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WSTĘP 

Przedstawiamy Państwu już po raz 10 Raport z realizacji budżetów jednostek samorządu 

terytorialnego województwa opolskiego. Pozwoli on na zapoznanie się z sytuacją finansową 

j.s.t. województwa opolskiego w 2014 roku z punktu widzenia organu nadzoru i kontroli  

oraz przybliży Czytelnikowi kondycję naszych samorządów na tle kraju. 

Istotnym, nowym zadaniem, które realizowała Izba, było sprawowanie nadzoru i kontroli 

nad jednostkami samorządu terytorialnego w zakresie przestrzegania spełnienia 

indywidualnego wskaźnika spłaty zadłużenia, wynikającego z art. 243 ustawy o finansach 

publicznych, który obowiązuje od 1 stycznia 2014 r. Kolegium Izby, badając uchwały  

w sprawie wieloletniej prognozy finansowej, tylko w jednym przypadku stwierdziło 

nieważność uchwały w całości, z uwagi na przekroczenie dopuszczalnego poziomu 

obciążenia budżetu spłatą długu w latach 2014-2015. W odniesieniu do uchwał budżetowych 

w tej samej jednostce i z tego samego powodu, Kolegium stwierdziło istotne naruszenia 

prawa. Składy orzekające natomiast, zaopiniowały negatywnie 2 projekty dotyczące 

wieloletniej prognozy finansowej w związku z niespełnieniem zapisów ustawowych 

określonych w art. 243 ustawy. Jak z tego wynika j.s.t. województwa opolskiego dobrze 

przygotowały się do nowych warunków w zakresie zadłużania się, bowiem przypadki 

niespełnienia relacji z art. 243 były sporadyczne. 

Równocześnie zmiana przepisów prawnych wprowadziła złagodzenie konsekwencji 

niespełnienia przez j.s.t. relacji określonych w art. 242 i 243 ustawy o finansach publicznych 

poprzez wprowadzenie programów postępowań naprawczych. W niniejszym Raporcie  

czytelnicy nie znajdą jednak odniesień do ocen programów naprawczych, bowiem z uwagi  

na spełnienie przez wszystkie j.s.t ograniczeń wynikających z cytowanej ustawy,  

Kolegium Izby w 2014 r. nie wzywało żadnej jednostki do opracowania takich programów. 

Jak wynika z Raportu, w porównaniu do roku ubiegłego uległy zwiększeniu zarówno 

dochody jak i wydatki j.s.t. Po raz pierwszy natomiast nominalnemu wzrostowi tych wielkości 

odpowiadał ich realny wzrost ze względu na pozostanie cen na takim poziomie jak  

w 2013 roku. Szczegółowe dane w tym zakresie znajdą Państwo w Raporcie. 

Jak co roku ze szczególnym zainteresowaniem odnosimy się do kwestii wykorzystania 

przez samorządy naszego województwa środków unijnych, bowiem to one decydują  

o powstawaniu nowych dróg czy obiektów komunalnych zaspakajających potrzeby 

społeczności lokalnych. W Raporcie znajdziecie Państwo odpowiedź na pytanie na jakie 

zadania przeznaczono największe kwoty, a także czy wszystkie j.s.t. naszego województwa 

realizowały wydatki ze środków unijnych. 

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

finansowej, a wydawany co roku Raport nie jest jedynym dokumentem zawierającym 

informacje z tego zakresu. Występują one również w innych analizach zamieszczonych  

na stronie internetowej Izby, do lektury których serdecznie zapraszamy. 
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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 2014 r. wyniosły ogółem 4 533 192 tys. zł, a kwota wydatków stanowiła 4 558 222 tys. zł.  

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

realnym wzrost dochodów i wydatków odpowiadał wzrostowi nominalnemu ze względu  

na pozostanie cen na takim poziomie jak w 2013 roku2. W skali kraju3 wszystkie jednostki 

samorządu terytorialnego uzyskały dochody i wydatki wyższe od ubiegłorocznych o 5,9%  

i o 7,0%.  

Łączny deficyt budżetowy4 jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego 

w 2014 r. wyniósł 100 645 tys. zł, a wypracowana nadwyżka budżetowa 75 615 tys. zł.  

Rok budżetowy zamknięto deficytem w 35 gminach, mieście na prawach powiatu  

i 5 powiatach (w roku ubiegłym łącznie w 26 jednostkach).  

Należności wymagalne wszystkich j.s.t. wyniosły 414 943 tys. zł i w porównaniu do roku 

ubiegłego wzrosły o 7,9%. Należności wymagalne pochodziły głównie od gospodarstw 

domowych (64,0%) i przedsiębiorstw niefinansowych (33,0%). W analizowanym okresie 

łączne należności wymagalne j.s.t. województwa opolskiego systematycznie rosły. 

Na kwotę zobowiązań ogółem złożyły się zaciągnięte kredyty, pożyczki, wyemitowane 

obligacje w wysokości 1 314 156 tys. zł oraz zobowiązania wymagalne 1 233 tys. zł. 

Zobowiązania ogółem zwiększyły się o 1,6%. W przypadku zobowiązań odnotowano ich 

spadek w 2013 r., a w roku następnym ponowny wzrost. 

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

2
 Wskaźnik inflacji za 2014 r. wyniósł 0,0% (M.P. z 2015 r., poz. 109). 

3
 Dane dotyczące wyników krajowych pochodzą z opracowania „Sprawozdanie z działalności regionalnych izb 

obrachunkowych i wykonania budżetu przez jednostki samorządu terytorialnego w 2014 roku.” – Krajowa Rada 
Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2015, które znajduje się na stronie internetowej 
http://www.rio.gov.pl, zwane dalej Sprawozdanie KRRIO. 
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 (j.t. Dz.U. z 2013 r., poz. 885 ze zm.), zwanej dalej 
ufp). 
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W tabeli przedstawiono syntetyczne dane dotyczące wykonania podstawowych 

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

latach. 

Rok 
Dochody 
(tys. zł) 

Wydatki 
(tys. zł) 

Wynik (2-3) 
(tys. zł) 

Zobowiązania 
(tys. zł) 

Należności 
wymagalne 

(tys. zł) 

1 2 3 4 5 6 

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

2013 4 369 726 4 329 871 39 855 1 294 803 384 448 

2014 4 533 192 4 558 222 -25 030 1 315 389 414 943 

Dynamika % 
(2014/2013) 

103,7 105,3 x 1,6 7,9 

Na przestrzeni lat 2012-2014 dochody i wydatki jednostek samorządu terytorialnego 

województwa opolskiego systematycznie rosły. Przewaga dochodów nad wydatkami  

w latach 2012-2013 pozwalała na wypracowanie nadwyżki budżetowej. W roku 2014 

tendencja się odwróciła i wydatki przewyższyły dochody, co spowodowało osiągnięcie przez 

j.s.t. województwa opolskiego ogólnego deficytu budżetowego w wysokości 25 030 tys. zł. 

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 2013 roku do tutejszej Izby wpłynęło 88 projektów budżetów na 2014 r., z czego  

75 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 64 91,4 5 7,2 1 1,4 70 

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

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

Województwo samorządowe 1 100,0 0 - 0 - 1 

Związki 5 100,0 0 - 0 - 5 

Razem 81 92,0 6 6,9 1 1,1 88 

Składy orzekające wydały 81 opinii pozytywnych o przedłożonych projektach budżetów, 

co stanowiło 92,0% ogółu. Uwagi zawarto w 5 opiniach, zastrzeżenia w 1 opinii, a w jednym 

przypadku wydano opinię negatywną. Poziom poprawności wpływających do Izby projektów 

budżetów ukształtował się na podobnym poziomie co w roku ubiegłym, w którym  składy 

orzekające wydały 82 (93,2%) opinie pozytywne o projektach uchwał.  

Według Sprawozdania KRRIO, w kraju 29,8% projektów budżetów zaopiniowano  

z uwagami, a 1,8% 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 

terytorialnego7. 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” składy orzekające wskazały na występujące nieprawidłowości 

bądź usterki, których wyeliminowanie, przed podjęciem uchwały budżetowej na 2014 r., 

pozwalało uniknąć wskazania w niej naruszenia prawa przez Kolegium Izby. Dotyczyły one 

m.in.: 

− ustalenia rezerwy celowej na zarządzanie kryzysowe w nieprawidłowej wysokości. 

Zgodnie z art. 26 ust. 4 ustawy o zarządzaniu kryzysowym8 w budżecie jednostki 

samorządu terytorialnego tworzy się rezerwę celową na realizację zadań własnych  

z zakresu zarządzania kryzysowego w wysokości nie mniejszej niż 0,5 % wydatków 

budżetu jednostki samorządu terytorialnego, pomniejszonych o wydatki inwestycyjne, 

wydatki na wynagrodzenia i pochodne oraz wydatki na obsługę długu,  

− nieprawidłowego zakwalifikowania wydatków bieżących do poszczególnych grup 

wydatków bieżących, co jest niezgodne z art. 236 ust. 3 ufp, oraz wydatków majątkowych 

do poszczególnych grup wydatków majątkowych, naruszając art. 236 ust. 4 ufp, 

                                                
7
 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorządu terytorialnego (j.t. Dz.U.  

z 2015 r., poz. 513 ze zm.), zwana dalej udjst. 
8
 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym (j.t.  Dz.U. z  2013 r.,  poz. 1166). 
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− niewykazania dotacji przedmiotowej (dotacji dla samorządowego zakładu budżetowego), 

w załączniku do projektu uchwały obejmującego planowane w formie dotacji wydatki 

budżetu. Stosownie do art. 215 w związku z art. 214 pkt 1 ufp w załączniku ujmuje się 

planowane kwoty dotacji udzielanych z budżetu j.s.t. Zestawienie, o którym mowa  

w art. 214 pkt 1 ufp, sporządza się w podziale na dotacje dla jednostek sektora finansów 

publicznych i dotacje dla jednostek spoza sektora finansów publicznych oraz wyodrębnia 

się dotacje przedmiotowe, podmiotowe i celowe związane z realizacją zadań jednostki 

samorządu terytorialnego, 

− wskazania upoważnienia do zaciągania kredytów i pożyczek oraz emisji papierów 

wartościowych na spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań z tytułu zaciągniętych 

pożyczek i kredytów oraz na wyprzedzające finansowanie działań dofinansowywanych  

ze środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej, nie znajdującego 

odzwierciedlenia w planowanych przychodach budżetu,  

− zaplanowania w projekcie uchwały budżetowej na 2014 r. kwoty wydatków bieżących, 

a w szczególności wielkości planowanych wydatków na zabezpieczenie wynagrodzeń  

i pochodnych od wynagrodzeń, w wysokości znacznie poniżej planu na 2013 rok.  

Skład orzekający wskazał, że stosownie do art. 211 ufp, budżet jednostki samorządu 

terytorialnego jest rocznym planem dochodów i wydatków oraz przychodów i rozchodów 

tej jednostki i uchwalany jest na rok budżetowy, a zaplanowanie rocznych kwot wydatków 

na wynagrodzenia i składek od nich naliczanych stanowi obligatoryjny element planu 

wydatków budżetu w świetle art. 236 ust. 3 pkt 1 lit. a ufp,  

− określenia w treści  projektu uchwały limitu zobowiązań z tytułu zaciąganych kredytów  

i pożyczek w wysokości nieodpowiadającej wielkości planowanych w projekcie uchwały 

budżetowej zaciągniętych zobowiązań, o których mowa w art. 212 ust. 1 pkt 6 ufp, 

− zawarcia w treści projektu uchwały upoważnienia Burmistrza do udzielania w roku 

budżetowym poręczeń bez określenia kwoty poręczeń w budżecie. Skład orzekający 

wskazał, że zgodnie art. 94 ust. 1 ufp, łączna kwota poręczeń i gwarancji określana jest 

w uchwale budżetowej, 

− wystąpienia rozbieżności pomiędzy kwotą dotacji przedmiotowej dla samorządowego 

zakładu budżetowego wykazaną w planie wydatków bieżących, a określoną  

w załączniku do projektu oraz pomiędzy poszczególnymi załącznikami do projektu 

uchwały budżetowej. 

Przyczyną wydania opinii negatywnej o projekcie budżetu na 2014 r. było niespełnienie 

przez gminę w latach 2014-2015 relacji, o których mowa w art. 243 oraz art. 244 ufp, 

obliczonych w oparciu o plan trzech kwartałów roku poprzedzającego rok budżetowy.  

Skład orzekający, wydając opinię, odniósł się do wielkości przedstawionych zarówno  

w projekcie budżetu, jak i w projekcie wieloletniej prognozy finansowej.  
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Od wydanych opinii składów orzekających nie złożono żadnego odwołania do Kolegium 

Izby. 

Nadzór nad uchwalonymi budżetami na 2014 r. obejmował badaniem przez Kolegium 

Izby 88 uchwał organów stanowiących w sprawie uchwalenia budżetu.  

Zgodnie z art. 239 ufp, uchwała budżetowa powinna zostać podjęta przed rozpoczęciem 

roku budżetowego, ale nie później niż do 31 stycznia roku budżetowego. W przypadku 

niepodjęcia przez organ stanowiący uchwały w terminie, regionalna izba obrachunkowa  

do końca lutego roku budżetowego ustala budżet jednostki samorządu terytorialnego  

w zakresie zadań własnych oraz zadań zleconych.  

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, wówczas Kolegium Izby 

orzeka o nieważności uchwały w całości lub w części oraz w przypadku stwierdzenia 

nieważności uchwały budżetowej w całości lub w części ustala budżet lub jego część 

dotknięte nieważnością (art. 12 urio). 

Po raz pierwszy, do uchwał budżetowych na 2014 r. mają zastosowanie przepisy art. 243 

i 244 ufp, które wprowadziły tzw. nowy indywidualny wskaźnik zadłużenia jednostki 

samorządu terytorialnego. Zgodnie z treścią art. 243 ufp, w danym roku budżetowym wartość 

spłaty zobowiązań wraz z kosztami ich obsługi do dochodów ogółem budżetu jednostki 

samorządu terytorialnego nie może przekroczyć średniej arytmetycznej 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 celu wyliczenia relacji dla roku poprzedzającego rok budżetowy, o której mowa  

w art. 243 ust. 1 ufp, przyjmuje się wartości planowane, które zostały wykazane  

w sprawozdaniu z wykonania budżetu j.s.t. za III kwartał oraz wartości wykonane z dwóch 

poprzednich lat wynikające ze sprawozdań rocznych.  

Wszystkie jednostki samorządu terytorialnego będące w nadzorze Izby, podjęły w terminie 

uchwały w sprawie uchwalenia budżetu na 2014 r. i przekazały do Regionalnej Izby 

Obrachunkowej w Opolu, celem oceny jej legalności, zgodnie z obowiązującymi przepisami 

prawa. W związku z powyższym, Kolegium Izby zbadało 88 uchwał budżetowych  

na 2014 rok, stwierdzając w jednym przypadku istotne naruszenie prawa oraz z jednym 

przypadku nieistotne naruszenie prawa. 
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Istotne naruszenie prawa dotyczyło uchwalenia przez organ stanowiący budżetu  

na rok 2014, przy jednoczesnym niezachowaniu w roku 2014 dopuszczalnego poziomu 

obciążenia budżetu spłatą długu, co jest niezgodne z art. 243 ufp. Ustawodawca art. 243 ufp 

określił ograniczenia przy uchwaleniu budżetu. W ocenie Kolegium Izby organ stanowiący 

nie może uchwalić budżetu, którego relacja spowoduje, że w roku budżetowym oraz  

w każdym roku następującym po roku budżetowym, relacja łącznej kwoty przypadających  

w danym roku budżetowym spłat rat kredytów i pożyczek wraz z należnymi w danym roku 

odsetkami, wykupów papierów wartościowych wraz z należnymi odsetkami i dyskontem, 

potencjalnych spłat kwot wynikających z udzielonych poręczeń i gwarancji do planowanych 

dochodów ogółem budżetu przekroczy średnią arytmetyczną z obliczonych do ostatnich 

trzech lat (dla roku 2014 z lat 2011-2013) relacji jej dochodów bieżących powiększonych  

o dochody ze sprzedaży majątku oraz pomniejszonych o wydatki bieżące, do dochodów 

ogółem budżetu. W toku prowadzonego postępowania nadzorczego, Kolegium Izby 

stwierdzając istotne naruszenie prawa, wyznaczyło termin na usunięcie nieprawidłowości. 

