 

Należności Należności Dynamika Struktura Struktura 

2012 r. 2013 r.   2012 r. 2013 r. 

(tys. zł) (tys. zł) (%) (%) (%) 

1 2 3 4 5 6 

Ogółem j.s.t., w tym: 452 894 499 137 110,2 100,0 100,0 

Gminy, w tym: 288 801 321 876 111,5 63,8 64,5 

   - miejskie 85 806 89 379 104,2 18,9 17,9 

   - miejsko- wiejskie 153 326 181 682 118,5 33,9 36,4 

   - wiejskie 49 670 50 815 102,3 11,0 10,2 

Miasto na prawach 
powiatu 

78 652 87 233 110,9 17,4 17,5 

Powiaty 13 899 18 716 134,7 3,1 3,7 

Województwo 
samorządowe 

71 543 71 311 99,7 15,8 14,3 

W 2013 r. kwota należności wyniosła 499 137 tys. zł i była wyższa od ubiegłorocznej  

o 10,2%. Wzrosły należności wszystkich typów j.s.t. z wyjątkiem należności województwa 

samorządowego. W największym stopniu wzrosły należności powiatów, następnie gmin  

i miasta na prawach powiatu. Należności wymagalne powiatów powstały m.in. z tytułu 

nieopłaconych kar umownych, kar za odholowywanie pojazdów, należności z Funduszu 

Pracy, z tytułu najmu i dzierżawy. Wzrost należności gmin związany był przede wszystkim  

z zaległościami z tytułu nieopłaconych kwot podatków i opłat lokalnych, zaległościami 

dłużników alimentacyjnych, z tytułu najmu i dzierżawy. Duży wpływ na zwiększenie 

należności z tytułu opłat lokalnych związany był ze zmianami przepisów w zakresie 

gospodarowania odpadami i wprowadzeniem od 1 lipca 2013 r. opłaty za wywóz odpadów 

komunalnych.  

W strukturze omawianych należności dominowały należności gminne, stanowiąc 64,5% 

ich łącznej kwoty. 

Należności oraz wybrane aktywa finansowe jednostek samorządu terytorialnego 

poszczególnych stopni przedstawia tabela. 

 

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: 321 876 11 160 3 310 713 

pożyczki 12 870 39 -  12 831 

należności wymagalne 267 722 4 061 -  263 662 

pozostałe należności 41 283 7 060 3 34 221 
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1 2 3 4 5 

Miasto na prawach powiatu 

Należności, w tym: 87 233 3 770 3 83 460 

pożyczki 5 067 34 -  5 033 

należności wymagalne 72 566 1 224 -  71 342 

pozostałe należności 9 600 2 512 3 7 085 

Powiaty 

Należności, w tym: 18 716 6 634 -  12 082 

pożyczki 3 377 3 013 -  364 

należności wymagalne 10 087 1 059 -  9 029 

pozostałe należności 5 252 2 563 -  2 689 

Województwo samorządowe 

Należności, w tym: 71 311 2 200 -  69 111 

pożyczki 35 272 1 550 -  33 721 

należności wymagalne 34 072 526 -  33 546 

pozostałe należności 1 967 123 -  1 844 

Ogółem j.s.t. 

Należności, w tym: 499 137 23 764 6 475 366 

pożyczki 56 586 4 637 -  51 949 

należności wymagalne 384 448 6 870 -  377 578 

pozostałe należności 58 102 12 257 6 45 839 

„-” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było należności 

Należności j.s.t. województwa opolskiego w ponad 95% pochodzą od podmiotów spoza 

sektora finansów publicznych, do których zalicza się gospodarstwa domowe, 

przedsiębiorstwa niefinansowe. 

W ogólnej kwocie należności j.s.t., największą pozycję stanowiły należności wymagalne – 

384 448 tys. zł. W porównaniu do roku ubiegłego, nastąpiło zwiększenie pozostałych 

należności (o 18,0%), należności wymagalnych (o 10,2%) oraz należności z tytułu 

udzielonych pożyczek (o 3,2%).  
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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 2013 r. figurowało w województwie opolskim 12 związków komunalnych. 

Tylko 5 z nich uchwaliło w 2013 r. budżety i sporządzało sprawozdania. W kraju 

zarejestrowanych było 227 związków międzygminnych i 2 międzypowiatowe, z czego 168 

(73,4%) złożyło sprawozdania.  

Do funkcjonujących związków należały: Związek Gmin Prokado, Związek Gmin Śląska 

Opolskiego, Związek Gmin Aqua Silesia, Związek Gmin Czysty Region oraz Związek Gmin 

Dolna Mała Panew. 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 1 440 1 617 1 861 1 629 -421 -12 421 421 

2 Związek Gmin Śląska Opolskiego 393 382 407 342 -14 40 14 14 

3 Związek Gmin Aqua Silesia 703 875 1 495 921 -792 -46 793 792 

4 Związek Gmin Czysty Region 18 595 13 401 18 596 9 669 -1 3 732 0 1 515 

5 Związek Gmin Dolna Mała Panew 56 65 159 82 -103 -17 103 103 

Razem 21 187 16 340 22 518 12 643 -1 331 3 697 1 331 2 845 

Dochody związków komunalnych w 2013 r. wzrosły o 436,4% i wyniosły 16 340 tys. zł, co 

stanowiło 77,1% planu. Tak znaczny wzrost dochodów spowodowany był rozpoczęciem 

działalności statutowej związanej z gospodarką odpadami przez Związek Gmin Czysty 

Region. Dochodami związków były przede wszystkim wpływy z usług, wpływy uzyskane  

z wpłat składek członkowskich, wpłaty gmin na dofinansowanie zadań inwestycyjnych 

realizowanych przez związki, wpływy z różnych rozliczeń, wpływy z różnych dochodów oraz 

odsetki. 

Wydatki związków komunalnych zwiększyły się w 2013 r. o 320,7% i wyniosły  

12 643 tys. zł, co stanowiło 56,1% uchwalonego planu. Wydatki związków również wzrosły   
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z przyczyn opisanych przy dochodach. Podobnie jak w jednostkach samorządu 

terytorialnego, w wydatkach związków komunalnych dominujący udział miały wydatki 

bieżące, stanowiące 88,5% ogółu wydatków. Wykonanie planu wydatków bieżących 

wyniosło 11 188 tys. zł. W strukturze wydatków bieżących dominowały pozostałe wydatki 

bieżące (84,3%), drugą, co do wielkości, grupą wydatków bieżących były wynagrodzenia 

wraz z pochodnymi, które stanowiły 15,7%.  

Wydatki majątkowe zajmowały 11,5% w strukturze wydatków ogółem i zostały wykonane 

w 60,3%, co stanowiło 1 454 tys. zł.  

Związki komunalne wypracowały w analizowanym roku łączną nadwyżkę budżetową  

w kwocie 3 772 tys. zł oraz łączny deficyt 75 tys. zł. 

Plan przychodów związków komunalnych, który w całości składał się z nadwyżek z lat 

ubiegłych, wyniósł 1 331 tys. zł. 

Żaden związek nie zaplanował rozchodów. 

Związki posiadały należności wymagalne w kwocie 679 tys. zł, które pochodziły przede 

wszystkim z nieuregulowanych opłat za odbiór odpadów komunalnych.  