Jednostka dokonała zmian w zakresie dochodów i wydatków, jak również przychodów  

i rozchodów, przez co doprowadziła zapisy uchwały budżetowej do stanu zgodnego  

z prawem w zakresie i w terminie wskazanym przez Kolegium Izby. W związku z tym 

Kolegium Izby postanowiło umorzyć wszczęte postępowanie nadzorcze.  

W przypadku nieistotnego naruszenia prawa Kolegium Izby wskazało, że pokrycie 

planowanego w uchwale deficytu środkami pieniężnymi zdeponowanymi na lokacie 

terminowej w banku oraz wolnymi środkami narusza art. 212 ust. 1 pkt 3 w związku  

z art. 217 ust. 2 ufp. Ustawodawca art. 212 ust. 1 ufp określił obligatoryjne elementy,  

jakie powinna zawierać uchwała budżetowa, m.in. co do tego, że powinna określać kwotę 

planowanego deficytu wraz ze źródłami pokrycia deficytu (art. 212 ust. 1 pkt 3 ufp).  

Ponadto ustawodawca art. 217 ust. 2 ufp określił, że deficyt budżetu j.s.t. może być 

finansowany przychodami pochodzącymi ze sprzedaży papierów wartościowych 

wyemitowanych przez j.s.t., kredytów, pożyczek, prywatyzacji majątku j.s.t., nadwyżki 

budżetu z lat ubiegłych, wolnych środków jako nadwyżki środków pieniężnych na rachunku 

bieżącym budżetu samorządu terytorialnego, wynikających z rozliczeń wyemitowanych 

papierów wartościowych, kredytów i pożyczek z lat ubiegłych.  

Oceniając poprawność uchwał budżetowych na 2014 r. należy stwierdzić, że zostały one 

w 97,8% uchwalone w sposób przewidziany prawem przy respektowaniu określonych 

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

formalnej i materialnej oraz równowagi budżetowej.  

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

budżetu na 2014 rok stwierdziły, że 8,3% ogółu uchwał podjęto z naruszeniem prawa. 
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Największa ilość rozstrzygnięć nadzorczych dotyczyła stwierdzenia istotnego naruszenia 

prawa. Jak wynika ze Sprawozdania KRRIO, nie wszystkie jednostki w kraju dostosowały się 

do zaleceń RIO, gdyż 16 uchwał (0,5% ogółu uchwał) uznano za nieważne,  

w tym 8 nieważnych w części i 8 nieważnych w całości. 

Uchwalone budżety, w czasie ich wykonywania, ulegały zmianom. Zmiany strony 

dochodowej, wydatkowej, przychodowej i rozchodowej budżetów j.s.t. województwa 

opolskiego prezentuje poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 
Budżet wg uchwał 

budżetowych 
(tys. zł) 

Zmiany 
w ciągu roku 

Plan 
na  31.12.2014 r. 

(tys. zł) (tys. zł) 3:2 (%) 

1 2 3 4 5 

Dochody ogółem j.s.t. 4 434 043 191 490 4,3 4 625 533 

Wydatki ogółem j.s.t. 4 567 803 273 181 6,0 4 840 984 

Przychody ogółem j.s.t. 351 727 78 493 22,3 430 221 

Rozchody ogółem j.s.t. 217 968 -3 423 -1,6 214 544 

Wszystkie jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego dokonały  

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

wzrósł plan przychodów (o 22,3%), a najmniej zmienił się plan rozchodów (spadek o 1,6%). 

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

zwiększyły się o 273 181 tys. zł, a następnie planu dochodów – wzrost o 191 490 tys. zł. 

W poszczególnych jednostkach, największy wzrost kwot planu dochodów (o 27 675 tys. zł)  

i wydatków (o 26 054 tys. zł) wystąpił w mieście na prawach powiatu - Opolu, a największy 

spadek w powiecie krapkowickim (odpowiednio o 14 784 tys. zł dochody i o 15 077 tys. zł 

wydatki). 

Kolegium Izby zbadało 3 460 uchwał i zarządzeń zmieniających budżet na 2014 r.,  

w tym 845 uchwał podjętych przez organy stanowiące j.s.t. i ich związki. W porównaniu do 

roku 2013, Kolegium Izby zbadało więcej uchwał i zarządzeń zmieniających budżet (o 542). 

Prowadząc postępowanie nadzorcze w stosunku do tych uchwał i zarządzeń,  

Kolegium Izby orzekło nieważność 1 uchwały w całości. Wskazana nieprawidłowość 

dotyczyła dokonania zmian w uchwalonym budżecie bez inicjatywy, w tym zakresie,  

organu wykonawczego gminy, co narusza art. 60 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorządzie 

gminnym9 oraz art. 233 pkt 3 ufp. W toku prowadzonego postępowania nadzorczego, 

Kolegium Izby stwierdzając istotne naruszenie prawa, wyznaczyło termin na usunięcie 

nieprawidłowości. Jednostka nie dokonała zmian w sposób i w terminie wskazanym przez 

Kolegium Izby, przez co Kolegium podjęło uchwałę orzekającą jej nieważność w całości. 

                                                
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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W 2014 r. żadna j.s.t. nie wniosła skargi do WSA na podjęte przez Kolegium Izby 

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 2013  

i 2014. 

Wyszczególnienie 

2013 r. 2014 r. 

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

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

Gminy, w tym: 2 608 672 2 530 064 97,0 2 709 281 2 510 491 92,7 2 717 819 2 655 766 97,7 2 862 618 2 677 839 93,5 

- miejskie 310 249 302 864 97,6 317 448 295 590 93,1 320 064 313 763 98,0 343 369 322 110 93,8 

- miejsko-wiejskie 1 521 248 1 480 419 97,3 1 574 145 1 472 484 93,5 1 601 309 1 572 811 98,2 1 674 991 1 582 287 94,5 

- wiejskie 777 175 746 782 96,1 817 688 742 417 90,8 796 446 769 192 96,6 844 259 773 442 91,6 

Miasto na 
prawach powiatu 

626 521 610 276 97,4 694 347 644 692 92,8 630 072 625 573 99,3 668 412 630 131 94,3 

Powiaty 756 390 757 039 100,1 759 573 731 537 96,3 772 647 772 396 100,0 811 252 778 281 95,9 

Województwo 
samorządowe 

476 667 472 347 99,1 460 243 443 150 96,3 504 995 479 458 94,9 498 702 471 971 94,6 

Razem j.s.t. 4 468 251 4 369 726 97,8 4 623 444 4 329 870 93,7 4 625 533 4 533 192 98,0 4 840 984 4 558 222 94,2 

Analiza realności planowania dochodów przez jednostki samorządu terytorialnego 

województwa opolskiego wskazuje, że średnie ich wykonanie w 2014 roku wyniosło 98,0%  

(w 2013 r. 97,8%). W powiatach wykonano dochody w zaplanowanej wysokości. 

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

mieściła się w przedziale od 94,9% w województwie samorządowym do 99,3% w mieście  

na prawach powiatu. Wskaźnik wykonania dochodów w kraju wyniósł 97,8%. Na niepełne 

wykonanie planu dochodów ogółem j.s.t. w skali kraju, wpływ miało niższe o 7,2% wykonanie 

dochodów z tytułu dotacji celowych. Podobnie j.s.t. województwa opolskiego nie wykonały 

5,0% dotacji celowych oraz 1,8% dochodów własnych. 
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Wykonanie dochodów w poszczególnych gminach w 2014 r. wahało się od 75,7%  

w Skarbimierzu do 104,6% w Zdzieszowicach (w 2013 r. od 79,4% w Olszance do 109,4%  

w Gogolinie). W powiatach dochody wykonano od 97,6% w namysłowskim do 103,0%  

w krapkowickim (w 2013 r. od 97,9% w brzeskim do 104,3% w kluczborskim).  

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 2014 r. ogółem w żadnej z grup j.s.t. nie zostały wykonane w zaplanowanej 

wysokości, a ich średnia realizacja wyniosła 94,2%. W gminach wykonanie wydatków 

mieściło się w przedziale od 81,5% w Olszance do 99,0% w Głuchołazach (w roku 2013  

od 74,6% w Rudnikach do 97,7% w Głuchołazach). W powiatach wykonanie wydatków 

wahało się od 92,2% w kędzierzyńsko-kozielskim do 98,1% w prudnickim i strzeleckim  

(w 2013 r. od 93,2% w kluczborskim do 98,7% w prudnickim).  

W 2014 r. dochody wykonane przez wszystkie jednostki samorządu terytorialnego 

naszego województwa były niższe o 92 341 tys. zł od dochodów planowanych, a wykonane 

wydatki były niższe od planowanych o 282 762 tys. zł, na skutek czego, budżety zamknęły 

się łącznie deficytem w kwocie 25 030 tys. zł. 

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

województwa opolskiego. 

Wyszczególnienie 

2013 r. 2014 r. 

Wynik (tys. zł) Wynik (tys. zł) 

Plan Wykonanie Plan Wykonanie 

Gminy, w tym: -100 609 19 573 -144 798 -22 073 

- miejskie -7 198 7 273 -23 304 -8 347 

- miejsko-wiejskie -52 897 7 935 -73 682 -9 476 

- wiejskie -40 513 4 365 -47 812 -4 251 

Miasto na prawach powiatu -67 826 -34 416 -38 341 -4 558 

Powiaty -3 182 25 502 -38 604 -5 885 

Województwo samorządowe 16 425 29 197 6 293 7 487 

Razem j.s.t. -155 193 39 856 -215 451 -25 030 

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 
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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. 

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 ufp10, który wprowadził zakaz planowania wydatków bieżących 

większych niż dochody bieżące powiększone o nadwyżkę budżetową z lat ubiegłych i wolne 

środki. Na koniec 2014 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 2014 r. znalazły pokrycie w dochodach bieżących powiększonych o nadwyżkę 

budżetową z roku ubiegłego i wolne środki.  

W 2014 r. różnica pomiędzy dochodami bieżącymi a wydatkami bieżącymi,  

gdy nie uwzględniano wpływu nadwyżki budżetowej i wolnych środków, była liczbą ujemną11 

jedynie w powiecie kluczborskim (1 649 tys. zł). W 2013 r. deficyt operacyjny wystąpił  

w gminie Świerczów w wysokości 210 tys. zł.  

Najwyższa kwota nadwyżki operacyjnej wystąpiła w samorządowym województwie 

opolskim - 45 664 tys. zł i mieście na prawach powiatu 39 517 tys. zł, a najniższa w gminie 

Łambinowice - 285 tys. zł. 

W skali kraju ujemna różnica pomiędzy dochodami bieżącymi a wydatkami bieżącymi,  

gdy nie uwzględniano wpływu nadwyżki budżetowej i wolnych środków wystąpiła w 55 j.s.t. 

                                                
10

 Art. 242 ust. 1 ufp - 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 ufp - 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. 
11

 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. 



16 

Należy wskazać, że w 37 j.s.t. w kraju ujemną różnicę pokryto środkami pochodzącymi  

z nadwyżek z lat ubiegłych oraz wolnych środków12. 

1.4. Wieloletnia prognoza finansowa – wyniki opiniowania projektów i badania uchwał 

Zgodnie z art. 227 ufp jednostki samorządu terytorialnego, sporządzają wieloletnią 

prognozę finansową (WPF). Umożliwia ona władzom j.s.t. 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 j.s.t., są badane w trybie nadzoru przez kolegia izb. Zgodnie z rozporządzeniem 

Ministra Finansów w sprawie wieloletniej prognozy finansowej13, 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 2014 rok. Łącznie wydano 88 opinii, w tym 79 pozytywnych 

(89,8%), 7 z uwagami (7,9%) oraz 2 opinie negatywne (2,3%).  

Wyniki opiniowania w podziale na poszczególne typy jednostek samorządu terytorialnego 

przedstawia poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 
Opinie pozytywne 

Opinie z 
uwagami 

Opinie 
negatywne 

Opinie 
razem 

ilość (%) ilość (%) ilość (%) ilość 

Gminy 64 91,4 5 7,1 1 1,4 70 

Miasto na 
prawach powiatu 

1 100,0 - - - - 1 

Powiaty 9 81,8 1 9,1 1 9,1 11 

Województwo 1 100,0 - - - - 1 

Związki 4 80,0 1 20,0 - - 5 

Razem 79 89,8 7 7,9 2 2,3 88 

 

 

                                                
12

 Według Sprawozdania KRRIO w 3 j.s.t. jako przyczynę niezachowania relacji z art. 242 ust. 2 ufp wskazano 
realizację wydatków bieżących z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 3 w sytuacji, gdy środki te  
nie zostały przekazane w danym roku budżetowym; w 4 j.s.t. na podstawie art. 240a ust. 4 ufp; w 2 j.s.t. na 
podstawie 240a ust. 8 ufp; w 9 j.s.t. z innych przyczyn np. wypłaty zasądzonych odszkodowań na rzecz osób 
fizycznych i prawnych, niższych niż planowana realizacji podatkowych i niepodatkowych dochodów bieżących. 
13

 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 10 stycznia 2013 r. w sprawie wieloletniej prognozy finansowej 
samorządu terytorialnego (j.t. Dz.U. z 2015 r., poz. 92). 
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Składy orzekające zwróciły uwagę na nieprawidłowości: 

− planowana kwota długu powiatu nie uwzględniała zobowiązań wynikających z zawartej 

umowy na realizację zadania pn. „Zwiększenie efektywności energetycznej w obiektach 

użyteczności publicznej powiatu”. Niezaliczenie wskazanego zobowiązania do kwoty 

długu powiatu narusza art. 226 ust. 1 pkt 6 w związku z art. 72 ufp oraz § 3 pkt 2 

rozporządzenia Ministra Finansów w sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji tytułów 

dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego14, 

− wydatki bieżące gminy na rok 2014 zaplanowano na poziomie niższym  

od przewidywanego ich wykonania za rok 2013. W objaśnieniach przyjętych wartości  

do WPF nie ustosunkowano się do zmniejszenia wartości wydatków bieżących.  

Biorąc pod uwagę wpływ wielkości planowanych wydatków bieżących na spełnienie 

relacji z art. 243 ufp skład orzekający wskazywał, iż niewielkie odchylenia od wykonania 

wielkości planowanych w projekcie uchwały może spowodować brak spełnienia  

ww. relacji, 

− na podstawie sprawozdania Rb-27S z wykonania dochodów budżetowych za III kwartały 

2013 r., mając na uwadze stosunkowo niskie zrealizowanie dochodów ze sprzedaży 

majątku w 2013 r.,  skład orzekający wskazał, że niewykonanie zaplanowanych wartości 

może mieć wpływ na realizację wskaźników z art. 243 ufp i możliwość uchwalenia 

budżetów w latach przyszłych, 

− nie odniesiono się w objaśnieniach przyjętych wielkości do znaczącego obniżenia 

wydatków bieżących w 2017 roku,  

− dane zawarte w projekcie WPF na rok 2014 w zakresie wielkości poszczególnych 

przychodów budżetu nie były zgodne z danymi zawartymi w projekcie uchwały 

budżetowej na 2014 rok, co naruszało art. 229 ufp,  

− skład orzekający poddał w wątpliwość zasadność zaplanowania corocznie kwoty 

przychodów z tytułu wolnych środków, co wskazywałoby na planowanie zaciągania 

pożyczek i kredytów z założeniem ich niewykorzystania w całości do końca danego roku, 

− objaśnienia zawarte w projekcie nie odnosiły się do przyjętych wartości, tym samym  

nie wypełniono dyspozycji art. 226 ust. 2a ufp, 

− przedłożony projekt uchwały w sprawie WPF nie zawierał podstawy prawnej jej podjęcia. 

W toku opiniowania projektów uchwał w sprawie wieloletniej prognozy finansowej  

na 2014 r. wydano 2 opinie negatywne o WPF, w których skład orzekający wskazał  

na następujące nieprawidłowości: 

− niespełnienie relacji, o których mowa w art. 243 oraz art. 244 ufp, obliczonych w oparciu 

o plan trzech kwartałów roku poprzedzającego rok budżetowy,   

                                                
14

 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegółowego sposobu klasyfikacji 
tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego długu publicznego (Dz.U. z 2011 r. Nr 298, poz. 1767). 
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− niezrealizowanie w 2013 r. zaplanowanych dochodów ze sprzedaży mienia, co będzie 

miało wpływ na relacje, o których mowa w art. 243 ufp, w latach następnych, 

− rozbieżność w zakresie dochodów bieżących w projekcie uchwały w sprawie WPF  

z wielkością tych dochodów określoną w projekcie uchwały budżetowej na 2014 rok,  

co wskazuje na naruszenie art. 229 ufp. 

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. 

Począwszy od 2014 r. zaczęły obowiązywać przepisy określone art. 243 i 244 ufp,  

które związane są z indywidualnym wskaźnikiem spłat zadłużenia j.s.t. Na wielkość tego 

wskaźnika mają wpływ m.in. dochody i wydatki bieżące oraz majątkowe jednostki.  

Do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu wpłynęło 88 uchwał w sprawie 

uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej na 2014 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 

Miasto na 
prawach 
powiatu 

Powiaty 
Województwo 
samorządowe 

Związki 

1. Nie stwierdzono naruszenia prawa  69 1 11 1 5 87 

2. Stwierdzono istotne naruszenia prawa  – – – – – – 

3. Stwierdzono nieistotne naruszenia prawa  – – – – – – 

4. Nieważność w części – – – – – – 

5. Nieważność w całości  1 – – – – 1 

     Razem 70 1 11 1 5 88 

Kolegium Izby, 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 oraz spełnienie wymogów określonych art. 243-244 ufp. 

Badając uchwały w sprawie uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej,  

Kolegium Izby w stosunku do 1 uchwały stwierdziło jej nieważność w całości, poprzez 

uchwalenie przez organ stanowiący wieloletniej prognozy finansowej wraz z prognozą kwoty 

długu na lata 2014-2020, w której w latach 2014-2015 nie został zachowany dopuszczalny 

poziom obciążenia budżetu spłatą długu, co narusza art. 243 ufp.  

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

planowania wieloletniego oraz na powiązanie tego aktu z uchwałą budżetową, Kolegium 

Izby wskazywało na potrzebę doprowadzenia WPF do zgodności z uchwałą budżetową  

oraz do obowiązujących przepisów prawa.  
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Kolegium Izby zbadało 718 uchwał i zarządzeń zmieniających wieloletnią prognozę 

finansową na 2014 r. i lata następne, w tym 544 uchwały podjęte przez organy stanowiące 

j.s.t. i ich związki. Badając uchwały w sprawie zmiany WPF, Kolegium Izby orzekło 

nieważność 1 uchwały w całości. 

Kolegium Izby orzekając nieważność uchwały w sprawie zmian WPF w całości stwierdziło 

nieprawidłowość polegającą na dokonaniu zmian w wieloletniej prognozie finansowej  

bez inicjatywy, w tym zakresie, organu wykonawczego gminy, co narusza art. 230 ust. 1 ufp.  

W ocenie Kolegium Izby wyłączne prawo inicjatywy uchwałodawczej oznacza, że organ 

stanowiący uchwalając zmiany uchwały w sprawie wieloletniej prognozy finansowej  

na podstawie przedstawionego projektu, nie może wprowadzić własnych dowolnych 

poprawek w kwestiach nieobjętych tym projektem. Działanie wykraczające poza inicjatywę 

stanowi istotne naruszenie prawa. 

W 2014 r. żadna j.s.t. nie wniosła skargi do WSA na podjęte przez Kolegium Izby 

rozstrzygnięcia nadzorcze dotyczące uchwał i zarządzeń zmieniających wieloletnią 

prognozę finansową.  

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 spłaty zadłużenia. Zgodnie z art. 121 ust. 2 

ustawy Przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicznych15, indywidualny wskaźnik 

spłaty zobowiązań miał po raz pierwszy zastosowanie do uchwał budżetowych na 2014 rok. 

Wcześniej (w latach 2011-2013) organ wykonawczy był zobowiązany na podstawie  

art. 122 ust. 3 powyższej ustawy, do załączenia do wieloletniej prognozy finansowej 

informacji o relacji wynikającej z art. 243 ufp.  

System indywidualnego wskaźnika spłaty zobowiązań uzależnia planowaną wysokość 

zaciąganych zobowiązań od zdolności do ich spłaty. 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 

                                                
15

 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicznych  
(Dz.U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1241 ze zm.). 
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wykazane w sprawozdaniach budżetowych za III kwartał, natomiast dla dwóch poprzednich 

lat - wartości wykonane, wynikające ze sprawozdań rocznych16.  

Kształtowanie się wielkości indywidualnych wskaźników spłaty zobowiązań j.s.t. 

województwa opolskiego zaprezentowano na podstawie przedłożonych do Izby uchwał  

i zarządzeń w sprawie wieloletnich prognoz finansowych, które zostały podjęte  

do dnia 31.12.2014 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 8 37 17 8 

Miasto na prawach powiatu - 1 - - 

Powiaty 3 7 1 - 

Województwo samorządowe - 1 - - 

Razem (ilość j.s.t.) 11 46 18 8 

Według uchwał WPF, na koniec 2014 r. w 8 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. (46) posiadała maksymalny 

dopuszczalny wskaźnik spłaty zobowiązań na poziomie wyższym, jednakże 

nieprzekraczającym 10%. W 8 gminach wskaźnik ten był wyższy od 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. 

 

 

                                                
16

 Mając na uwadze, że wielkości w wieloletniej prognozie finansowej mają być realistyczne  
(art. 226 ufp), przy wyliczaniu relacji z art. 243 ufp w miejsce danych planowanych według stanu na koniec  
III kwartału roku poprzedzającego rok budżetowy, jednostka ujmuje faktyczne wykonanie wielkości budżetowych 
wynikające ze sprawozdań rocznych za rok poprzedzający rok budżetowy (dla roku 2014 – wykonanie lat  
2011-2013). 
17

 

Dane w tabeli przedstawiono na podstawie ostatniej uchwały (zarządzenia) podjętej w 2014 r.  
przez wszystkie j.s.t. województwa opolskiego. 
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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  4 3 36 27 

Miasto na prawach powiatu - - 1 - 

Powiaty 1 1 6 3 

Województwo samorządowe - - 1 - 

Razem (ilość j.s.t.) 5 4 44 30 

 

Na podstawie podjętych w analizowanym okresie uchwał stwierdzono, że we wszystkich 

j.s.t. województwa opolskiego został spełniony wskaźnik wynikający z art. 243 ufp. W 5 j.s.t. 

województwa opolskiego wielkość różnicy pomiędzy lewą i prawą stroną wzoru wskaźnika  

z art. 243 ufp, jeśli chodzi o 2014 r., była na poziomie minimalnym. Oznacza to znaczne 

ograniczenia możliwości zaciągania kolejnych zobowiązań oraz konieczność działań w celu 

niepogarszania łącznego maksymalnego limitu spłaty. W 30 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 

Dochody jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2014 r. wyniosły 

4 533 192 tys. zł i stanowiły 98,0% planu. W porównaniu do roku ubiegłego, dochody uległy 

zwiększeniu o 3,7%. Wzrost dochodów nastąpił we wszystkich grupach j.s.t. i mieścił się  

w przedziale od 1,5% w województwie samorządowym do 5,0% w gminach.  

Planowanie i wykonanie dochodów budżetów jednostek samorządu terytorialnego 

w 2014 r. w podziale na dochody własne, subwencje i dotacje celowe obrazuje tabela. 

Rodzaje dochodów 

2013 r. 2014 r. 

Dynamika 

wykonanych dochodów 

(%) 

Wykonanie Plan Wykonanie Wykonanie  
(%) 
(4:3) 

Województwo 
opolskie 

(4:2) 
Polska 

(tys. zł) (tys. zł) (tys. zł) 

1 2 3 4 5 6 7 

Gminy 

Dochody ogółem, z tego: 2 530 064 2 717 819 2 655 766 97,7 105,0 105,6 

- dochody własne 1 353 642 1 472 115 1 440 809 97,9 106,4 108,2 

- dotacje  438 900 531 384 500 048 94,1 113,9 109,2 

- subwencja ogólna 737 523 714 320 714 909 100,1 96,9 99,2 

Miasto na prawach powiatu 

Dochody ogółem, z tego: 610 276 630 072 625 573 99,3 102,5 104,8 

- dochody własne 360 540 390 192 389 152 99,7 107,9 106,7 

- dotacje  89 138 84 678 81 219 95,9 91,1 105,1 

- subwencja ogólna 160 597 155 202 155 202 100,0 96,6 99,8 

Powiaty 

Dochody ogółem, z tego: 757 039 772 648 772 396 100,0 102,0 103,1 

- dochody własne 243 664 249 831 252 907 101,2 103,8 108,0 

- dotacje  178 062 189 651 186 078 98,1 104,5 104,2 

- subwencja ogólna 335 313 333 166 333 411 100,1 99,4 99,1 

Województwo samorządowe 

Dochody ogółem, z tego: 472 347 504 994 479 458 94,9 101,5 110,1 

- dochody własne 126 791 127 059 116 698 91,8 92,0 103,9 

- dotacje  238 738 267 941 252 766 94,3 105,9 116,0 

- subwencja ogólna 106 818 109 994 109 994 100,0 103,0 108,7 

Razem j.s.t. 

Dochody ogółem, z tego: 4 369 726 4 625 533 4 533 192 98,0 103,7 105,9 

- dochody własne 2 084 637 2 239 197 2 199 566 98,2 105,5 107,4 

- dotacje  944 838 1 073 654 1 020 111 95,0 108,0 110,2 

- subwencja ogólna 1 340 251 1 312 682 1 313 516 100,1 98,0 99,9 
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Dynamika dochodów ogółem j.s.t. wskazuje na wzrost dochodów własnych, dotacji  

i spadek kwoty subwencji ogólnej. 

W 2014 r. odnotowano wzrost dochodów własnych we wszystkich typach j.s.t. z wyjątkiem 

dochodów województwa samorządowego, który mieścił się w przedziale od 3,8%  

w powiatach do 7,9% w mieście na prawach powiatu.  Wzrost subwencji ogólnej wystąpił 

jedynie w województwie samorządowym (o 3,0%), natomiast spadek nastąpił w pozostałych 

grupach od (o 3,4%) w mieście na prawach powiatu do (o 0,6%) w powiatach. W stosunku 

do roku ubiegłego subwencja zmalała o 2,0%. Dochody z dotacji celowych zmniejszyły się 

jedynie w mieście na prawach powiatu (o 8,9%), natomiast wzrosły w pozostałych typach  

od 4,5% w powiatach do 13,9% w gminach. Średni wzrost dotacji we wszystkich j.s.t. 

województwa opolskiego wyniósł 8,0 %. 

W kraju dochody zwiększyły się w porównaniu do roku ubiegłego o 5,9%.  

Wzrost dochodów ogółem j.s.t. województwa opolskiego ukształtował się o 2,2 punktu 

procentowego poniżej średniego wskaźnika dla kraju. W poszczególnych grupach jednostek 

sytuacja była 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. 

50,7 22,9 26,4 48,5 22,5 29,0 

Gminy 49,3 21,6 29,1 54,3 18,8 26,9 

Miasto na prawach 
powiatu 

59,8 18,1 22,1 62,2 12,9 24,9 

Powiaty 31,3 25,9 42,8 32,7 24,1 43,2 

Województwo 
samorządowe 

36,9 46,9 16,2 24,3 52,7 23,0 

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 2,2 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 5,0; 2,4; 1,4 punktu procentowego. Niekorzystna, w porównaniu z krajową, 

była jedynie struktura województwa samorządowego, z uwagi na niższy o 12,6 punktu 

procentowego udział dochodów własnych. 
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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  

2 239 197 tys. zł, a uzyskały je poniżej przyjętego planu – 2 199 566 tys. zł. Jedynie  

w powiatach uzyskano dochody własne powyżej przyjętego planu – 101,2% W gminach,  

mieście na prawach powiatu i województwie samorządowym dochody własne zostały 

wykonane poniżej planu odpowiednio 97,9%, 99,7% i 91,8%. 

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

o 5,5%. Wzrost dochodów własnych odnotowano we wszystkich typach j.s.t.,  

z wyjątkiem województwa samorządowego. Mieścił się on w przedziale od 3,8% w powiatach 

do 7,9% w mieście na prawach powiatu. W województwie samorządowym dochody własne 

obniżyły się o 8,0%. 

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

województwa opolskiego była niższa od średniej o 1,9 punktu procentowego. Należy przy 

tym zaznaczyć, że jedynie dochody własne miasta na prawach powiatu rosły szybciej niż 

dochody własne tej grupy jednostek w kraju, a w pozostałych typach j.s.t. były niższe  

od poziomu krajowego. 

Istotne źródło dochodów własnych stanowiły udziały we wpływach z podatków 

dochodowych j.s.t., zajmując w strukturze dochodów własnych: gmin – 32,6%, miasta  

na prawach powiatu – 42,4%, powiatów – 50,3% i województwa samorządowego – 77,1%. 

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 2014 wyniosły  

1 600 510 tys. zł. 

Dochody podatkowe gmin i miasta na prawach powiatu w latach 2013 – 2014 ujęto  

w poniższej tabeli. 

                                                
18

 Patrz przypis 7. 
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Lp. Wyszczególnienie 

Wpływy (tys. zł) Struktura (%) 

2013 r. 2014 r. 2013 r. 2014 r. 

Opole gminy Opole gminy Opole gminy Opole gminy 

Dochody podatkowe 250 406 1 063 952 265 295 1 118 077 100,0 100,0 100,0 100,0 

1. 
Udziały w podatku 
dochodowym od osób 
prawnych 

12 405 25 983 12 242 20 012 5,0 2,4 4,6 1,8 

2. 
Udziały w podatku 
dochodowym od osób 
fizycznych 

143 877 412 358 152 844 450 370 57,5 38,9 57,6 40,3 

3. Podatek rolny 559 92 003 423 90 995 0,2 8,6 0,2 8,1 

4. 
Podatek od 
nieruchomości 

75 868 469 235 80 687 491 382 30,3 44,1 30,4 43,9 

5. 
Podatek od środków 
transportowych 

5 286 16 447 5 829 17 077 2,1 1,5 2,2 1,5 

6. Opłata skarbowa 3 517 7 106 3 801 7 161 1,4 0,7 1,4 0,6 

7. 
Podatek od czynności 
cywilnoprawnych 

6 802 20 399 6 558 20 818 2,7 1,9 2,5 1,9 

8. Opłata targowa 365 4 023 398 4 304 0,1 0,4 0,2 0,4 

9. 
Pozostałe podatki i 
opłaty 

1 727 16 398 2 513 15 958 0,7 1,5 0,9 1,4 

Dochody podatkowe gmin w 2014 roku wyniosły 1 118 077 tys. zł i zwiększyły się o 5,1%  

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

podatek od nieruchomości, który stanowił 43,9% ich struktury. Udziały w podatku 

dochodowym od osób fizycznych stanowiły średnio 40,3%, a podatek rolny 8,1% uzyskanych 

dochodów podatkowych. Pozostałe źródła dochodów podatkowych gmin zajmowały  

w strukturze od 0,4% - opłata targowa, do 1,9% – podatek od czynności cywilnoprawnych. 