Na koniec 2013 r. związki nie posiadały zobowiązań z tytułu zaciągniętych kredytów  

i pożyczek ani zobowiązań wymagalnych. 
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8. OCENA REALIZACJI BUDŻETÓW JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

8.1. Ocena uprawnionych organów  

Przepisy ustrojowe samorządu terytorialnego normują, że do oceny wykonania budżetu 

uprawnione są wyłącznie organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego. 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:  

 rozpatrzenie przez komisję rewizyjną organu stanowiącego j.s.t. sprawozdania 

finansowego, sprawozdania z wykonania budżetu wraz z opinią regionalnej izby 

obrachunkowej o tym sprawozdaniu oraz informacji o stanie mienia j.s.t.; 

 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 przez organ stanowiący;  

 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 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 j.s.t. 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. 
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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 sprawozdań z wykonania budżetu przez jednostki samorządu 

terytorialnego i związki komunalne za 2013 r. 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: 68 95,8 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 5 100,0 - - - - - - 5 

Razem 84 95,5 3 3,4 1 1,1 - - 88 

W wyniku opiniowania składy orzekające wydały 84 (95,5%) opinie pozytywne, 3 (3,4%) 

opinie z uwagami i 1 (1,1%) opinię z zastrzeżeniami. Opinii negatywnych nie wydano. Dla 

porównania, w roku poprzednim wydane były 83 opinie pozytywne (93,3%), 5 opinii z 

uwagami (5,6%) oraz 1 opinia negatywna (1,1%).  

Składy orzekające w wydanych opiniach zwracały uwagę na następujące 

nieprawidłowości: 

− zrealizowano wydatki z tytułu odsetek, w tym od nieterminowo uregulowanych 

zobowiązań wobec Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, co może wskazywać na 

przesłanki wystąpienia naruszenia dyscypliny finansów publicznych określonego w treści 

art. 14 pkt 1 i 2 uondfp. Zgodnie z powołanym przepisem, naruszeniem dyscypliny 

finansów publicznych jest nieopłacenie w terminie przez jednostkę sektora finansów 

publicznych składek na ubezpieczenia społeczne oraz składek na ubezpieczenia 

zdrowotne; 

− w wyniku niewykonania lub nieterminowego wykonania zaciągniętych zobowiązań, 

dokonano zapłaty odsetek, co może wskazywać na przesłanki wystąpienia naruszenia 

dyscypliny finansów publicznych, określonego 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 
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ubezpieczenie społeczne lub zdrowotne, którego skutkiem jest zapłata odsetek, kar lub 

opłat albo oprocentowanie tych należności); 

 łączna kwota zobowiązań finansowych powiatu, wg stanu na dzień 31 grudnia 2013 r., 

wykazana w sprawozdaniu Rb-Z, nie obejmowała zobowiązań wynikających z zawartej 

przez powiat w 2010 r. umowy. Zgodnie z informacją Starosty, dług powiatu obejmujący 

również zobowiązania wobec spółki z o. o. (nieujęte w sprawozdaniu Rb-Z) na koniec 

2013 r. stanowi 61,7% wykonanych dochodów. Narusza to dopuszczalną wysokość 

wskaźnika określonego w art. 170 ufp z 2005; 

 wielkość spłat rat kredytów i pożyczek wraz z odsetkami stanowiła 27,64% planowanych 

na 2013 r. dochodów budżetowych, co naruszyło art. 169 ust. 1 ufp z 2005 r.;  

 skład orzekający zwrócił uwagę, iż w świetle wielkości wykonanych rozchodów, na spłatę 

rat kapitałowych z tytułu zaciągniętych kredytów i pożyczek oraz wyemitowanych 

papierów wartościowych w latach poprzednich, zostały wykonane z subwencji oświatowej 

otrzymanej w grudniu 2013 r. na wynagrodzenia nauczycieli płatne w styczniu 2014 r. 

Stosownie do art. 20 ust. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych od uchwały 

składu orzekającego służy odwołanie do Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w 

terminie 14 dni od doręczenia uchwały. Od wydanych opinii o sprawozdaniach z wykonania 

budżetów za 2013 rok nie wniesiono odwołań.  

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 

nieudzieleniem absolutorium zarządowi54. Komisja rewizyjna rady gminy, powiatu i sejmiku 

województwa oraz zgromadzenia związku, na podstawie przepisów ustaw ustrojowych55, 

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 postępowania absolutoryjnego jest ocena realizacji budżetu jednostki samorządu 

terytorialnego przez organ j.s.t. 

Składy orzekające Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu zaopiniowały 88 złożonych 

wniosków komisji rewizyjnych w sprawie absolutorium  dla organu wykonawczego za 2013 r.,  

w tym 1 wniosek w sprawie nieudzielenia absolutorium.  

Wyniki opiniowania przedstawiono poniżej. 

                                                
54 W gminach odpowiednio wójtowi, burmistrzowi, prezydentowi. 
55 Art. 18a ust. 3 usg, art. 16 ust. 3 usp, art. 30 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie 
województwa (j.t. Dz. U. z 2013 r. poz. 596 ze zm.) 
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Wyszczególnienie 

Opinie  
pozytywne 

Opinie  
z uwagami 

Opinie 
negatywne 

Razem 

ilość % ilość % ilość % ilość 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Gminy, w tym: 70 98,6 1 1,4 - - 71 

 miasto na 
prawach powiatu 

1 100,0 - - - - 1 

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

Województwo 1 100,0 - - - - 1 

Związki 5 100,0 - - - - 5 

Razem 86 97,8 1 1,1 1 1,1 88 

Wyniki opiniowania wskazują, że składy orzekające wydały 1 opinię z uwagami i 1 opinię 

negatywną, a w zeszłym roku składy orzekające wydały cztery opinie z uwagami i 1 opinię 

negatywną, co świadczy o zwiększeniu 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 zmian dokonywanych na przestrzeni roku, a następnie kwot zrealizowanych 

dochodów i wydatków budżetowych, z przedstawieniem uwag do odchyleń pomiędzy 

budżetem uchwalonym a wykonanym. Szczególnym zainteresowaniem komisji powinny być 

objęte zaciągnięte zobowiązania finansowe. Ponadto, należy wykazać jak 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 opinię z uwagami, skład orzekający wskazał, iż komisja rewizyjna dokonując 

oceny wykonania budżetu za 2013 rok, ograniczyła zakres czynności do analizy 

sprawozdania z wykonania budżetu za rok 2013 i opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej  

o tym sprawozdaniu. Skład orzekający zwrócił uwagę, że dokonując czynności rozpatrzenia 

sprawozdania z wykonania budżetu, komisja nie odniosła się do rozpatrzenia sprawozdania 

finansowego oraz informacji o stanie mienia komunalnego, czym naruszono art. 270 ust 2 

ufp. 

W toku opiniowania wpłynął do RIO jeden wniosek komisji rewizyjnej w sprawie 

nieudzielenia absolutorium. Został on negatywnie zaopiniowany przez skład orzekający. 