W porównaniu do roku ubiegłego, w gminach wzrosły dochody z sześciu źródeł, od 0,8% 

w opłacie skarbowej do 9,2% w udziałach w podatku dochodowym od osób fizycznych. 

Spadek dochodów wystąpił w trzech źródłach dochodów podatkowych tj. w udziałach  

w podatku dochodowym od osób prawnych - 23%, podatku rolnym 1,1% i pozostałych 

podatkach i opłatach - 2,7%. W strukturze dochodów podatkowych gmin nastąpiły niewielkie 

zmiany. Najwięcej wzrosły udziały w podatku dochodowym od osób fizycznych (o 1,4 punktu 

procentowego), natomiast najbardziej zmalały udziały w podatku dochodowym od osób 

prawnych (o 0,6 punktu procentowego). Udział dochodów z podatku od środków 

transportowych, z podatku od czynności cywilnoprawnych i opłaty targowej pozostał  

na poziomie z roku ubiegłego. 

W 2014 r. dochody podatkowe w mieście na prawach powiatu wyniosły 265 295 tys. zł  

i wzrosły, w porównaniu do roku ubiegłego, o 5,9%.  

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

jak i powiatowi, w strukturze dochodów podatkowych zajmowały 62,2%. Drugim pod 

względem wielkości, był podatek od nieruchomości, który stanowił 30,4% dochodów 

podatkowych. Pozostałe wpływy z podatków miały niewielki udział w strukturze dochodów 
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podatkowych: od 0,2% w przypadku opłaty targowe i podatku rolnego do 2,5% w podatku  

od czynności cywilnoprawnych.  

W mieście na prawach powiatu wzrost dochodów podatkowych wahał się od 6,2%  

- w udziałach w podatku dochodowym od osób fizycznych do 45,5% - w pozostałych 

podatkach i opłatach, natomiast spadek mieścił się w przedziale od 24,3% - w podatku 

rolnym do 1,3% - w udziałach w podatku dochodowym od osób prawnych. W strukturze 

dochodów podatkowych miasta na prawach powiatu nastąpiły jeszcze mniejsze zmiany niż  

w gminach.  

Dochody podatkowe powiatów i województwa w latach 2013 - 2014 przedstawia tabela. 

Wyszczególnienie 

Wpływy (tys. zł) Struktura (%) 

2013 r. 2014 r. 2013 r. 2014 r. 

Powiaty 
Woj.  

samorządowe 
Powiaty 

Woj.  
samorządowe 

Powiaty 
Woj.   

samorządowe 
Powiaty 

Woj.   
samorządowe 

Dochody 
podatkowe 

118 367 102 244 127 139 89 999 100,0 100,0 100,0 100,0 

1. 

Udziały w 
podatku 
dochodowym 
od osób 
prawnych 

5 415 79 783 4 136 65 680 4,6 78,0 3,3 73,0 

2. 

Udziały w 
podatku 
dochodowym 
od osób 
fizycznych 

112 952 22 461 123 003 24 319 95,4 22,0 96,7 27,0 

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 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, który wyniósł odpowiednio 8,9%  

i 8,3%, natomiast spadek nastąpił w udziałach w podatku dochodowym od osób prawnych  

o 23,6% i o 17,7% . 

Dochody podatkowe powiatów wyniosły 127 139 tys. zł i wzrosły, w porównaniu do roku 

ubiegłego, średnio o 7,4%. Dochody z tytułu udziału w podatku dochodowym od osób 

fizycznych stanowiły 96,7% wpływów z podatków. 

Dochody podatkowe województwa wyniosły 89 999 tys. zł i zmniejszyły się, w porównaniu  

do roku ubiegłego o 12,0%. W strukturze dochodów podatkowych dominował udział  

w podatku dochodowym od osób prawnych – 73,0%. 

2.1.1.1. Planowanie i realizacja dochodów podatkowych 

Planowane dochody podatkowe jednostek samorządu terytorialnego województwa 

opolskiego wyniosły 1 601 836 tys. zł i zostały zrealizowane w kwocie 1 600 510 tys. zł,  
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co stanowiło 99,9% przyjętego planu. W stosunku do roku ubiegłego, wzrosły one o 4,3%, 

stanowiąc 35,3% ogółu dochodów. Wykonanie ogółem dochodów podatkowych wahało się 

od 91,1% w województwie samorządowym do 104,1% w powiatach.  

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

się w przedziale od 101,9% (podatek od środków transportowych) do 102,5%  

(opłata targowa). Pozostałe dochody wykonano poniżej przyjętego planu od 81,0%  

w udziałach w podatku dochodowym od osób prawnych do 99,5% w podatku rolnym  

i podatku od czynności cywilnoprawnych.  

W mieście na prawach powiatu 5 źródeł dochodów zostało wykonanych ponad przyjęty 

plan. Ich wykonanie wahało się od 100,8% w udziałach w podatku dochodowym od osób 

prawnych do 135,3% w pozostałych podatkach i opłatach. Pozostałe źródła dochodów 

podatkowych wykonano poniżej przyjętego planu od 84,6% w podatku rolnym do 99,5%  

w opłacie targowej.  

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

prawnych zrealizowano w 111,1% przyjętego planu, a z udziałów w podatku dochodowym  

od osób fizycznych w 103,9%.  

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

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

(odpowiednio w 88,4% i w 99,3%). 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego starały się realistycznie 

planować dochody podatkowe. 

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 podatkowa19 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 nad uchwałami podatkowymi jest sprawowany 

wyłącznie w oparciu o kryterium legalności i ma na celu zagwarantowanie przestrzegania 

prawa przez organy j.s.t. 

Badając uchwały w sprawach podatkowych, Kolegium Izby zwracało uwagę na treść 

podjętego aktu, kompetencje organu do podjęcia aktu oraz na uwzględnienie w nich zapisu  

o dochowaniu ustawowego trybu ogłoszenia uchwały w Dzienniku Urzędowym Województwa 

Opolskiego i jej wejściu w życie. 

                                                
19

 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (j.t. Dz.U. z 2015 r., poz. 613 ze zm.), zwana dalej 
uOp. 
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W 2014 r. Kolegium Izby zbadało 220 uchwał w sprawie podatków i opłat lokalnych,  

z czego w 3 uchwałach (1,4%) znalazły się zapisy naruszające prawo. Kolegium Izby orzekło 

nieważność 3 uchwał w części. W porównaniu z rokiem 2013, znacznie zmniejszyła się 

liczba podjętych przez j.s.t. uchwał w sprawie podatków i opłat lokalnych oraz liczba 

stwierdzanych w nich nieprawidłowości. Należy wskazać, że w 2013 r. Kolegium Izby 

zbadało 501 uchwał podatkowych, z czego aż 279 uchwał dotyczyło kwestii związanych  

z gospodarką odpadami. Liczba zakwestionowanych uchwał zmniejszyła się o 21. 

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 20 20 - - - - 

Inkaso opłaty skarbowej 5 5 - - - - 

Inkaso opłaty za odpady 
komunalne 

12 12 - - - - 

Opłata od posiadania psa  1 1 - - - - 

Opłata prolongacyjna 1 1     

Opłata targowa 15 15 - - - - 

Opłata adiacencka 3 3     

Podatek leśny 1 1 - - - - 

Podatek od nieruchomości 49 49 - - - - 

Podatek od środków 
transportowych 

28 27 1 - 1 - 

Podatek rolny 13 13 - - - - 

W sprawie formularzy 
podatkowych 

4 4 - - - - 

W sprawie ulg dla inwestorów 27 25 2 - 2 - 

W sprawie ustalenia stawki 
opłaty za odpady komunalne 

4 4 - - - - 

W sprawie określenia terminu 
uiszczenia opłaty za odpady 
komunalne 

8 8 - - - - 

W sprawie wyboru metody 
ustalenia opłat za odpady 
komunalne 

14 14 - - - - 

W sprawie wzoru deklaracji o 
wysokości opłaty za odpady 
komunalne 

15 15 - - - - 

Podsumowanie ilość/  
                             (%) 

220 
100,0 

217 
98,6 

3 
1,4 

0 
0 

3 
1,4 

0 
0 

Kolegium Izby orzekając nieważność uchwał podatkowych w części stwierdziło następujące 

nieprawidłowości polegające na tym, że: 

− zawarto postanowienie o odpowiedzialności karnej za składanie fałszywych danych,  

co narusza art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych20. Zdaniem Kolegium 

Izby postanowienia organu stanowiącego dotyczące oświadczenia składanego pod 

                                                
20

 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (j.t. Dz.U. z 2014 r., poz. 849 ze zm.), 
zwanej dalej upol. 
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rygorem odpowiedzialności karnej z art. 233 § 1 Kodeksu karnego21 wykraczają poza 

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

przedmiotowego uchwały. W świetle art. 233 § 2 i 6 Kk warunkiem odpowiedzialności,  

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

odebrania oświadczenia pod rygorem odpowiedzialności karnej, a takiej delegacji  

nie zawierały przepisy ustaw ujęte w podstawie prawnej uchwały, 

− ustalono roczną stawkę podatku od środków transportowych od ciągników siodłowych  

i balastowych przystosowanych do używania łącznie z naczepą lub przyczepą  

o dopuszczalnej masie całkowitej zespołu pojazdów „nie mniej niż 12 ton do mniej niż  

40 ton, z trzema osiami, z innymi systemami zawieszenia”, w wysokości wyższej  

niż dopuszczalna stawka dla tego przedmiotu opodatkowania, co narusza art. 10 ust. 1 

pkt 4 upol. Stawki podatku od środków transportowych określane przez radę w uchwale 

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

minimalnych ustalonych w ustawie. W świetle art. 10 ust. 1 upol, przyznaje się organowi 

stanowiącemu kompetencje do określania w drodze uchwały wysokości stawek podatku 

od środków transportowych dla przedmiotów opodatkowania, ale w wysokościach 

określonych w ww. ustawie.  

Podsumowując wyniki badania nadzorczego uchwał w sprawie gospodarowania 

odpadami należy stwierdzić, że w 2014 r. Kolegium Izby zbadało o 241 mniej uchwał niż  

w roku poprzednim. Należy zauważyć, że w 2013 r. wprowadzono reformę systemu 

gospodarowania odpadami komunalnymi, które nałożyła na samorządy obowiązek 

przygotowania oraz wdrożenia systemu, który zapewni selektywne zbieranie odpadów, 

doprowadzi do ograniczenia składowania i umożliwi lepsze zagospodarowanie. W praktyce 

okazało się, że znowelizowana ustawa22 zawierała przepisy niejasne, nieprecyzyjne  

i budzące przez to wątpliwości interpretacyjne. W związku z powyższym samorządy 

podejmowały uchwały z naruszeniem prawa i były zobligowane do dostosowania się  

do zaleceń Kolegium Izby. 

2.1.1.3. Wyniki kontroli realizacji dochodów podatkowych 

Kontrole przeprowadzone przez RIO w 2014 roku objęły jednostki samorządu 

terytorialnego województwa opolskiego, których dochody w analizowanym okresie wyniosły 

łącznie 1 214 845 tys. zł (w tym dochody z tytułu podatku: od nieruchomości  

– 127 515 tys. zł, od środków transportowych – 4 851 tys. zł oraz rolnego – 33 873 tys. zł). 

                                                
21

 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. z 1997r. Nr 88, poz. 553 ze zm.), zwana dalej Kk. 
22

  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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Stwierdzone w toku kontroli nieprawidłowości skutkowały uszczupleniem wpływów  

do budżetów kontrolowanych jednostek z tytułu podatków i opłat o kwotę 72 276 zł.  

Jedną z nieprawidłowości stwierdzanych przez inspektorów RIO w Opolu w 2014 r.  

było nieweryfikowanie lub nierzetelne weryfikowanie podstaw opodatkowania podatkiem  

od nieruchomości. Nieprawidłowość tę stwierdzono w 4 kontrolowanych jednostkach.  

W gminie Pakosławice podatnik będący przedsiębiorcą prowadzącym działalność 

gospodarczą w formie spółki z ograniczoną odpowiedzialnością nieprawidłowo wykazał 

powierzchnię budynków podlegających opodatkowaniu podatkiem od nieruchomości.  

Część budynków o powierzchni 593 m² będących w posiadaniu przedsiębiorcy zostało 

wykazanych w deklaracji jako budynki pozostałe. W myśl art. 1a ust. 1 pkt 3 ustawy  

o podatkach i opłatach lokalnych budynki będące w posiadaniu przedsiębiorcy lub innego 

podmiotu prowadzącego działalność gospodarczą stanowią budynki związane  

z prowadzeniem działalności gospodarczej, z wyjątkiem budynków mieszkalnych,  

chyba że przedmiot opodatkowania nie jest i nie może być wykorzystywany do prowadzenia 

tej działalności ze względów technicznych. W omawianym przypadku budynki będące  

w posiadaniu przedsiębiorcy nie są budynkami mieszkalnymi, co wynika z wypisów  

z ewidencji gruntów i budynków. Pomimo, że deklaracje zostały poddane czynnościom 

sprawdzającym, organ podatkowy nie zwrócił się do podatnika o ich skorygowanie  

lub złożenie niezbędnych wyjaśnień w sprawie informacji zawartych w deklaracjach.  

W omawianym przypadku nie podjęto również innych procedur podatkowych, do których 

upoważniony jest organ podatkowy, tj. nie przeprowadzono kontroli podatkowej oraz  

nie wszczęto postępowania podatkowego w celu dokładnego ustalenia stanu faktycznego 

niezbędnego do określenia prawidłowej wysokości zobowiązania podatkowego.  

Powyższe skutkowało zaniżeniem dochodów gminy z tytułu podatku od nieruchomości  

o kwoty: 4 178,18 zł w 2013 r., 9 766,71 zł w 2012 r. oraz 9 369,40 zł w 2011 r. 

W gminie Dąbrowa kontrola wykazała, iż w deklaracjach na podatek od nieruchomości 

podatnik będący przedsiębiorcą prowadzącym działalność gospodarczą w formie spółki  

z ograniczoną odpowiedzialnością wykazał 84 m² budynków pozostałych zamiast budynków 

związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej. Zadeklarowany podatek został 

zaniżony o kwotę 1 025,00 zł w 2012 r. oraz o kwotę 1 096,00 zł w 2013 r. W tej samej 

gminie podatnik będący przedsiębiorcą prowadzącym działalność gospodarczą w formie 

spółki jawnej nie złożył deklaracji w sprawie podatku od nieruchomości na 2012 r. natomiast 

w deklaracji złożonej w 2013 r. obliczył podatek od nieruchomości za 6 miesięcy 2013 r. 

Ponadto kontrolujący ustalili, że przedmiotowe nieruchomości wykorzystywane są  

do prowadzenia działalności gospodarczej. W związku z powyższym do opodatkowania  

ww. nieruchomości należało zastosować najwyższe stawki przewidziane dla gruntów  
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i budynków związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej. W 2012 r. podatek 

został zaniżony o kwotę 7 812,00 zł natomiast w 2013 r. o kwotę 10 306,00 zł.  