Komisja rewizyjna stwierdziła we wniosku, że wykonanie budżetu przez Zarząd Powiatu w 
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2013 r. było zgodne z obowiązującymi przepisami. Jednocześnie komisja rewizyjna uznała 

jako nieprawidłowe, niezgodnie z Regulaminem organizacyjnym i Statutem oraz niecelowe, 

wydatkowanie środków finansowych na zatrudnienie etatowego członka zarządu. Ponadto, 

komisja negatywnie oceniła działalność Starosty polegającą na odwoływaniu się od 

pozytywnych decyzji prokuratury i sądu, co w konsekwencji doprowadziło do zwrotu przez 

powiat blisko 134 tys. zł. Z protokołu komisji rewizyjnej rady powiatu wynikało, że 

w nawiązaniu do zakresu zastrzeżeń komisji przedłożono dokument, w którego treści 

jednoznacznie wskazano, iż sfera powołania członka zarządu związana jest z wyłącznym 

zakresem kompetencji rady powiatu jako organu stanowiącego jednostki samorządu 

terytorialnego i identyfikowanie skutków powołania członka zarządu nie może być wiązane z 

negatywną oceną wykonania budżetu powiatu w 2013 roku. Zdaniem składu orzekającego, 

ocena wykonania budżetu roku 2013, sformułowana z uwzględnieniem zarzutu „negatywnej 

oceny działalności Starosty - odwołującego się od pozytywnych decyzji prokuratury i sądu"  

oraz suwerennie ocenionych przez komisję wydatków o charakterze nieprawidłowym  

i niecelowym, przemawia za brakiem argumentacji związanej z podstawami wniosku  

o nieudzielenie absolutorium Zarządowi Powiatu. 

Jak jednoznacznie wynika z przepisów ustawy o samorządzie powiatowym oraz 

postanowień Statutu Powiatu, zadaniem komisji rewizyjnej jest rzetelne i obiektywne 

ustalenie stanu faktycznego, jak również ustalenie nieprawidłowości i uchybień oraz 

przyczyn i skutków ich powstania. Zdaniem składu orzekającego, stanowisko komisji 

rewizyjnej związane z przedmiotem dokonanej oceny wykonania budżetu w części 

dotyczącej argumentacji związanej z nieudzieleniem absolutorium, sformułowane zostało z 

naruszeniem powołanych zasad. 

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 2014 r. w trybie nadzoru 84 uchwały 

organów stanowiących j.s.t. w sprawie absolutorium za 2013 r., wszystkie dotyczyły 

udzielenia absolutorium. 4 jednostki samorządu terytorialnego nie podjęły uchwały 

absolutoryjnej. 

Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu nie dopatrzyło się naruszenia prawa 

w uchwałach w sprawie udzielenia absolutorium za 2013 r. 
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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 terytorialnego  

w tworzeniu i realizowaniu budżetu, oznacza ich wyłączność podmiotową, ale w granicach 

określonych prawem. 

W 2013 r. Kolegium RIO w Opolu zbadało 2 882 uchwały rad (sejmiku) i 2 271 zarządzeń  

i uchwał organów wykonawczych (w roku ubiegłym odpowiednio 2 602 i 2 362). Najwięcej 

uchwał i zarządzeń (120) podjęto w mieście na prawach powiatu, a najmniej (33) w gminie 

Polska Cerekiew i Murów i wszystkie były zgodne z prawem. 

 

Lp. 
Jednostki 

samorządu 
terytorialnego 

Uchwały i zarządzenia 
zbadane w 2013 r., w 

których nie stwierdzono 
naruszenia prawa  

Ogółem, 
w tym: 
(4+5) 

rady* 
zarzą
du** 

1 2 3 4 5 

Gminy 

1 Opole 120 47 73 

2 Baborów 44 31 13 

3 Byczyna 79 61 18 

4 Dobrodzień 54 33 21 

5  Głubczyce 87 29 58 

6 Głuchołazy 68 39 29 

7 Gogolin 49 41 8 

8 Gorzów Śląski 43 37 6 

9 Kolonowskie 64 40 24 

10 Korfantów 89 49 40 

11 Leśnica 41 35 6 

12 Namysłów 101 42 59 

13 Niemodlin 55 37 18 

14 Otmuchów 51 38 13 

15 Paczków 102 34 68 

16 Praszka 59 47 12 

17 Prószków 57 34 23 

18 Prudnik 64 36 28 

19 Strzelce Opolskie 67 39 28 

20 Wołczyn 66 38 28 

21 Zawadzkie 41 36 5 

22 Zdzieszowice 64 29 35 

23 Bierawa 52 28 24 

24 Cisek 48 30 18 

25 Dąbrowa 53 31 22 

26 Izbicko 38 26 12 

27 Komprachcice 46 21 25 

28 Lasowice Wielkie 47 37 10 

29 Lubrza 42 29 13 

30 Lubsza 47 32 15 

31 Łubniany 43 28 15 

32 Murów 33 20 13 

33  Pakosławice 38 27 11 

34  Pawłowiczki 55 25 30 

35 Pokój 49 41 8 

36 Polska Cerekiew 33 18 15 

37 Popielów 55 25 30 

38 Reńska Wieś 35 28 7 

39 Rudniki 56 44 12 

40 Tarnów Opolski 52 37 15 

41 Turawa 49 17 32 

42 Walce 45 31 14 

43 Zębowice 47 32 15 

Gminy razem 2428 1459 969 
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Powiaty 

1 brzeski 54 22 32 

2 głubczycki 70 41 29 

3 namysłowski 112 41 71 

4 nyski 55 35 20 

5 krapkowicki 72 31 41 

6 oleski 48 29 19 

7 opolski 47 27 20 

8 prudnicki 62 26 36 

9 strzelecki 62 39 23 

Powiaty razem 582 291 291 
 

Województwo samorządowe 

1 województwo 113 26 87 

     

j.s.t. razem 3123 1776 1347 

* w województwie uchwały sejmiku 
** w gminach zarządzenia wójta, burmistrza, prezydenta. 

 

Kolegium nie dopatrzyło się naruszenia prawa w uchwałach i zarządzeniach 43 gmin,  

9 powiatów i województwa samorządowego (w roku ubiegłym w 62 jednostkach). Upoważnia 

to zatem do stwierdzenia, iż 63,9% (w 2012 r. – 74,6%) jednostek podejmowało decyzje  

w sprawach finansowych w formie uchwał i zarządzeń, zgodnie z przepisami obowiązującego 

prawa w tym zakresie. Ponadto 39 jednostek, wyszczególnionych w tabeli powyżej, również  

w ubiegłym roku, podejmowało uchwały i zarządzenia zgodnie z przepisami obowiązującego 

prawa. 

Kolegium zakwestionowało łącznie 51 uchwał 30 j.s.t., z czego w odniesieniu do 38 

orzekło ich nieważność w części lub całości. Wskaźnik uchwał niezgodnych z prawem w 

gminach najniższy był w Nysie (0,8%), a najwyższy w Łambinowicach (9,7%). W powiatach 

Kolegium kwestionowało zapisy 6 uchwał, a wskaźnik niezgodności z prawem uchwał wahał 

się od 2,0% w powiecie kędzierzyńsko-kozielskim do 7,0% w powiecie kluczborskim. 

Poniższa tabela przedstawia wykaz jednostek, które podejmowały decyzje w sprawach 

finansowych z naruszeniem prawa. 
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Lp. 
Jednostki 

samorządu 
terytorialnego 

Uchwały i zarządzenia zbadane w 2013 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 Brzeg 54 29 25 53 1 - - 1 - 1,9 

2 Kędzierzyn-Koźle 112 56 56 111 1 - 1 - - 0,9 

3 Biała 122 50 72 119 3 - - 3 - 2,5 

4 Głogówek 81 49 32 77 4 - 4 - - 4,9 

5  Grodków 67 45 22 65 2 - - 2 - 3,0 

6 Kietrz 45 34 11 44 1 - - 1 - 2,2 

7 Kluczbork 98 57 41 95 3 - - 1 2 3,1 

8 Krapkowice 74 35 39 72 2 - - 2 - 2,7 

9 Lewin Brzeski 49 33 16 48 1 - - 1 - 2,0 

10 Nysa 133 53 80 132 1 - - 1 - 0,8 

11 Olesno 41 34 7 40 1 - - 1 - 2,4 

12 Ozimek 68 36 32 67 1 - - 1 - 1,5 

13 Ujazd 42 34 8 40 2 - 1 1 - 4,8 

14  Branice 62 28 34 60 2 - - 2 - 3,2 

15 Chrząstowice 37 25 12 36 1 - - 1 - 2,7 

16 Dobrzeń Wielki 95 51 44 94 1 - 1 - - 1,1 

17 Domaszowice 72 31 41 71 1 - - 1 - 1,4 

18 Jemielnica 54 37 17 53 1 - - 1 - 1,9 

19 Kamiennik 39 32 7 38 1 - - 1 - 2,6 

20 Łambinowice 62 47 15 56 6 - 3 3 - 9,7 

21 Olszanka 74 27 47 72 2 - 1 1 - 2,7 

22 Radłów 40 24 16 39 1 - - 1 - 2,5 

23 Skarbimierz 55 35 20 54 1 - - 1 - 1,8 

24 Skoroszyce 41 28 13 40 1 - - 1 - 2,4 

25 Strzeleczki 42 30 12 41 1 - - 1 - 2,4 

26 Świerczów 56 30 26 55 1 - - 1 - 1,8 

27 Tułowice 66 31 35 65 1 - - 1 - 1,5 

28 Wilków 91 43 48 90 1 - - 1 - 1,1 

Gminy razem 1872 1044 828 1827 45 - 11 32 2 2,4 

 

Powiaty 

1 
kędzierzyńsko- 
kozielski 

101 37 64 99 2 - - 2 - 2,0 

2 kluczborski 57 25 32 53 4 - - 4 - 7,0 

Powiaty razem 158 62 96 152 6 - - 6 - 3,8 

 

j.s.t. razem 2030 1106 924 1979 51 - 11 38 2 2,5 

*   w gminach zarządzenia wójta, burmistrza, prezydenta. 

W roku 2013 w 28 gminach i 2 powiatach Kolegium kwestionowało legalność podjętych 

uchwał i zarządzeń. Natomiast w 2012 r. nieprawidłowości stwierdzane przez organ nadzoru 

wystąpiły w 18 gminach i 3 powiatach. W prezentowanym zestawieniu powtórnie pojawiło się 

7 jednostek. Wyniki nadzoru nad uchwałami związków międzygminnych zostały 

zaprezentowane w poniższej tabeli. 
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Lp. 

Związki 
jednostek 

samorządu 
terytorialnego 

Uchwały zbadane w 2013 r. 

ogółem, 
w tym: 
(4+5)  
i (6+7) 

zgro-
madze-

nia 
zarządu 

zgodne 
z 

prawem  

łącznie z 
narusze-

niem 
prawa 

(8+9+10) 

istotne 
narusze-

nie 
prawa 

nieistotne 
narusze-

nie 
prawa 

nieważ-
ność w 
części 

lub 
całości 

narusze- 
nie 

prawa 

niezgo-
dne z 

prawem 
w %  
(7/3) 

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

1 Aqua Silesia 8 6 2 8 - - - - - - 

2 
Związek Gmin      
Śląska 
Opolskiego 

6 4 2 6 - - - - - - 

3 
Dolna Mała 
Panew 

6 5 1 6 - - - - - - 

4 Prokado 11 9 2 11 - - - - - - 

5 Czysty Region 13 12 1 12 1 - - 1 - 7,7 

Razem 44 36 8 43 1 - - 1 - 2,3 

W 2013 roku 5 międzygminnych związków przekazywało do tutejszej Izby uchwały  

w trybie nadzoru. Kolegium zbadało 36 uchwał zgromadzeń związków i 8 uchwał zarządu.  

W przypadku 1 uchwały w sprawie określenia wzoru deklaracji o wysokości opłaty za 

gospodarowanie odpadami komunalnymi składanej przez właściciela nieruchomości, 

Kolegium orzekło jej nieważność w części. 

8.6. Wyniki kontroli kompleksowych gospodarki finansowej w poszczególnych 

jednostkach samorządu terytorialnego 

W 2013 r. kontrolami kompleksowymi objęto 19 jednostek samorządu terytorialnego,  

w tym 12 gmin, miasto na prawach powiatu, 5 powiatów oraz województwo samorządowe.  

W wyniku przeprowadzonych kontroli stwierdzono 342 nieprawidłowości, z czego 91 to 

uchybienia, natomiast 251 stanowiło istotne naruszenie prawa (dla porównania w 2012 r. 

stwierdzono 409 nieprawidłowości, w tym 148 uchybień oraz 261 istotnych naruszeń prawa). 

Podczas wymienionych kontroli ujawniono 32 przypadki naruszenia dyscypliny finansów 

publicznych (w 2012 r.- 35 przypadków). W jednej jednostce stwierdzono przypadek 

rażącego naruszenia prawa noszący znamiona przestępstwa (w 2012 r. nie stwierdzono 

takich przypadków).  

Stosując kryteria analogiczne jak w ubiegłych latach, tj. liczbę ogółem stwierdzonych w 

trakcie kontroli nieprawidłowości, liczbę istotnych nieprawidłowości, liczbę nieprawidłowości 

o 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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Lp. 
Jednostki samorządu 

terytorialnego 

Suma 
ilości 

punktów 

1 2 3 

Gminy 

1. Wilków 25 

2. Izbicko 26 

3. Lubrza 27 

4. Grodków 30 

5. Łubniany 52 

6. Biała 60 

7. Domaszowice 60 

8. Praszka 61 

9. Namysłów 76 

10. Kamiennik 79 

11. Otmuchów 85 

12. Olszanka 153 

Miasto na prawach powiatu 

1. Opole 80 

Powiaty 

1. nyski 16 

2. opolski 16 

3. krapkowicki 17 

4. głubczycki 34 

5. strzelecki 60 

Województwo samorządowe 

1. opolskie 62 

Ogółem 1019 

 

 

 

 

 

Podobnie jak w ubiegłym roku, wyniki kontroli kompleksowych wskazują na duże 

zróżnicowanie ilości ujemnych punktów (od 16 do 153), świadczących o naruszeniu 

przepisów prawa w prowadzeniu gospodarki finansowej przez poszczególne jednostki 

samorządu terytorialnego. Sumaryczna ilość punktów zmniejszyła się z 1 106 w 2012 r. do 

1 019 w 2013 r., przy czym w 2012 r. przeprowadzono o 1 kontrolę więcej. 