W gminie Bierawa podatnik nieprawidłowo określił w złożonych w 2013 r. deklaracjach 

podatkowych przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomości, gdyż nie uwzględnił  

w pełnym zakresie zmian w ewidencji gruntów, w tym zmiany sposobu użytkowania 

posiadanej działki. Pomimo rozbieżności organ podatkowy nie wezwał podatnika do złożenia 

wyjaśnień na podstawie art. 274a ustawy Ordynacja podatkowa. Z wyjaśnień złożonych 

przez Inspektora oraz Skarbnika Gminy wynika, że: „Przyczyną niewezwania podatnika  

do złożenia stosownych wyjaśnień na podstawie przepisów ustawy Ordynacja podatkowa 

było przeoczenie, albowiem suma gruntów deklarowanych przez podatnika  

do opodatkowania podatkiem rolnym, jak również podatkiem od nieruchomości była zgodna  

z ewidencją gruntów i nie zauważono, że istnieją rozbieżności w powierzchniach 

poszczególnych gruntów.” Kwota zaniżonego podatku za 2012 r. wyniosła 8 053,00 zł,  

za 2013 r. wyniosła 16 648,00 zł.  

Poza stwierdzaniem nieprawidłowości dotyczących nieweryfikowania lub nierzetelnego 

weryfikowania deklaracji podatkowych w zakresie podatku od nieruchomości kontrolujący 

stwierdzali tę nieprawidłowość również w zakresie podatku rolnego oraz podatku od środków 

transportowych. Nieweryfikowanie lub nierzetelne weryfikowanie deklaracji na podatek rolny 

stwierdzono w 5 kontrolowanych jednostkach, deklaracji na podatek od środków 

transportowych w 6 kontrolowanych jednostkach.  

W gminie Zębowice kontrolujący ustalili, że w przypadku dwóch podatników zawyżono 

podstawę wymiaru podatku rolnego przyjmując do podstawy wymiaru grunty sklasyfikowane 

jako łąki ŁV oraz rowy W, które nie powinny być opodatkowane. Powyższe spowodowało 

zawyżenie podatku rolnego łącznie o kwotę 66,95 zł.  

Kontrola w gminie Bierawa wykazała, że nieprawidłowo ustalony został wymiar podatku 

od środków transportowych. Podatnik w złożonej deklaracji wykazał środek transportowy  

– ciągnik siodłowy (o masie całkowitej zespołu pojazdów 40 t, 2 osie pojazdu, zawieszenie 

pneumatyczne) podlegający opodatkowaniu od miesiąca czerwca 2013 r. (data pierwszej 

rejestracji na terenie Rzeczypospolitej Polskiej 06.05.2013 r.) i naliczony podatek 706 zł. 

Zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych oraz § 1 pkt 5 lit 4 

obowiązującej uchwały Rady Gminy w sprawie określenia stawek podatku od środków 

transportowych, roczna stawka dla ww. pojazdu wynosi 2 080,00 zł, zatem podatek należny 

za 7 miesięcy 2013 roku wynosi 1 213 zł. Powyższe świadczy o braku skutecznych 

czynności sprawdzających w rozumieniu art. 272 pkt 2 ustawy Ordynacja podatkowa.  

W gminie Lewin Brzeski kontrolujący stwierdzili, że do ustalenia podatku od środków 

transportowych przyjęto nieprawidłowy okres rejestracji pojazdu. Podatnik w złożonych 

deklaracjach na 2011 i 2012 rok wykazał m.in.: datę pierwszej rejestracji na terytorium 
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Rzeczypospolitej Polskiej przypadającą na dzień 28.10.2011 r. Na podstawie informacji 

uzyskanej ze Starostwa Powiatowego w Brzegu przekazanej w piśmie z dnia 03.01.2014 r. 

ustalono, że stała rejestracja pojazdu nastąpiła w dniu 16.05.2012 r. W związku  

z powyższym w omawianym przypadku w okresie od 01.11.2011 r. do 31.05.2012 r.  

nie istniał obowiązek podatkowy, powstał on od dnia 01.06.2012 r. Przyjęcie do obliczenia 

podatku nieprawidłowej daty powstania obowiązku podatkowego spowodowało zawyżenie 

zapłaconego podatku o łączną kwotę 945,50 zł.  

W 5 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, podatku rolnego i podatku od środków transportowych.  

Kontrola w gminie Pawłowiczki wykazała, nieprawidłowo ustaloną podstawę 

opodatkowania. W  badanej decyzji ustalono podatek od budynków mieszkalnych oraz  

od gruntów pozostałych podczas gdy z zawiadomienia o zmianie otrzymanego ze starostwa 

powiatowego wynika, że podatnik posiada również inne budynki niemieszkalne, które nie zostały 

objęte podatkiem. Kontrolujący stwierdzili, że organ podatkowy nie wykorzystał we właściwy 

sposób informacji przekazanej przez starostwo, dotyczącej zmian w ewidencji gruntów  

i budynków, w celu prawidłowego określenia wymiaru podatku od nieruchomości  

i nie wezwał w trybie art. 274a ustawy Ordynacja podatkowa, podatnika do złożenia 

niezbędnych wyjaśnień lub uzupełnienia aktualnej informacji w sprawie podatku  

od nieruchomości. Powyższe skutkowało zaniżeniem dochodów gminy z tytułu podatku od 

nieruchomości za lata 2010 - 2013, należnego od ww. podatnika, w łącznej kwocie 694,00 zł.  

Podczas kontroli w gminie Korfantów ustalono, że w przypadku podatnika podatku  

od środków transportowych kwota podatku została ustalona niezgodnie z obowiązującą 

uchwałą Rady Miejskiej. W deklaracji na 2012 r. podatnik wykazał i wpłacił kwotę 1 896,00 zł, 

natomiast zgodnie z uchwałą stawka podatku winna wynieść 2 714,00 zł (różnica 818,00 zł). 

Kontrolujący ustalili, że organ podatkowy pismem z dnia 17.02.2012 r. wezwał podatnika  

do złożenia w terminie 7 dni korekty deklaracji i wpłacenia różnicy w wysokości 818,00 zł. 

Dopiero w trakcie trwania czynności kontrolnych w dniu 25.03.2014 r. podatnik podatku  

od środków transportowych złożył korektę deklaracji na podatek od środków transportowych 

oraz wniósł kwotę 818,00 zł wraz z należnymi odsetkami. Mając na uwadze powyższe 

kontrolujący wskazali, że w postępowaniu podatkowym jeśli organ podatkowy stwierdzi,  

że podatnik, mimo ciążącego na nim obowiązku, nie zapłacił w całości lub w części podatku, 

nie złożył deklaracji albo, że wysokość zobowiązania podatkowego jest inna niż wykazana  

w deklaracji, organ podatkowy wydaje decyzję, w której określa wysokość zobowiązania 

podatkowego. Jak ustalono w przedmiotowym przypadku organ podatkowy nie wydał żadnej 
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decyzji określającej wysokość zobowiązania podatkowego oraz nie przesłał jej do podatnika, 

co pozostaje w sprzeczności z art. 21 § 3 ustawy Ordynacja podatkowa. 

W wyniku przeprowadzonych kontroli stwierdzono ponadto nieprawidłowości dotyczące opłaty 

za zezwolenia na sprzedaż napojów alkoholowych, wystąpiły one w 5 kontrolowanych 

jednostkach.  

W gminie Głubczyce kontrola wykazała, że w trzech przypadkach opłata za zezwolenia na 

sprzedaż napojów alkoholowych została ustalona nieprawidłowo. Do ustalenia wysokości 

opłaty za korzystanie z tych zezwoleń w 2013 r. przyjęto okres 122 dni, pomimo,  

iż przedmiotowe zezwolenia w ww. roku, obejmowały okres 152 dni. Powyższe skutkowało 

zaniżeniem pobranej opłaty za wydanie ww. zezwoleń o łączną kwotę 258,96 zł. Naruszono 

art. 111 ust. 8 ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi.  

Zgodnie z tym przepisem w roku nabycia zezwolenia lub utraty jego ważności opłaty 

dokonuje się w wysokości proporcjonalnej do okresu ważności zezwolenia. 

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 

podlegają także wpływy z umów sprzedaży zarówno nieruchomości, jak i rzeczy ruchomych 

oraz finansowych aktywów trwałych23. 

2.1.2.1. Planowanie i realizacja dochodów majątkowych 

Dochody majątkowe jednostek samorządu terytorialnego województwa opolskiego  

w 2014 r. zostały zaplanowane w kwocie 461 344 tys. zł, a wykonane w wysokości  

396 738 tys. zł (86,0% planu). Uległy one zwiększeniu o 6,2% w stosunku do roku ubiegłego, 

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

zarówno dynamika jak i udział dochodów majątkowych w dochodach ogółem,  

w województwie opolskim uzyskały niższe wielkości. 

W skali kraju, dochody majątkowe jednostek samorządu terytorialnego wszystkich typów 

wzrosły o 11,5%. Wzrost odnotowano we wszystkich typach j.s.t. 

                                                
23

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



34 

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 (%) 

2013 r. 2014 r. 2014 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: 

373 683 461 344 396 738 86,0 84,9 106,2 111,5 100,0 100,0 8,8 11,6 

Gminy 152 237 219 269 173 515 79,1 78,9 114,0 106,3 43,7 30,2 6,5 8,1 

Miasto na prawach 
powiatu 

64 058 46 837 41 784 89,2 86,0 65,2 100,7 10,5 28,7 6,7 11,9 

Powiaty 53 490 60 136 57 690 95,9 83,9 107,9 113,4 14,6 8,8 7,5 8,4 

Województwo 
samorządowe 

103 898 135 101 123 749 91,6 88,1 119,1 126,6 31,2 25,6 25,8 32,6 

* w kolumnie 10 nie ujęto udziału dochodów majątkowych Warszawy – 6,7%. 

Podobnie jak w latach ubiegłych, wskaźnik wykonania planowanych dochodów 

majątkowych (86,0%) świadczy o ich przeszacowaniu na etapie planowania. W żadnych 

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

od 79,1% w gminach do 95,9% w powiatach. Wykonanie dochodów majątkowych wszystkich 

j.s.t. w kraju wyniosło 84,9% i było niższe niż w naszym województwie. Realizacja dochodów 

majątkowych we wszystkich grupach j.s.t. województwa opolskiego była na wyższym 

poziomie niż  w odpowiednich grupach w kraju. 

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

największy udział miały dochody gmin i województwa samorządowego, odpowiednio  

– 43,7% i 31,2%. Dochody majątkowe miasta na prawach powiatu stanowiły 10,5%,  

a powiatów 14,6% 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 13,5, 5,8  

i o 5,6 punktu procentowego, a miasta na prawach powiatu niższy o 18,2 punktu 

procentowego. 

W województwie opolskim wzrost dochodów majątkowych wystąpił w województwie 

samorządowym o 19,1%, gminach o 14,0% i powiatach - o 7,9%. Dochody te zmalały 

jedynie mieście na prawach powiatu - o 34,8%. Zarówno na wzrost jak i spadek dochodów 

majątkowych wpływ miały uzyskane dotacje na realizowane inwestycje.  
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W województwie opolskim największy udział dochodów majątkowych w dochodach 

ogółem wystąpił w województwie samorządowym – 25,8%. W powiatach udział ten wyniósł 

7,5% a  mieście na prawach powiatu i gminach dochody majątkowe stanowiły odpowiednio 

6,7% i 6,5% osiągniętych dochodów ogółem.  

W kraju, udział dochodów majątkowych w dochodach ogółem był wyższy o 2,8 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, a także z uzyskanymi dotacjami na inwestycje finansowane  

z budżetu państwa oraz ze środków Unii Europejskiej. 

2.1.2.2. Wyniki kontroli realizacji dochodów majątkowych 

W roku 2014 jednostki objęte kontrolą uzyskały, w związku z gospodarowaniem mieniem, 

dochody w wysokości 73 599 tys. zł. Na kwotę tę decydujący wpływ miały dochody 

osiągnięte przez powiat Kędzierzyńsko-Kozielski – 16 533 tys. zł, oraz przez powiat 

Kluczborski – 7 815 tys. zł. 

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

planowanie wykorzystania zasobu nieruchomości, ma bezpośredni wpływ na uzyskiwane 

dochody z mienia komunalnego. Wyniki kontroli pozwoliły ujawnić w tym zakresie wiele 

nieprawidłowości.  

W powiatach Kluczborskim i Namysłowskim oraz w gminie Turawa wbrew obowiązkowi 

wynikającemu z art. 25 ust. 2 oraz art. 25b w związku z art. 23 ust. 1 pkt 3 ustawy  

o gospodarce nieruchomościami24, nie sporządzono bądź nieprawidłowo sporządzono plan 

wykorzystania zasobu nieruchomości.  

Kontrola przeprowadzona w gminie Korfantów wykazała, iż plan wykorzystania gminnego 

zasobu nieruchomości obejmował okres jednego roku, choć powinien być opracowany  

na okres 3 lat i nie zawierał programu zagospodarowania nieruchomości zasobu.  

Kontrole przeprowadzone w 2014 roku wykazały również, że gminy Bierawa oraz Turawa 

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 cywilnego25. Brak wiedzy na temat posiadanych  

w zasobie nieruchomości ma fundamentalne znaczenie dla przyszłych dochodów,  

możliwych do uzyskania z majątku komunalnego.  

                                                
24

 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (j.t. Dz.U. z 2015 r., poz. 782 ze zm.), 
zwana dalej ugn. 
25

 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 ze zm.). 
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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 stwierdzono w 12 jednostkach objętych kontrolą. W dwóch kontrolowanych 

jednostkach stwierdzono nieprawidłowości w zakresie przeprowadzenia inwentaryzacji 

gruntów.  

Kontrola przeprowadzona w Nyskim Domu Kultury wykazała, że komisja 

zinwentaryzowała grunty metodą spisu z natury, a więc wybrano błędną metodę.  

Powyższe stanowi naruszenie art. 26 ust. 1 pkt 3 ustawy o rachunkowości26,  

zgodnie z którym właściwą metodą inwentaryzacji gruntów oraz wartości niematerialnych  

i prawnych jest metoda weryfikacji polegająca na porównaniu danych ksiąg rachunkowych  

z odpowiednimi dokumentami i weryfikacji wartości tych składników. 

W powiecie Brzeskim kontrola ujawniła rozbieżności pomiędzy danymi ujętymi  

w ewidencji księgowej (ewidencja analityczna konta 011 – środki trwałe, grupa 0) 

prowadzonej w Wydziale Finansowo-Budżetowym, a ewidencją prowadzoną przez Wydział 

Geodezji i Gospodarki Nieruchomościami. Różnica między stanem nieruchomości ujętym  

w ewidencji analitycznej konta 011, a rejestrem prowadzonym przez Wydział Geodezji  

i Gospodarki Nieruchomościami dotyczyła 3 środków trwałych o łącznej wartości  

298 220,00 zł. Z ustaleń kontrolujących wynika, iż w ewidencji księgowej figurowały 

nieruchomości, które nie powinny już być w niej ujęte, gdyż miał miejsce ich rozchód 

dokonany na wskutek ich sprzedaży, bądź darowizny. Powyższe wskazuje  

na niezaewidencjonowanie w księgach rachunkowych operacji gospodarczych w tym okresie 

sprawozdawczym, w którym operacje te miały miejsce. Opisana nieprawidłowość wskazuje 

również na nieprawidłowe przeprowadzenie weryfikacji gruntów na dzień 31.12.2011 r.,  

co jest niezgodne z art. 20 ust. 1 i 24 ust. 2 uor. 