Najczęstszą przyczyną stwierdzonych nieprawidłowości było nieprzestrzeganie przepisów 

prawa, a także brak właściwego nadzoru ze strony kierownictwa jednostki i jak wynika z 

zestawienia, na podstawie ujawnionych przez inspektorów kontroli nieprawidłowości, 

najgorzej w tym zakresie było w gminach Olszanka i Otmuchów oraz w mieście na prawach 

powiatu Opolu. Natomiast skala ujawnionych nieprawidłowości i ich znaczenie w gminach 

Wilków, Izbicko i Lubrza oraz w powiatach: nyskim, opolskim i krapkowickim, wskazywać 

może na generalnie poprawną realizację gospodarki finansowej w badanym okresie. 
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9. PODSUMOWANIE 

Dokonując oceny wykonania budżetów przez jednostki samorządu terytorialnego, należy 

uwzględnić nie tylko wielkości ich podstawowych parametrów, takich jak dochody, wydatki, 

osiągnięty wynik, ale również legalność gospodarowania środkami publicznymi. Oceny tej 

dokonały właściwe organy j.s.t. województwa opolskiego, podejmując decyzję w sprawie 

absolutorium za 2013 r. dla organów wykonawczych oraz Regionalna Izba Obrachunkowa  

w opiniach składów orzekających, w uchwałach Kolegium oraz ustaleniach kontrolnych. 

I. Z prowadzonej przez Izbę działalności analitycznej w obszarze realizacji budżetów 

samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2013 r. wynikają poniższe ustalenia.  

Łączne dochody wszystkich j.s.t. województwa opolskiego w 2013 r. wzrosły w ujęciu 

nominalnym - o 3,1% i realnym - o 2,2%. Zbiorczy wynik j.s.t. naszego województwa był 

jednak gorszy od średnich wyników krajowych, bowiem łączne dochody j.s.t. w kraju wzrosły 

nominalnie o 3,4%, a realnie o 2,5%. Wpływ na powyższe miał niższy wzrost dochodów gmin 

województwa opolskiego i miasta na prawach powiatu - Opola niż średni wzrost dochodów 

j.s.t. tych szczebli samorządu terytorialnego w kraju. 

Wszystkie jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego - z wyjątkiem 

powiatów - 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 wzrosły o 0,8%, podczas gdy w kraju 

wzrosły o 1,8%. Na wzrost dotacji celowych w województwie opolskim miał wpływ głównie 

wzrost dotacji z budżetu państwa na zadania własne. 

Dochody własne j.s.t. w województwie opolskim wzrosły o 6,5% i ukształtowały się na 

poziomie wyższym o 1,1 punktu procentowego od średniej krajowej.  

Subwencja ogólna dla j.s.t. województwa opolskiego, w stosunku do wielkości z roku 

ubiegłego, zmniejszyła się o 0,4% (w kraju wzrosła o 1,2%) i stanowiła 30,7% ich łącznych 

dochodów (w kraju 27,9% ogółu dochodów j.s.t.).  

W 2013 r. 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. wyniósł 52,3% (w kraju 50,0%), a dochodów własnych 47,7% (w kraju 50,0%). 

Niekorzystna struktura dochodów w naszym województwie poprawiła się w odniesieniu do 

roku 2012, gdzie dochody własne były niższe niż średnie w kraju o 6 punktów procentowych. 

W strukturze dochodów ogółem, łączne wpływy z udziałów w podatkach dochodowych 

stanowiły w j.s.t. województwa opolskiego 18,7%, a w kraju - 21,1%. To źródło dochodów 

własnych jest najbardziej podatne na wahania koniunktury gospodarczej kraju i zarazem 
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ściśle powiązane z gospodarką oraz polityką fiskalną państwa. Spośród wszystkich typów 

j.s.t. niekorzystnie ukształtowała się tylko struktura dochodów województwa 

samorządowego, z uwagi na niższy od krajowego o 12,3 punktu procentowego udział 

dochodów własnych. 

W 2013 r. dochody j.s.t. województwa opolskiego w przeliczeniu na jednego 

mieszkańca wyniosły 4 351 zł i pomimo wzrostu o 162 zł, nadal były mniejsze od krajowych, 

które wyniosły 4 765 zł. Różnica między dochodami j.s.t. województwa opolskiego a j.s.t.  

w kraju w wysokości 414 zł utrzymała się na poziomie z roku ubiegłego. Gminy i powiaty 

uzyskały wyniki niższe od średnich dla kraju, odpowiednio o 238 zł i 37 zł, natomiast większe 

dochody na jednego mieszkańca niż średnia krajowa uzyskały miasto na prawach powiatu  

(o 333 zł) oraz województwo samorządowe (o 51 zł).  

W 2013 r. w żadnej z jednostek samorządu terytorialnego naszego województwa nie 

wykonano planu wydatków, które ogółem w porównaniu do roku poprzedniego wzrosły 

nominalnie o 3,0%, a realnie o 2,1%. W skali kraju wydatki ogółem j.s.t. również wzrosły, 

nominalnie o 1,9% oraz realnie o 1,0%. W województwie opolskim wzrost wydatków nastąpił we 

wszystkich grupach j.s.t., przy czym największy (o 13,0%) odnotowano w mieście na prawach 

powiatu. 

Na zwiększenie o 3,1% kwoty wydatków bieżących miał wpływ m.in. wzrost wydatków z tytułu 

udzielonych dotacji (o 7,6%) i pozostałych wydatków bieżących (o 4,8%). 

Analiza struktury wydatków wskazuje na wysoki udział wydatków bieżących (84,6%), 

których znaczna część należy do tzw. „wydatków sztywnych”, związanych z realizacją zadań 

ustawowych. Tendencja ta w realizacji wydatków utrzymuje się od kilku lat. W kraju, wydatki 

bieżące stanowiły 81,0% wydatków ogółem. Jak widać, korzystny wskaźnik krajowy jest trudny 

do osiągnięcia. W strukturze działowej wydatków bieżących w 2013 roku nadal największe 

znaczenie miały wydatki na oświatę (41,5%) oraz wydatki na pomoc społeczną (18,3%).  

Równocześnie należy zauważyć, że w omawianym okresie wydatki majątkowe samorządów 

województwa opolskiego wzrosły ogółem o 2,8%, podczas gdy ich kwota w kraju zmniejszyła się 

o 1,7%. W strukturze wydatków ogółem, udział wydatków majątkowych wyniósł 15,4% i był 

większy niż w roku ubiegłym o 0,4 punktu procentowego. Na tę sytuację wpływ miało 

zwiększenie wielkości wydatków majątkowych we wszystkich grupach j.s.t. z wyjątkiem gmin. W 

mieście na prawach powiatu było ono największe (wzrost o 83,5%) z uwagi na ilość i zakres 

realizowanych inwestycji.  

Jednostki samorządu terytorialnego realizowały wydatki majątkowe niemal w każdym z 

działów klasyfikacji budżetowej. Najwięcej wydatków majątkowych poniesiono na inwestycje 

w zakresie transportu i łączności przeznaczając środki głównie na budowę i modernizację 
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dróg, a w mieście Opolu również na odnowienie taboru autobusowego. Tego rodzaju wydatki 

majątkowe dominowały we wszystkich grupach j.s.t. 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 2013 r. wzrosły o 159 zł i wynosiły 4 311 zł, a jednocześnie były niższe  

o 464 zł od średniej krajowej (w roku 2012 ta różnica wyniosła 531 zł). W mieście na 

prawach powiatu oraz województwie samorządowym wydatki per capita ukształtowały się na 

poziomie 5 366 zł i 441 zł, i były powyżej średnich dla kraju w jednostkach tego typu.  

Wydatki majątkowe per capita również były niższe niż w kraju (o 244 zł) i wyniosły 665 zł, 

Jedynie w mieście na prawach powiatu wydatki te przekroczyły o 154 zł średni wskaźnik dla 

kraju i wyniosły 1 115 zł. 

Wydatki j.s.t. województwa opolskiego pokrywane ze środków europejskich  

i zagranicznych, pomimo kończącej się perspektywy finansowej Unii Europejskiej 2007-

2013 wzrosły w stosunku do roku poprzedniego o 11,1% i stanowiły 9,1% wydatków ogółem 

j.s.t. województwa opolskiego (w 2012 r. 8,4%). Udział wydatków ze środków europejskich i 

zagranicznych w wydatkach j.s.t. województwa opolskiego odbiegał in minus o 2,2 pkt od 

poziomu krajowego, który wyniósł 11,3%.  

Najwięcej środków na realizację zadań w ramach programów i projektów wykonywanych  

z udziałem środków europejskich i zagranicznych wydatkowało województwo samorządowe 

(44,1%) oraz gminy (32,6%), 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 2013 zamknięty został ogólną nadwyżką w wysokości 

39 856 tys. zł, podczas gdy w roku 2012 osiągnięto nadwyżkę w kwocie 37 066 tys. zł.  

W 2013 r. liczba jednostek z deficytem obniżyła się o 6 i wyniosła 26. Tę pozytywną sytuację 

wiązać należy z podjętymi przez j.s.t. działaniami zmierzającymi do spełnienia nowych 

wymogów z zakresu indywidualnego wskaźnika zadłużenia, który obowiązuje 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 2013 r. zamknął się deficytem w wysokości 

380 363 tys. zł, który w stosunku do roku ubiegłego uległ zmniejszeniu o 87,5%. Budżety 

nadwyżkowe wypracowały 1 674 j.s.t. (59,6% wszystkich j.s.t. w kraju), a deficytowe  

1 135 j.s.t.  
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Analizując podstawowe wielkości wypracowane przez j.s.t. województwa opolskiego w 

2013 r., nie sposób nie zauważyć wzrostu kwoty należności, która wyniosła 499 137 tys. zł  

i była wyższa od ubiegłorocznej o 10,2%. W ogólnej kwocie należności j.s.t. największą 

pozycję stanowiły należności wymagalne – 384 448 tys. zł.  

Zadłużenie j.s.t. województwa opolskiego w 2013 r. wyniosło 1 294 803 tys. zł  

i obniżyło się w stosunku do roku poprzedniego o 2,9%, podczas gdy łączne zadłużenie j.s.t. 

w kraju wzrosło o 2,0%. 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 43,4%, a w kraju 30,3%, natomiast udział jednostek posiadających 

zadłużenie przekraczające 50% wyniósł odpowiednio 2,4% i 9,5%. Żadna z j.s.t. 

województwa opolskiego nie przekroczyła w 2013 r. progu zadłużenia 60%, podczas gdy w 

kraju było 37 takich jednostek. 

Zobowiązania z tytułu zaciągniętych kredytów i pożyczek oraz wyemitowanych obligacji 

j.s.t. województwa opolskiego stanowiły 1,9% zobowiązań wszystkich j.s.t. w kraju. Należy 

zauważyć, iż spadek dynamiki zadłużenia nastąpił już od 2012 roku.  

W strukturze zadłużenia wszystkich j.s.t. województwa opolskiego dominujący udział 

miało zadłużenie gmin, które stanowiło 55,0% ogółu. W kraju udział tej grupy j.s.t. też był 

największy i wyniósł 37,3% ogólnego zadłużenia. 

Analiza skumulowanego wskaźnika zadłużenia powiększona o zadłużenie pozostałych 

jednostek sektora finansów publicznych tj. SPZOZ-ów, instytucji kultury wskazuje, że miałby 

on wpływ na skumulowane zadłużenie 6 powiatów i województwa samorządowego. 

Wskaźnik zadłużenia w tych jednostkach wzrósłby od 1,6% do 13,8%. 

Indywidualny wskaźnik spłaty zadłużenia wynikający z art. 243 ufp ustawodawca 

wprowadził w celu dostosowania poziomu spłat zobowiązań do zasobności budżetu j.s.t  

i zapobiegania ich nadmiernemu zadłużaniu się. Potencjał finansowy j.s.t ustalany zgodnie z 

ww. przepisem wyznacza się z uwzględnieniem danych z trzech lat poprzedzających kolejny 

rok budżetowy. We wszystkich j.s.t. województwa opolskiego według uchwał WPF podjętych  

w 2013 r. został spełniony wskaźnik wynikający z art. 243 ufp. W 8 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. Należy wskazać, 

że w jednostkach, w których wielkość różnicy pomiędzy lewą i prawą stroną wzoru 

omawianego wskaźnika była minimalna, istnieją istotne ograniczenia w możliwości 

zaciągania kolejnych zobowiązań oraz konieczność działań w celu niepogarszania łącznego 

maksymalnego limitu spłaty. W 13 j.s.t województwa opolskiego różnica między lewą i prawą 
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stroną wzoru wskaźnika przekroczyła poziom 5 punktów procentowych, co oznacza, iż mogą 

one w sposób bezpieczny zaciągać zobowiązania.  

Na koniec 2013 roku wszystkie jednostki samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego spełniły relację, o której mowa w art. 242 ufp tzn., że wydatki bieżące  

nie przekroczyły dochodów bieżących powiększonych o nadwyżkę budżetową i wolne środki. 

W skali kraju 15 jednostek nie zachowało powyższej reguły. 

II. Z punktu widzenia działalności nadzorczej RIO, prowadzenie w roku 2013 gospodarki 

finansowej j.s.t. województwa opolskiego i ich związków należy ocenić pozytywnie, ze 

względu na stosunkowo wysoki wskaźnik (99,0%) uchwał, w których organ nadzoru nie 

dopatrzył się naruszenia prawa, a który w porównaniu z rokiem poprzednim (99,4%) 

utrzymuje się na podobnym poziomie. Wskaźnik 1,0% uchwał podjętych z naruszeniem 

prawa, w sytuacji ciągle zmieniających się przepisów prawa i ich nienajlepszej jakości, 

można uznać za znikomy.  

Na ogólną ilość 88 jednostek podlegających nadzorowi RIO, w 53 jednostkach nie 

wystąpiły uchwały bądź zarządzenia, w których organ nadzoru dopatrzyłby się naruszenia 

prawa. W roku ubiegłym jednostek takich było więcej - bo 62, niemniej wzrost liczby 

jednostek podejmujących uchwały z naruszeniem prawa wiązać należy w głównej mierze z 

koniecznością wprowadzenia nowych regulacji, które wynikały z nowelizacji ustawy o 

utrzymaniu czystości i porządku w gminach.  