W tymże powiecie kontrola ujawniła też, iż rozliczenie wyniku inwentaryzacji środków 

trwałych przeprowadzonej w 2011 r. dokonano w księgach rachunkowych 2012 r. Jak wynika 

z przepisu art. 27 uor przeprowadzenie i wyniki inwentaryzacji wymagają odpowiedniego 

udokumentowania i powiązania z zapisami ksiąg rachunkowych. Ponadto ujawnione w toku 

inwentaryzacji różnice między stanem rzeczywistym a stanem wykazanym w księgach 

rachunkowych podlegają wyjaśnieniu i rozliczeniu w księgach rachunkowych tego roku 

obrotowego, na który przypadał termin inwentaryzacji. Dokonanie rozliczenia wyniku 

inwentaryzacji środków trwałych przeprowadzonej w 2011 r. w księgach rachunkowych  

2012 r. stanowi naruszenie art. 27 uor. 

                                                
26

 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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W ponad 30% badanych jednostek wystąpiły trudności w przestrzeganiu przepisów 

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

ugn enumeratywnie wymienił jakie informacje powinien zawierać wykaz nieruchomości 

przeznaczonych do sprzedaży, to jednak jednostki samorządu terytorialnego w dalszym 

ciągu mają problem z prawidłowym sporządzeniem wykazu. 

Powtarzającą się nieprawidłowością jest brak informacji o terminie do złożenia wniosku 

przez osoby, którym przysługuje pierwszeństwo w nabyciu nieruchomości na podstawie  

art. 34 ust. 1 pkt 1 i pkt 2 ugn. Mając na uwadze treść ustawy o gospodarce 

nieruchomościami, nierespektowanie pierwszeństwa poprzedniego właściciela w nabyciu 

nieruchomości rodzić może odpowiedzialność odszkodowawczą, a co za tym idzie, 

uszczuplenie dochodów jednostki samorządu terytorialnego. 

 Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomościami oraz rozporządzenia Rady Ministrów  

w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania przetargów oraz rokowań na zbycie 

nieruchomości27 jednoznacznie określają wymóg zamieszczania odpowiednich informacji  

w wykazach nieruchomości, ogłoszeniach o przetargach oraz protokołach  

z przeprowadzonych przetargów dotyczących: opisu nieruchomości, obciążeniach 

nieruchomości, a także zobowiązaniach, których przedmiotem jest nieruchomość.  

Taki obowiązek wynika wprost z zapisów art. 35 ust. 2 ugn, oraz w § 10 i 13 rozporządzenia 

w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania przetargów oraz rokowań na zbycie 

nieruchomości, zatem zamieszczenie bądź publikacja stosownej informacji w wykazie, 

ogłoszeniu, a także protokole jest wymogiem obligatoryjnym.  

 W gminach Turawa, Pokój oraz Głubczyce kontrolujący stwierdzili nieprawidłowości  

w zakresie sporządzania wykazów nieruchomości, ogłoszeń o przetargach oraz protokołów  

z przeprowadzonych przetargów.  

W gminie Pokój dwa przypadki na trzy transakcje dzierżawy nieruchomości były 

przeprowadzane bez umieszczania informacji o wykazie nieruchomości w prasie o zasięgu 

lokalnym. Taka nieprawidłowość została stwierdzona, również w jednym przypadku w gminie 

Pakosławice oraz w dwóch przypadkach w Gminie Zębowice.  

Natomiast w przeprowadzonych kontrolach w gminie Nysa i powiecie Kluczborskim  

nie sporządzono i nie podano do publicznej wiadomości wykazów nieruchomości 

przeznaczonych do sprzedaży bądź dzierżawy. 

Celem ustawodawcy, przy wprowadzaniu art. 35 ugn, było zachowanie jawności 

dysponowania nieruchomościami m.in. przez jednostki samorządu terytorialnego,  

a także umożliwienie wszystkim zainteresowanym ubieganie się o nabycie praw  

do nieruchomości umieszczonych w wykazie. Przy gospodarowaniu mieniem publicznym,  

                                                
27

 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 14 września 2004 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowadzenia 
przetargów oraz rokowań na zbycie nieruchomości (j.t. Dz.U. z 2014 r., poz. 1490).  
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w szczególności przy sprzedaży nieruchomości przez gminę, jako podmiotu władzy 

publicznej, musi być zachowana zasada jawności postępowania.  

Niezgodnie z przepisami prawa jednostki postępowały również z ogłoszeniami o przetargu 

na zbycie nieruchomości. W większości kontrolowanych jednostek ogłoszenia o przetargu  

na zbycie nieruchomości nie zawierały wszystkich przewidzianych przepisami informacji. 

Najczęściej powtarzającą się nieprawidłowością był brak informacji o zobowiązaniach 

ciążących na nieruchomości.  

Z dyspozycji § 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. W wyjaśnieniach kontrolowanych jednostek często 

podnoszono, iż ww. rozporządzenie mówi o powinności wykazania tych informacji,  

natomiast sprzedawane nieruchomości były wolne od obciążeń i zobowiązań, wobec czego, 

nie uznano za konieczne umieszczanie wzmianki o powyższym. Z takim stanowiskiem  

nie sposób się zgodzić, chociażby z uwagi na fakt, że zainteresowany nabyciem oferent  

nie wie czy nieruchomość jest wolna od zobowiązań, czy też brak tej informacji w ogłoszeniu 

jest wynikiem przeoczenia właściciela nieruchomości. 

Kontrole ujawniły też nieprawidłowość polegającą na dopuszczeniu do przetargu osoby, 

która wpłaciła wadium po terminie określonym w ogłoszeniu po I przetargu ustnym 

nieograniczonym. Dopuszczenie do udziału w przetargu osoby, która wniosła wadium  

po terminie wyznaczonym w ogłoszeniu o przetargu pozostaje w sprzeczności z § 4 ust. 1 

rozporządzenia w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania przetargów oraz rokowań  

na zbycie nieruchomości.  

Ponadto w 2 przypadkach na 16 zbadanych w sytuacji ogłaszania kolejnych przetargów 

ustnych nieograniczonych nie zamieszczano informacji o terminach przeprowadzenia 

poprzednich przetargów, co jest niezgodne z art. 38 ust. 2 ugn. 

Kontrola przeprowadzona w Gminie Pokój ujawniła, że w dwóch przypadkach  

nie sporządzono protokołów z przeprowadzonych przetargów, a zamiast tego sporządzono 

protokoły z rokowań, które nie zawierały informacji o terminie i miejscu oraz rodzaju 

przetargu, obciążeniach nieruchomości, zobowiązaniach, których przedmiotem jest 

nieruchomość, wyjaśnieniach i oświadczeniach złożonych przez oferentów, osobach 

dopuszczonych i niedopuszczonych do uczestniczenia w przetargu, wraz z uzasadnieniem, 

cenie wywoławczej nieruchomości, uzasadnieniu rozstrzygnięć podjętych przez komisję 

przetargową, imionach i nazwiskach przewodniczącego i członków komisji przetargowej  
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oraz podpisów przewodniczącego i członków komisji przetargowej. Powyższe narusza 

przepis § 10 ust. 1 i ust. 3 rozporządzenia w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania 

przetargów oraz rokowań na zbycie nieruchomości.  

Również w 2 przypadkach wysokość postąpienia w przetargu ustnym nieograniczonym 

wyniosła mniej niż 1% ceny wywoławczej. Pomimo, że nie osiągnięto minimalnej wysokości 

postąpienia, przetargi uznano za ważne. Powyższym działaniem naruszono § 14 ust. 3  

i ust. 5 rozporządzenia w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania przetargów oraz 

rokowań na zbycie nieruchomości. 

W dwóch przypadkach nie podano do publicznej wiadomości informacji o wyniku 

przetargu, co stanowiło naruszenie § 12 ust. 1 cyt. rozporządzenia w sprawie sposobu i trybu 

przeprowadzania przetargów oraz rokowań na zbycie nieruchomości. 

Również w dwóch przypadkach ustalono, iż organizator przetargu nie informował 

pisemnie nabywców nieruchomości o miejscu i terminie zawarcia umowy sprzedaży,  

co pozostaje w sprzeczności z art. 41 ust. 1 ugn.  

Ponadto kontrole ujawniły przypadki nieterminowego zwracania wadiów uczestnikom 

przetargów, co generowało wymierne skutki finansowe. 

Kontrole przeprowadzone w gminie Kietrz oraz w powiecie Prudnickim wykazały,  

że nieterminowo dokonywano zwrotu depozytów związanych ze zwrotem wadium  

w postępowaniu dotyczącym zbycia nieruchomości komunalnych. W gminie Kietrz  

na trzydzieści badanych przypadków, wystąpiło dwanaście nieterminowych zwrotów  

na łączną wartość 76 140 zł, natomiast w powiecie Prudnickim wystąpił jeden przypadek  

na kwotę 4 800 zł. W myśl § 4 ust. 7 rozporządzenia w sprawie sposobu i trybu 

przeprowadzania przetargów oraz rokowań na zbycie nieruchomości, wadium zwraca się 

niezwłocznie po odwołaniu albo zamknięciu przetargu, jednak nie później niż przed upływem 

3 dni od dnia, odpowiednio, odwołania przetargu, zamknięcia przetargu, unieważnienia 

przetargu, zakończenia przetargu wynikiem negatywnym. 

Kontrole ujawniły również kilka przypadków bezprzetargowej sprzedaży jednej 

nieruchomości, co do których brak było podstaw do zastosowania trybu bezprzetargowego. 

Wskazać należy, że art. 37 ust. 1 ugn wprowadza generalną zasadę, zgodnie z którą 

nieruchomości stanowiące własność jednostek samorządu terytorialnego są sprzedawane  

w drodze przetargu. Wyjątki od tej zasady wprowadzono w art. 37 ust. 2 ugn, w tym m.in.  

w pkt 6, zgodnie z którym nieruchomość może zostać zbyta w drodze bezprzetargowej,  

jeżeli zbywana nieruchomość lub jej części mogą poprawić warunki zagospodarowania 

nieruchomości przyległej, stanowiącej własność lub oddanej w użytkowanie wieczyste 

osobie, która zamierza tę nieruchomość lub jej części nabyć, jeżeli nie mogą być 

zagospodarowane jako odrębne nieruchomości.  



40 

W jednej z gmin kontrola ujawniła, że zastosowano bezprzetargową drogę sprzedaży, 

dokonując podziału nieruchomości nadającej się do samodzielnego zagospodarowania po 

to, aby jej część, jako samodzielnie nienadającą się do zagospodarowania, sprzedać  

na poprawę zagospodarowania nieruchomości przyległej, czym naruszono art. 37 ust. 1 ugn. 

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

wynajem czy dzierżawa, które winny odbywać się w zgodzie z przepisami ugn.  

Mniej nieprawidłowości, o podobnym charakterze jak w przypadkach sprzedaży, stwierdzono 

w odniesieniu do zawieranych przez jednostki umów najmu i dzierżawy. W większości 

skontrolowanych jednostek sporządzono i podano do publicznej wiadomości wykazy 

nieruchomości przeznaczonych do oddania w najem i dzierżawę, poprzez zamieszczenie  

na tablicy ogłoszeń oraz stronie internetowej. Jednak w kilku przypadkach (gminy Pokój, 

Zębowice, Pakosławice oraz Korfantów) wykazy nie zawierały informacji o terminie 

wnoszenia opłat i zasadach aktualizacji opłat oraz nie podano ich do publicznej wiadomości 

poprzez zamieszczenie informacji o wywieszeniu wykazu w prasie lokalnej. Powyższe 

pozostaje w sprzeczności z art. 35 ust. 1 i ust. 2 pkt 9 i pkt 10 ugn. 

W Gminie Pakosławice w wykazie nieruchomości przeznaczonych do oddania  

w dzierżawę zamieszczono nieprawidłowe informacje w zakresie przeznaczenia 

nieruchomości oraz niewłaściwe stawki czynszu za dzierżawę. Wg informacji 

zamieszczonych w wykazie przedmiotowe działki przeznaczone były na cele rolne,  

a stawka czynszu wynosiła 8,00 dt żyta za 1,00 ha, podczas gdy faktycznie jedna działka 

stanowi grunt pod budynkiem użytkowym, a druga działka stanowi grunt pod garażem,  

dla których stawka ustalona w zarządzeniu nr 179/12 Wójta Gminy Pakosławice  

z dnia 5 grudnia 2012 r. w sprawie ustalenia stawek czynszu za dzierżawę gruntów  

oraz wynajem lokali użytkowych stanowiących własność Gminy Pakosławice wynosiła 0,50 zł 

za 1 m2, i ta stawka została faktycznie zastosowana w umowach dzierżawy. 

Nieprawidłowość ta narusza art. 35 ust. 2 ugn. 

W kilku skontrolowanych jednostkach stwierdzono nieprawidłowość polegającą  

na nieprzekazywaniu we właściwej formie nieruchomości jednostkom organizacyjnym 

nieposiadającym osobowości prawnej. Przeprowadzone kontrole ujawniły, że j.s.t. posiadały 

jednostki organizacyjne, w tym jednostki oświatowe, którym nie określono formy władania 

nieruchomościami będącymi w ich użytkowaniu, co jest niezgodne z art. 43 ust. 1 ugn. 

Przepis ten stanowi, że trwały zarząd jest formą prawną władania nieruchomością przez 

jednostkę organizacyjną. Zgodnie z wymaganiami stanu prawnego określonego w ustawie  

o gospodarowaniu nieruchomościami, ten fakt winien być potwierdzony wydaniem decyzji 

ustanawiającej trwały zarząd dla nieruchomości oddanych poszczególnym jednostkom 

organizacyjnym. 
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2.2. Subwencje 

Subwencja służy wyrównaniu różnic finansowych pomiędzy jednostkami samorządu 

terytorialnego o wysokich 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 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, Polska Cerekiew i Gogolin dokonały 

wpłat do budżetu państwa w łącznej kwocie 5 036 tys. zł, a miasto na prawach powiatu  

– Opole dokonało wpłaty (części powiatowej) w wysokości 7 502 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 106 gmin, 57 powiatów i 2 województwa.  

Naliczenie części oświatowej subwencji nastąpiło zgodnie z zasadami przyjętymi  

w rozporządzeniu wydanym przez Ministra Edukacji Narodowej28. 

2.2.1. Planowanie i realizacja subwencji 

Subwencja ogólna przyznana na 2014 r. dla j.s.t. województwa opolskiego wyniosła  

1 313 516 tys. zł i zmalała w stosunku do roku ubiegłego o 2,0%. Ministerstwo Finansów 

przekazało wszystkim jednostkom subwencję ogólną w zaplanowanej wielkości,  

która stanowiła 29,0% ich łącznych dochodów. 

W skali kraju, subwencja ogólna stanowiła 26,4% ogółu dochodów j.s.t.  

                                                
28

 Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie sposobu podziału części 
oświatowej subwencji ogólnej dla jednostek samorządu terytorialnego w roku 2014 (Dz.U. z 2013 r., poz.1687). 
Obowiązywało do 31 grudnia 2014 r. 
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Subwencja ogólna dla gmin była niższa o 3,1% od kwoty uzyskanej w roku poprzednim  

i wyniosła 714 909 tys. zł. W strukturze dochodów gmin województwa opolskiego subwencja 

ogólna stanowiła 26,9%, a w kraju 29,1%. Część oświatowa subwencji ogólnej dla gmin 

zmalała o 0,6%, osiągając wielkość 588 555 tys. zł. Część wyrównawczą subwencji ogólnej 

w kwocie 118 048 tys. zł uzyskało 61 gmin, a część równoważącą w wysokości 7 545 tys. zł 

otrzymało 43 gmin. Uzupełnienie subwencji ogólnej w kwocie 761 tys. zł przekazano  

6 gminom województwa opolskiego. Udział subwencji w strukturze dochodów ogółem 

wyniósł: w gminach wiejskich 33,0%, w gminach miejsko-wiejskich 25,8% i w gminach 

miejskich 17,7%. W poszczególnych gminach, największy udział subwencji w dochodach 

ogółem wystąpił w Jemielnicy – 50,6%, a najmniejszy w Gogolinie – 15,0%, co wynikało  

z zasad naliczania subwencji. 

Miasto na prawach powiatu otrzymało subwencję w wysokości 155 202 tys. zł,  

w tym część gminną – 60 225 tys. zł i część powiatową – 94 977 tys. zł. W stosunku do roku 

ubiegłego, subwencja była niższa o 3,4%. W kraju, w tego typu jednostkach spadek 

subwencji ogólnej wyniósł 0,2%. Subwencja dla Opola składała się z: części subwencji 

oświatowej wynoszącej 142 968 tys. zł (22,9% udziału w dochodach), równoważącej  

w kwocie 9 083 tys. zł (1,5% dochodów) oraz uzupełnienia subwencji ogólnej – 3 150 tys. zł 

(0,5% dochodów). W kraju udział subwencji ogólnej w dochodach grupy miast na prawach 

powiatu wynosił 22,1%, a w Opolu 24,9%. 

W 2014 r. subwencja ogólna przekazana powiatom województwa opolskiego zmniejszyła 

się o 0,6% i wyniosła 333 411 tys. zł, stanowiąc 43,2% ich dochodów ogółem. Podobnie jak 

w roku ubiegłym, w strukturze dochodów powiatów największy udział (34,3%) miała 

subwencja oświatowa – 265 156 tys. zł. Część wyrównawcza subwencji wyniosła 

47 867 tys. zł (6,2% ogółu dochodów), a część równoważąca subwencji to 17 849 tys. zł 

(2,3% dochodów). Uzupełnienie subwencji ogólnej powiaty otrzymały w wysokości  

2 539 tys. zł, co stanowiło 0,3% ich dochodów. W skali kraju subwencja ogólna dla powiatów 

zmalała o 0,9%, a jej udział w strukturze dochodów ogółem wyniósł 42,8%. 

Województwo samorządowe otrzymało subwencję ogólną w kwocie 109 994 tys. zł,  

która stanowiła 22,9% jego dochodów (wzrost o 3,0%). Na subwencję ogólną składały się jej 

poszczególne części: wyrównawcza – 60 435 tys. zł, regionalna – 36 258 tys. zł, oświatowa 

– 13 301 tys. zł. Subwencja ogólna dla wszystkich województw samorządowych w kraju 

stanowiła 16,2% ogółu ich dochodów i w porównaniu do roku ubiegłego wzrosła o 8,7%. 

Wyniki te wskazują, że subwencja ogólna dla samorządu województwa opolskiego w stopniu 

wyższym od średniej zasiliła dochody tej jednostki. 
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Realizację dochodów z subwencji obrazuje poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

2013 r. 2014 r. 
Dynamika 
2014/2013 

Struktura (%) 

Wykonanie Wykonanie 
2013 r. 2014 r. 

 (tys. zł) (tys. zł) 

1 2 3 4 5 6 

Gminy 

Subwencja ogólna, w tym: 737 523 714 909 96,9 100,0 100,0 

- część oświatowa 592 247 588 555 99,4 80,3 82,3 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 929 761 81,9 0,1 0,1 

- część wyrównawcza 136 567 118 048 86,4 18,5 16,5 

- część równoważąca 7 779 7 545 97,0 1,1 1,1 

Miasto na prawach powiatu 

Subwencja ogólna, w tym: 160 597 155 202 96,6 100,0 100,0 

- część oświatowa 143 866 142 968 99,4 89,6 92,1 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 7 445 3 150 42,3 4,6 2,0 

- część wyrównawcza - - - - - 

- część równoważąca 9 286 9 083 97,8 5,8 5,9 

Powiaty 

Subwencja ogólna, w tym: 335 313 333 411 99,4 100,0 100,0 

- część oświatowa 268 651 265 156 98,7 80,1 79,5 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 981 2 539 258,8 0,3 0,8 

- część wyrównawcza 47 290 47 867 101,2 14,1 14,4 

- część równoważąca 18 392 17 849 97,0 5,5 5,4 

Województwo samorządowe 

Subwencja ogólna, w tym: 106 818 109 994 103,0 100,0 100,0 

- część oświatowa 15 644 13 301 85,0 14,6 12,1 

- uzupełnienie subwencji ogólnej 1 390 - - 1,3 - 

- część wyrównawcza 60 078 60 435 100,6 56,2 54,9 

- część regionalna 29 706 36 258 122,1 27,8 33,0 

 

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

w istocie do rzetelnego zebrania i przedstawienia danych niezbędnych do sformułowania 

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

Nieprawidłowości w zakresie przedstawienia błędnych danych dotyczących naliczania 

subwencji, mogą skutkować podjęciem przez Ministra Finansów decyzji o zmniejszeniu 

kwoty przyznanej subwencji.  

Badanie w przedmiotowym zakresie zostało przeprowadzone podczas 17 kontroli 

kompleksowych gmin zrealizowanych w 2014 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 lata 2012 i 2013), sporządzanych przez kontrolowane j.s.t. 

Nieprawidłowości w przedmiotowym zakresie stwierdzono w 4 skontrolowanych 

jednostkach (w 2013 r. w 3 jednostkach).  

Nieprawidłowości dotyczyły głównie wykazania w sprawozdaniach Rb-27S i Rb-PDP 

błędnej kwoty skutków decyzji wydanych przez organ podatkowy w zakresie umorzenia 

zaległości podatkowych, bądź też skutków finansowych udzielonych ulg i zwolnień 

podatkowych wydanych na podstawie Ordynacji podatkowej29 oraz uchwały organu 

stanowiącego gminy. 

Zawyżenie skutków finansowych decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie 

Ordynacji podatkowej na kwotę 6 499,00 zł ujawniono w dwóch jednostkach, natomiast 

zaniżenie o łączną kwotę 1 853,00 zł ujawniono w jednej jednostce. Ponadto w jednej 

jednostce ujawniono zawyżenie w sprawozdaniach rocznych Rb-PDP oraz Rb-27S skutków 

udzielonych ulg i zwolnień w podatku od nieruchomości wprowadzonych przez organ 

stanowiący na łączną kwotę 14 278,72 zł. Nieprawidłowość dotyczyła błędnego ustalenia 

kwoty skutków udzielonych ulg i zwolnień w podatku od nieruchomości poprzez 

wprowadzenie do systemu nieprawidłowego rodzaju powierzchni, zamiast budynku  

o powierzchni 510,29 m² wprowadzono grunt. Ponadto w sprawozdaniu Rb-PDP oraz  

Rb-27S uwzględniono zwolnienie od podatku od nieruchomości Nyskiego Domu Kultury 

będącego samorządową instytucją kultury pomimo, iż na podstawie uchwały Rady Gminy 

zwolnienie dotyczyło jedynie placówek kulturalnych zakładów budżetowych oraz jednostek 

budżetowych gminy.  

Porównanie stwierdzonych w trakcie kontroli w roku 2014 skutków finansowych w łącznej 

kwocie 22 630,72 zł w stosunku do lat wcześniejszych wskazuje na systematyczny jej 

                                                
29

 Patrz przypis 19. 
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spadek. Suma, ujawnionych podczas kontroli przeprowadzonych w 2013 r.,  

błędnie podanych kwot w sprawozdaniach Rb-PDP sporządzonych na koniec roku 

budżetowego wyniosła 177 122,53 zł, podczas gdy w roku 2012 była to kwota 203 685,04 zł. 

Ustalony stan faktyczny oraz złożone podczas kontroli wyjaśnienia osób 

odpowiedzialnych wskazują, iż najczęstszym przejawem występowania nieprawidłowości 

było zawyżenie oraz zaniżenie skutków finansowych decyzji wydanych przez organ 

podatkowy na podstawie Ordynacji podatkowej, a także zawyżenie oraz zaniżenie skutków 

finansowych wynikających z uchwał organów stanowiących w zakresie ulg i zwolnień  

w podatku od nieruchomości. Jako przyczynę powstania nieprawidłowości wskazywano 

najczęściej przyjęcie przez organ podatkowy błędnego sposobu ustalenia skutków za okres 

sprawozdawczy, nieprawidłowe ujęcie w sprawozdaniach danych wynikających z decyzji 

podatkowych, bądź błędną interpretację przepisów.  

Trzy jednostki dokonały w trakcie kontroli korekt błędnie sporządzonych sprawozdań, 

które następnie przesłano do RIO. 

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

Finansów przesłane zostały informacje o stwierdzonych błędach w zakresie danych 

dotyczących naliczenia subwencji.  

W 2014 r. Minister Finansów wydał dwie decyzje o zmniejszeniu części wyrównawczej 

subwencji ogólnej na 2014 r. w łącznej kwocie 5 381,00 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 straży i inspekcji, o których mowa w ustawie o samorządzie 

powiatowym30. 

Jednostki samorządu terytorialnego mogą również otrzymywać dotacje z funduszy 

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

między j.s.t. 

                                                
30

 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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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.  

2.3.1. Planowanie i realizacja dotacji  

Wielkość kwot dotacji jest określona w uchwałach budżetowych jednostek samorządu 

terytorialnego. W 2014 roku j.s.t. województwa opolskiego zaplanowały uzyskanie dotacji  

w wysokości 1 073 655 tys. zł, a otrzymały 1 020 111 tys. zł, co stanowiło 95,0% planu. 

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

głównie wzrost dotacji celowych z budżetu państwa na zadania własne (o 21,8%).  

Wzrosły również dotacje w ramach programów finansowanych z udziałem środków 

europejskich i zagranicznych (o 0,9%) oraz na zadania z zakresu administracji rządowej  

(o 6,5%). Pozostałe rodzaje dotacji obniżyły się w porównaniu do roku poprzedniego,  

w tym w największym stopniu dotacje na zadania realizowane na podstawie porozumień  

z organami administracji rządowej (o 61,7%) i dotacje z funduszy celowych (o 49,7%). 

W skali kraju, dotacje celowe w stosunku do roku 2013 wzrosły o 10,2%, co wynikało  

ze zwiększenia dotacji we wszystkich typach jednostek samorządu terytorialnego. 

W strukturze dochodów budżetów wszystkich jednostek samorządu terytorialnego kraju, 

dotacje celowe ukształtowały się na poziomie 22,9%, natomiast w strukturze dochodów j.s.t. 

województwa opolskiego dotacje stanowiły 22,5%. 
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Dynamikę i strukturę dotacji obrazuje poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

2013 r. 2014 r. Wykonanie 

planu 

(%) 

Dynamika 

2014/ 

2013 

Struktura 

(%) 

Wykonanie 

(tys. zł) 

Plan 

(tys. zł) 

Wykonanie 

(tys. zł) 
2013 r. 2014 r. 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Gminy 

Dotacje, w tym: 438 900 531 385 500 048 94,1 113,9 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 232 939 249 031 245 644 98,6 105,5 53,1 49,1 

- na zadania własne 113 902 144 092 139 994 97,2 122,9 26,0 28,0 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

2 812 498 527 105,8 18,7 0,6 0,1 

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

7 492 7 646 7 742 101,3 103,3 1,7 1,5 

- z funduszy celowych 5 401 5 367 5 008 93,3 92,7 1,2 1,0 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

74 681 123 000 99 638 81,0 133,4 17,0 19,9 

- na zadania z zakresu edukacyjnej opieki 
wychowawczej 

1 673 1 751 1 495 85,4 89,4 0,4 0,3 

Miasto na prawach powiatu 

Dotacje, w tym: 89 138 84 678 81 219 95,9 91,1 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 38 075 41 437 41 287 99,6 108,4 42,7 50,8 

- na zadania własne 10 055 13 280 13 209 99,5 131,4 11,3 16,3 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

225 355 351 98,9 156,0 0,3 0,4 

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

3 287 3 297 3 240 98,3 98,6 3,7 4,0 

- z funduszy celowych 12 315 512 872 170,3 7,1 13,8 1,1 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

24 972 25 546 22 039 86,3 88,3 28,0 27,1 

- na zadania z zakresu edukacyjnej opieki 
wychowawczej 

209 251 221 88,0 105,7 0,2 0,3 

Powiaty 

Dotacje, w tym: 178 062 189 651 186 078 98,1 104,5 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 90 366 93 593 92 736 99,1 102,6 50,7 49,8 

- na zadania własne 42 081 45 241 45 200 99,9 107,4 23,6 24,3 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

990 664 634 95,5 64,0 0,6 0,3 

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

9 025 10 593 10 409 98,3 115,3 5,1 5,6 

- z funduszy celowych 2 236 741 743 100,3 33,2 1,3 0,4 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

33 364 38 819 36 357 93,7 109,0 18,7 19,5 

Województwo samorządowe 

Dotacje, w tym: 238 738 267 941 252 766 94,3 105,9 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 67 224 87 068 76 632 88,0 114,0 28,2 30,3 

- na zadania własne 7 773 13 317 13 317 100,0 171,3 3,3 5,3 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

159 92 92 100,0 57,9 0,1 0,0 

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

3 573 2 091 1 881 90,0 52,6 1,5 0,7 

- z funduszy celowych 6 909 6 924 6 880 99,4 99,6 2,9 2,7 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

153 100 158 449 153 963 97,2 100,6 64,1 60,9 
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Razem j.s.t. 

Dotacje, w tym: 944 838 1 073 655 1 020 111 95,0 108,0 100,0 100,0 

- na zadania z zakresu administracji rządowej 428 605 471 129 456 299 96,9 106,5 45,4 44,7 

- na zadania własne 173 811 215 930 211 720 98,1 121,8 18,4 20,8 

- na zadania realizowane na podstawie 
porozumień z organami administracji rządowej 

4 187 1 609 1 604 99,7 38,3 0,4 0,2 

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

23 378 23 627 23 272 98,5 99,5 2,5 2,3 

- z funduszy celowych 26 860 13 544 13 503 99,7 50,3 2,8 1,3 

- w ramach programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich i zagranicznych 

286 116 345 814 311 997 90,2 109,0 30,3 30,6 

- na zadania z zakresu edukacyjnej opieki 
wychowawczej 

1 881 2 002 1 716 85,7 91,2 0,2 0,2 

W strukturze dotacji ogółem j.s.t. województwa opolskiego w 2014 r. największy udział 

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 

20,8% kwoty dotacji ogółem, a pozostałe rodzaje dotacji łącznie 4,0%.  

Struktura dotacji, w porównaniu do roku poprzedniego, zmieniła się w nieznacznym 

stopniu. Największe zmiany dotyczyły wzrostu o 2,4 punktu procentowego dotacji na zadania 

własne i spadku o 1,5 punktu procentowego dotacji z funduszy celowych. 

Gminy województwa opolskiego otrzymały 94,1% planowanych dotacji, w łącznej 

wysokości 500 048 tys. zł. Kwota dotacji zwiększyła się w stosunku do roku ubiegłego 

o 13,9%, co wynikało przede wszystkim z wyższych kwot dotacji uzyskanych w ramach 

programów finansowanych z udziałem środków europejskich i zagranicznych oraz  

na zadania własne i na zadania z zakresu administracji rządowej. 

Miasto na prawach powiatu otrzymało dotacje na zadania gminne i powiatowe 

w łącznej kwocie 81 219 tys. zł (95,9% planu). W porównaniu do roku ubiegłego, otrzymane 

dotacje zmniejszyły się o 8,9%, co wynikało przede wszystkim z niższych o ponad 90% 

dotacji z funduszy celowych, z uwagi na zakończenie w 2013 r. zadania pn. „Budowa krytej 

pływalni na terenie II kampusu Politechniki Opolskiej przy ul. Prószkowskiej w Opolu”  

w wysokości 12 187 tys. zł. Wzrosły dotacje na zadania własne, z zakresu administracji 

rządowej, na porozumienia z organami administracji rządowej oraz zadania z zakresu 

edukacyjnej opieki wychowawczej. 