Odnosząc się do najważniejszej dla gospodarki finansowej j.s.t. kategorii uchwał, tj. 

budżetowych i ich zmian, wskaźnik tego rodzaju aktów zgodnych z ustawowymi przepisami  

w 2013 r. wyniósł 99,8% (w 2012 r. - 100%). Oceniając podejmowanie uchwał w sprawie 

uchwalenia budżetu należy stwierdzić, iż j.s.t. dobrze poradziły sobie z jego realizacją, gdyż 

Kolegium w stosunku uchwał budżetowych w żadnym przypadku nie dopatrzyło się 

naruszenia prawa, natomiast w stosunku do uchwał i zarządzeń zmieniających budżet w 2 

przypadkach stwierdziło naruszenie prawa, a w 3 nieistotne naruszenie prawa. 

Kolegium w 2013 r. zbadało 185 uchwał w sprawie zaciągania kredytów i pożyczek 

oraz emitowania obligacji (w 2012 r. - 226) i stwierdziło, że 4 j.s.t. podjęły uchwały z 

naruszeniem prawa, wobec 2 uchwał Kolegium orzekło ich nieważność w całości, a w 

stosunku do 2 uchwał wskazało nieistotne naruszenie prawa. Należy stwierdzić, że wskaźnik 

stwierdzonych naruszeń w tej kategorii uchwał wzrósł z 0,9% w 2012 r. do 2,1% w 2013 r.  

Konsekwencją podejmowanych uchwał w sprawie zaciągania kredytów, pożyczek lub 

emisji obligacji było kierowanie wniosków do Izby o wydanie opinii o możliwości spłaty 

kredytu, pożyczki lub wykupu obligacji przez j.s.t. Wniosków tych było 87, tj. o 24 mniej niż w 

roku poprzednim, z czego 96,6% uzyskało opinię pozytywną a 3,4% opinię z uwagami.  
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W 2013 r. wzrosła ilość uchwał w sprawie podatków i opłat lokalnych. Kolegium 

zbadało 501 takich uchwał (w 2012 r. 305 uchwał). Wskazać należy, iż legalność 

podejmowanych uchwał w sprawie podatków i opłat lokalnych uległa pogorszeniu, gdyż 

wskaźnik stwierdzonych przez Kolegium naruszeń prawa podwyższył się z 2,9% w 2012 

roku do 4,8% w analizowanym okresie. Powyższa sytuacja nastąpiła w wyniku nowelizacji 

ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, na podstawie której jednostki 

samorządu terytorialnych musiały podjąć w określonym terminie wymagane uchwały. Należy 

stwierdzić, iż działalność uchwałodawcza w zakresie podatków i opłat lokalnych stanowi 

najsłabszy segment działalności uchwałodawczy samorządu opolskiego.  

W zakresie uchwał w sprawie wieloletniej prognozy finansowej w analizowanym 

okresie Kolegium orzekło nieważność 1 uchwały w części oraz w 1 przypadku stwierdziło 

nieistotne naruszenie prawa. W porównaniu z rokiem 2012, w którym Kolegium nie 

stwierdziło naruszenia prawa w uchwałach w sprawie wieloletniej prognozy finansowej, 

wskaźnik uchwał podjętych z naruszaniem prawa wzrósł do poziomu 2,2%.  

Pozytywną tendencję odnotować należy w zakresie działalności organów j.s.t. związanych 

z oceną realizacji budżetów j.s.t. Ocenę tę wiązać należy z prawidłowo sporządzonymi 

sprawozdaniami rocznymi, wnioskami komisji rewizyjnej w sprawie absolutorium i uchwałami 

absolutoryjnymi. Wobec wszystkich uchwał w sprawie absolutorium, Kolegium nie dopatrzyło 

się naruszenia prawa. Składy orzekające wydały 95,5% opinii pozytywnych i ani jednej opinii 

negatywnej o sprawozdaniu rocznym z wykonania budżetu, a opiniując wnioski komisji 

rewizyjnych w sprawie absolutorium, podobnie jak w roku poprzednim wydały tylko jedną 

opinie negatywną.  

III. Kontrola gospodarki finansowej jednostek samorządu terytorialnego w 2013 r. 

wykazała szereg nieprawidłowości o różnym ciężarze gatunkowym. Przy porównywaniu 

danych liczbowych i skutków stwierdzonych nieprawidłowości w kolejnych latach należy 

uwzględnić fakt, iż w stosunku do roku poprzedniego, kontrolami kompleksowymi objęto  

o 1 jednostkę mniej, a struktura rodzajowa kontrolowanych jednostek była odmienna. Na 

podstawie wyników kontroli można sformułować wniosek, iż w odniesieniu do poprzedniego 

roku 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 

16% ogólnej liczby ujawnionych nieprawidłowości, w tym zauważalny spadek stwierdzonych 

istotnych naruszeń prawa i znaczny spadek ilości uchybień (o 38%), ale także 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 

w realizacji potrzeb wspólnoty samorządowej. Dlatego też, istotnym elementem kontroli 
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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 2013 r. skutki finansowe stwierdzonych nieprawidłowości były stosunkowo wysokie  

i określone zostały na łączną kwotę 650 054,81 zł. Dla porównania, w jednostkach 

kontrolowanych w roku poprzednim były one znacznie niższe i zamknęły się kwotą 

137 143,59 zł. Jeśli zważyć, że w szeregu ustaleń kontrolnych nie sposób dokonać wymiaru 

finansowego w szczególności w stwierdzanych nieprawidłowościach związanych z 

gospodarowaniem mieniem czy z ewidencją księgową, a wiele nieprawidłowości, 

szczególnie formalnych czy dokumentacyjnych, nie daje się zwymiarować w zakresie 

rezultatów finansowych, to kwota ustalonych skutków może budzić niepokój.  

W wyniku kontroli zagadnień dotyczących zaciągania zobowiązań stwierdzono, że 

w wielu jednostkach nieterminowo je regulowano. Łączna kwota nieterminowo regulowanych 

zobowiązań wobec kontrahentów, ustalona w trakcie kontroli zrealizowanych w 2013 r. 

wyniosła 37 111,40 zł. O ile samo występowanie tego zjawiska należy ocenić negatywnie, to 

jego wymiar finansowy, kilkakrotnie mniejszy niż w roku poprzednim stanowić może dobrą 

prognozę na przyszłość. W trzech jednostkach stwierdzono zapłatę karnych odsetek na 

skutek nieterminowego regulowania zobowiązań, choć kwota ta była niewielka bo 662,01 zł.  

Drugą istotną grupą nieprawidłowości związanych z zaciąganiem zobowiązań było 

przekraczanie zakresu upoważnienia do zaciągania zobowiązań oraz zaciąganie 

zobowiązań bez upoważnienia. Wprawdzie nieprawidłowość powyższa nie wiąże się ze 

skutkami finansowymi, jednakże jej wystąpienie stanowi naruszenie dyscypliny finansów 

publicznych. Stwierdzono także 1 przypadek zaciągnięcia zobowiązania w wysokości 

28 050,40 zł na realizację zadań wykraczających poza katalog zadań własnych j.s.t. W 

wyniku kontroli zadłużenia jednostek samorządu terytorialnego stwierdzono 2 przypadki 

przekroczenia w 2012 r. dopuszczalnego przepisami ustawy o finansach publicznych 

wskaźnika zadłużenia. Powyższe uznać należy za zjawisko negatywne, a jednocześnie 

potwierdzające narastanie trudności finansowych niektórych (na szczęście nielicznych) 

jednostek samorządu terytorialnego.  

Najczęściej stwierdzane nieprawidłowości w obszarze realizacji dochodów 

podatkowych, tak jak w roku poprzednim, związane były z podatkiem od nieruchomości 

oraz od środków transportowych, a w szczególności z nieweryfikowaniem bądź nierzetelnym 

weryfikowaniem deklaracji podatkowych. Wielokrotnie stwierdzano również nieprawidłowość 

polegającą na ustaleniu lub określeniu wysokości zobowiązania podatkowego niezgodnie  
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z obowiązującymi przepisami lub uchwałami Rady Gminy w zakresie podatku od 

nieruchomości. Stwierdzone w toku kontroli nieprawidłowości skutkowały uszczupleniem 

wpływów do budżetów kontrolowanych jednostek z tytułu podatków i opłat na kwotę 

31 709 zł. Istotną grupę nieprawidłowości w obszarze realizacji dochodów podatkowych, 

stanowią również nieprawidłowości związane z niewłaściwym podejmowaniem lub 

zaniechaniem czynności zmierzających do zastosowania środków egzekucyjnych w zakresie 

zaległości z tytułu podatków i opłat. 

Gospodarowanie mieniem komunalnym i uzyskiwanie z niego dochodów odbywa się 

często z naruszeniem obowiązujących przepisów (nieprawidłowości w powyższym zakresie 

stwierdzono podczas każdej z kontroli kompleksowych zrealizowanych w 2013 roku). 

Jednostki samorządu terytorialnego nadal mają wiele problemów z przestrzeganiem 

procedur związanych z ewidencją i inwentaryzacją majątku oraz z zachowaniem zasady 

jawności postępowania przy sprzedaży, oddawaniu w użytkowanie wieczyste, użytkowanie, 

najem lub dzierżawę nieruchomości wchodzących do gminnego zasobu nieruchomości. 

Przeprowadzone czynności kontrolne pozwalają stwierdzić, iż główną przyczyną wystąpienia 

nieprawidłowości w przedmiotowym zakresie było nierespektowanie obowiązujących 

przepisów prawa bądź ich błędna interpretacja.  

W zakresie realizacji wydatków bieżących na uwagę, podobnie jak w roku ubiegłym, 

zasługują nieprawidłowości związane z wypłacaniem wynagrodzeń i nagród pracownikom, 

które stwierdzono w 14 kontrolowanych jednostkach. Polegały one głównie na wypłacaniu w 

nieprawidłowych wysokościach poszczególnych składników wynagrodzeń pracowniczych, 

choć ich skutki były niewielkie i wyniosły 1 552,71 zł.  

Ponadto jednostki samorządu terytorialnego w dalszym ciągu mają problem ze 

stosowaniem przepisów w przedmiocie udzielania dotacji podmiotom nie zaliczanym do 

sektora finansów publicznych. Nieprawidłowości tego rodzaju stwierdzono w 9 jednostkach, 

a w wymiarze finansowym dotyczyły one kwoty 248 648,90 zł.  

Należy też zauważyć, iż jednym z obszarów, w którym liczba stwierdzonych w 2013 roku 

nieprawidłowości była najmniejsza, było wykorzystanie dotacji przez jednostki samorządu 

terytorialnego. Pomimo iż zagadnienie to podlegało sprawdzeniu podczas 17 kontroli 

kompleksowych, to nieprawidłowości stwierdzono jedynie w dwóch jednostkach. Skutki 

finansowe związane z powyższą kontrolą były bardzo niskie, a dotyczyły niezwrócenia do 

Urzędu Wojewódzkiego nadmiernie pobranej kwoty dotacji na pokrycie kosztów 

postępowania w sprawie zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego. 

Analiza wyników kontroli w zakresie wykorzystania dotacji przez jednostki samorządu 
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terytorialnego wskazuje, iż systematycznie maleje liczba nieprawidłowości stwierdzanych 

podczas kontroli w powyższym obszarze. 

Nieprawidłowości przy realizacji inwestycji dotyczyły głównie ustalania wysokości 

nakładów poniesionych na realizację zadań, niewprowadzenia bądź nieterminowego 

wprowadzenia do ksiąg rachunkowych środków trwałych zakończonych inwestycji, co 

skutkowało naruszeniem art. 20 ust. 1 ustawy o rachunkowości, rozbieżności dotyczących 

realizacji zakresu rzeczowego wynikającego z projektu, które spowodowały konieczność 

zwrotu dofinansowania ze środków UE, braku rzetelności przy dokumentowaniu przebiegu 

procesu inwestycyjnego. 

Z kolei badanie stosowania procedur wynikających z ustawy Prawo zamówień publicznych 

przy wyborze wykonawców zadań inwestycyjnych wykazywało głównie naruszenie 

przepisów dotyczących terminów publikacji ogłoszeń, sporządzania protokołów  

z postępowania przetargowego, ustalania wartości szacunkowej zamówienia oraz wysokości 

wadium, a także nieprawidłowości, które mogłyby mieć wpływ na wynik postępowania,  

tj. nierzetelne badanie ofert przez komisję oraz brak zgodności pomiędzy ogłoszeniem 

opublikowanym w Biuletynie Zamówień Publicznych oraz w siedzibie zamawiającego. 

Analizując przyczyny ujawnionych nieprawidłowości stwierdzić należy, iż głównie 

dotyczyły one nierespektowania obowiązujących przepisów prawa bądź błędnej ich 

interpretacji oraz niedostatecznego nadzoru nad podległymi służbami ze strony kierownictwa 

kontrolowanych jednostek. 

Na podstawie wyników kontroli do kontrolowanych jednostek skierowano wystąpienia 

pokontrolne zawierające 172 wnioski do realizacji (w 2012 r. - 174 wnioski). 

Do Ministra Finansów skierowano 3 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 2013 r. skierowano 25 zawiadomień w tej sprawie do 

Rzecznika dyscypliny finansów publicznych. 

Ponieważ ustalenia jednej kontroli kompleksowej oraz jednej kontroli problemowej 

wskazywały na możliwość popełnienia czynów zabronionych przepisami odpowiednio 

Kodeksu Karnego oraz ustawy o rachunkowości, Izba skierowała do organów ścigania 

2 zawiadomienia o uzasadnionym podejrzeniu popełnienia przestępstwa. 
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10. MAPY, INFOGRAFIKA 

Dochody własne gmin województwa opolskiego w przeliczeniu na 1 mieszkańca w 2013 r. 

 

 

 

 

 

 

  



124 

 

Wydatki inwestycyjne gmin województwa opolskiego w przeliczeniu na 1 mieszkańca  

w 2013 r. 
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Zobowiązania gmin województwa opolskiego w przeliczeniu na 1 mieszkańca w 2013 r. 
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