Dotacje otrzymane przez powiaty w 2014 r. wyniosły 186 078 tys. zł (98,1% planu)  

i wzrosły w porównaniu do roku ubiegłego o 4,5%. Z wyjątkiem dotacji z funduszy celowych 

oraz dotacji na porozumienia z organami administracji rządowej, pozostałe rodzaje dotacji 

wzrosły. Największy kwotowy wzrost dotyczył dotacji na zadania własne powiatów oraz 

dotacji w ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich  

i zagranicznych. 
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Dotacje dla województwa samorządowego zostały przekazane w wysokości 

252 766 tys. zł (94,3% planu). W porównaniu do roku poprzedniego dotacje wzrosły o 5,9%. 

Wzrost dotyczył dotacji na zadania z zakresu administracji rządowej, dotacji na zadania 

własne oraz w ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich  

i zagranicznych. Pozostałe rodzaje dotacji przekazane do województwa obniżyły się. 

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. 

W 2014 r. w tym zakresie przeprowadzono badania w trakcie 23 kontroli kompleksowych 

gospodarki finansowej gmin i powiatów (6 powiatów, 6 gmin miejsko-wiejskich i 11 gmin 

wiejskich). Ogólna kwota dotacji otrzymanych przez kontrolowane jednostki wyniosła 

171 544 tys. zł. W tej kwocie największą część – 66,92% stanowiły dotacje na zadania  

z zakresu administracji rządowej, a następnie dotacje na zadania własne – 29,74%  

w wysokości 51 009 tys. zł. Pozostałe rodzaje dotacji kontrolowanych jednostek wyniosły 

odpowiednio: 

 na zadania realizowane na podstawie porozumień z innymi jednostkami samorządu 

terytorialnego – 4 751 tys. zł (2,77%), 

 na zadania realizowane na podstawie porozumień z organami administracji rządowej  

– 464 tys. zł (0,27%), 

 z funduszy celowych – 158 tys. zł (0,09%), 

 na zadania z zakresu edukacyjnej opieki wychowawczej – 358 tys. zł (0,21%). 

Przedmiotem kontroli były m.in. działania w zakresie sporządzania wniosków o przyznanie 

dotacji, ujmowania otrzymanych dotacji w planie finansowym, prawidłowość wydatkowania 

środków oraz rozliczania dotacji. W odniesieniu do dotacji na zadania zlecone badano 

zagadnienia związane m.in. z otrzymywaniem, wydatkowaniem oraz rozliczeniem dotacji 

przyznanej na wypłatę zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego,  

z zakresu prowadzenia i aktualizacji rejestru wyborców oraz dotacji przeznaczonych  

na usługi geodezyjno – kartograficzne.  

W wyniku przeprowadzonych kontroli stwierdzono nieprawidłowości w odniesieniu m.in. 

do naruszenia przepisów ustawy o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju 
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napędowego wykorzystywanego do produkcji rolnej31, przepisów Vademecum beneficjenta  

i zawartych umów o dofinansowanie projektu. 

W trakcie kontroli w gminie Kietrz stwierdzono nieterminowe złożenie wniosku o płatność 

środków na dofinansowanie w formie refundacji projektu pn: „Budowa kanalizacji sanitarnej 

w dorzeczu rzeki Troja – etap I – miasto Kietrz w ramach Regionalnego Programu 

Operacyjnego Województwa Opolskiego na lata 2007 – 2013”, współfinansowanego  

z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, co skutkowało koniecznością zapłaty 

odsetek w kwocie 4 030,00 zł. 

Podczas kontroli w gminie Pokój stwierdzono nieprawidłowe ustalenie producentowi 

rolnemu rocznego limitu zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego 

wykorzystywanego do produkcji rolnej, co doprowadziło do wypłaty zwrotu podatku w kwocie 

zawyżonej o 1 539,00 zł.  

W trakcie kontroli gminy Popielów stwierdzono, że do ustalenia kwoty zwrotu podatku 

akcyzowego dla jednego producenta rolnego przyjęto fakturę Vat, stanowiącą dowód zakupu 

oleju napędowego z okresu innego niż okres 6 miesięcy poprzedzających miesiąc złożenia 

wniosku, co spowodowało zawyżenie wypłaconego zwrotu podatku o kwotę 340,47 zł.  

                                                
31

 Ustawa z dnia 10 marca 2006 r. o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego 
wykorzystywanego do produkcji rolnej (j.t. Dz.U. z 2015 r., poz. 1340). 
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3. REALIZACJA WYDATKÓW JEDNOSTEK SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

W 2014 roku wydatki ogółem jednostek samorządu terytorialnego w województwie 

opolskim wyniosły 4 558 222 tys. zł (94,2% planu) i w porównaniu do roku poprzedniego, 

były one większe o 5,3%. We wszystkich grupach jednostek nastąpiło zwiększenie 

wydatków, oprócz miasta na prawach powiatu, gdzie spadek wyniósł 2,3%. Największy 

wzrost odnotowano w gminach – o 6,7%, najmniejszy w powiatach – o 6,4%.  

Realizacja planu wydatków w 2014 roku mieściła się w przedziale od 93,5% w gminach 

do 95,9% w powiatach.  

W strukturze wydatków ogółem największy udział miały gminy (58,7%), a najmniejszy 

województwo samorządowe (10,4%). 

Poniższa tabela przestawia wydatki ogółem j.s.t. poszczególnych stopni. 

Wyszczególnienie 

2013 r. 2014 r. 

    
Udział 

w wydatkach 
ogółem 

(%) 

Wykonanie Dynamika 

(%) (%) 

 Wykonanie Plan Wykonanie 4:3 4:2 

(tys. zł) (tys. zł) (tys. zł)     

1 2 3 4 5 6 7 

Ogółem wydatki j.s.t.,  
w tym: 

4 329 870 4 840 984 4 558 222 94,2 105,3 100,0 

Gminy 2 510 491 2 862 618 2 677 839 93,5 106,7 58,7 

Miasto na prawach    
powiatu 

644 692 668 412 630 131 94,3 97,7 13,8 

Powiaty 731 537 811 252 778 281 95,9 106,4 17,1 

Województwo 
samorządowe 

443 150 498 702 471 971 94,6 106,5 10,4 

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,  

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 ufp, 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 wydatków bieżących przez j.s.t. województwa opolskiego ukształtowało 

się następująco: w gminach – 94,9%, w mieście na prawach powiatu i województwie 

samorządowym – 95,9%, w powiatach - 96,8%. 

Wydatki bieżące w poszczególnych szczeblach j.s.t. według ich rodzajów przedstawiono 

w poniższej tabeli: 

Wydatki bieżące 

2013 r. 2014 r. 
  

Dynamika 
4:2 
(%) 

Wykonanie 
Udział  

w wydatkach 
ogółem 

Wykonanie 
Udział  

w wydatkach 
ogółem 

(tys. zł)  (%) (tys. zł)  (%) 
1 2 3 4 5 6 

Gminy 

Bieżące, w tym: 2 181 263 87,0 2 277 446 85,0 104,4 

- wynagrodzenia z pochodnymi 1 063 356 42,4 1 091 162 40,7 102,6 

- dotacje 143 091 5,7 152 103 5,7 106,3 

- obsługa długu 29 372 1,2 24 162 0,9 82,3 

- z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji 

100 0,0 - - - 

- pozostałe wydatki bieżące 945 344 37,7 1 010 018 37,7 106,8 

Miasto na prawach powiatu 

Bieżące, w tym: 510 786 79,3 544 271 86,4 106,6 

- wynagrodzenia z pochodnymi 261 045 40,5 270 392 42,9 103,6 

- dotacje 49 484 7,7 51 576 8,2 104,2 

- obsługa długu 6 802 1,1 6 393 1,0 94,0 

- z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji 

-  - - - - 

- pozostałe wydatki bieżące 193 454 30 215 910 34,3 111,6 

Powiaty 

Bieżące, w tym: 664 431 90,8 675 885 86,8 101,7 

- wynagrodzenia z pochodnymi 418 192 57,2 426 756 54,8 102,0 

- dotacje 42 696 5,8 45 615 5,9 106,8 

- obsługa długu 6 577 0,9 4 710 0,6 71,6 

- z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji 

-  - - - - 

- pozostałe wydatki bieżące 196 966 26,9 198 803 25,5 100,9 

Województwo samorządowe 

Bieżące, w tym: 305 392 68,9 310 044 65,7 101,5 

- wynagrodzenia z pochodnymi 83 894 18,9 98 097 20,8 116,9 

- dotacje 142 074 32,1 122 315 25,9 86,1 

- obsługa długu 12 842 2,9 9 727 2,1 75,7 

- z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji 

 - - - - - 

- pozostałe wydatki bieżące 66 581 15 79 906 16,9 120,0 

Razem j.s.t. 

bieżące, w tym: 3 661 872 84,6 3 807 646 83,5 104,0 

- wynagrodzenia z pochodnymi 1 826 487 42,2 1 886 407 41,4 103,3 

- dotacje 377 345 8,7 371 609 8,2 98,5 

- obsługa długu 55 593 1,3 44 992 1,0 80,9 

- z tyt. udzielonych poręczeń i 
gwarancji 

100 - - - - 

- pozostałe wydatki bieżące 1 402 346 32,4 1 504 637 33,0 107,3 

 „ – ” występuje w tych pozycjach, gdzie nie ma wydatków 
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Wydatki bieżące stanowiły 83,5% wydatków ogółem wszystkich j.s.t. województwa 

opolskiego. W porównaniu do roku 2013, ich udział w wydatkach ogółem zmalał o 1,1 punktu 

procentowego, natomiast kwota ogółem zwiększyła się o 4,0%. We wszystkich grupach j.s.t 

nastąpił wzrost wydatków bieżących od 1,5% w województwie samorządowym przez 1,7%  

w powiatach i 4,4% w gminach do 6,6% w mieście na prawach powiatu.  

Udział wydatków bieżących w wydatkach ogółem najkorzystniej ukształtował się  

w województwie samorządowym (65,7%), a najmniej korzystne w powiatach, osiągając 

86,8% 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 – 41,4% ogółu wydatków. Ich udział w wydatkach jednostek 

poszczególnych szczebli samorządu wahał się od 20,8% w województwie samorządowym 

do 54,8% w powiatach. Wydatki na wynagrodzenia wraz z pochodnymi ogółem wzrosły  

o 3,3% (od 2,0% w powiatach do 16,9% w województwie samorządowym). 

Drugą, pod względem wielkości grupą wydatków bieżących były pozostałe wydatki,  

które stanowiły 33,0% wydatków ogółem. Ich udział w strukturze ukształtował się  

w przedziale od 16,9% w województwie samorządowym do 37,7% w gminach.  

We wszystkich typach j.s.t. nastąpił wzrost pozostałych wydatków bieżących. Największy ich 

wzrost wystąpił w województwie samorządowym (o 20,0%) i wynikał on m.in. z realizacji 

komponentu regionalnego Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki zrealizowanego przez 

Wojewódzki Urząd Pracy w Opolu na działania z zakresu rynku pracy, integracji społecznej  

i rozwoju wykształcenia. 

Dotacje w sumarycznej kwocie wydatków j.s.t. stanowiły 8,2%, uzyskując wartości  

od 5,7% w gminach do 25,9% w województwie samorządowym. Wydatki te ogółem 

zmniejszyły się o 1,5%, na co miał wpływ ich spadek w województwie samorządowym  

(o 13,9%). W pozostałych typach j.s.t. nastąpił ich wzrost i wyniósł on: od 4,2% w mieście  

na prawach powiatu do 6,8% w powiatach. 

Samorządy na obsługę długu przeznaczyły średnio 1,0% wydatków ogółem, tj. o 19,1% 

środków mniej niż w roku poprzednim. Zmniejszenie wydatków na obsługę długu wystąpiło 

we wszystkich typach j.s.t. mieszcząc się w przedziale od 6,0% w mieście na prawach 

powiatu do 28,4% w powiatach. 

Wydatki z tytułu udzielonych poręczeń i gwarancji nie wystąpiły w analizowanym okresie 

w j.s.t. województwa opolskiego. 

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: 2 277 446 100,0 544 271 100,0 675 885 100,0 310 044 100,0 3 807 646 100,0 

Rolnictwo i łowiectwo 42 062 1,8 270 0,0 382 0,1 21 396 6,9 64 110 1,7 

Przetwórstwo 
przemysłowe 

347 0,0 47 0,0 437 0,1 26 452 8,5 27 283 0,7 

Transport i łączność 54 567 2,4 34 016 6,2 31 563 4,7 87 491 28,2 207 637 5,5 

Turystyka 1 428 0,1 394 0,1 35 0,0 4 529 1,5 6 386 0,2 

Gospodarka 
mieszkaniowa 

91 249 4,0 26 166 4,8 5 839 0,9 315 0,1 123 569 3,2 

Administracja 
publiczna 

277 322 12,2 47 422 8,7 88 818 13,1 41 391 13,3 454 953 11,9 

Bezpieczeństwo 
publiczne i ochrona 
przeciwpożarowa 

22 466 1,0 18 290 3,4 53 788 8,0 23 0,0 94 567 2,5 

Oświata i 
wychowanie 

1 005 835 44,2 226 176 41,6 287 857 42,6 18 315 5,9 1 538 183 40,4 
Edukacyjna opieka 
wychowawcza 

Ochrona zdrowia 16 024 0,7 8 576 1,6 27 126 4,0 2 704 0,9 54 430 1,4 

Pomoc społeczna 

418 955 18,4 76 424 14,0 158 406 23,4 64 752 20,9 718 537 18,9 
Pozostałe zadania w 
zakresie polityki 
społecznej 

Gospodarka 
komunalna i ochrona 
środowiska 

160 824 7,1 41 601 7,6 701 0,1 682 0,2 203 808 5,4 

Kultura i ochrona 
dziedzictwa 
narodowego 

86 719 3,8 17 911 3,3 3 991 0,6 25 463 8,2 134 084 3,5 

Kultura fizyczna 48 438 2,1 18 411 3,4 1 135 0,2 3 056 1,0 71 040 1,9 

Pozostałe działy 51 209 2,2 28 567 5,2 15 806 2,3 13 476 4,3 109 058 2,9 

Podobnie jak w roku poprzednim, w ramach wydatków bieżących ogółem j.s.t. 

województwa opolskiego, dominowała oświata wraz z edukacyjną opieką wychowawczą 

z udziałem 40,4%, pomoc społeczna (18,9%) i administracja publiczna (11,9%). 

Wydatki bieżące na oświatę i edukacyjną opiekę wychowawczą miały największy udział 

w strukturze wydatków bieżących gmin (44,2%), powiatów (42,6%) i miasta na prawach 

powiatu (41,6%). W województwie samorządowym wydatki te nie stanowiły dominującego 

kierunku wydatkowania środków z uwagi na zakres realizowanych zadań. 
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W województwie samorządowym zgodnie z ustawowymi zadaniami najwięcej wydatków 

poniesiono w dziale „Transport i łączność” (28,2%). W pozostałych typach j.s.t. województwa 

opolskiego wydatki te stanowiły od 2,4% w gminach do 6,2% w mieście na prawach powiatu.  

Na pomoc społeczną oraz pozostałe zadania w zakresie polityki społecznej przeznaczono  

od 14,0% wydatków bieżących w mieście na prawach powiatu do 23,4% w powiatach.  

Na administrację publiczną przeznaczono od 8,7% wydatków bieżących w mieście  

na prawach powiatu do 13,3% w województwie samorządowym. 

3.1.2. Wyniki kontroli realizacji wydatków bieżących 

Prawidłowość dokonywania wydatków bieżących zbadano szczegółowo w trakcie 

23 kontroli kompleksowych przeprowadzonych w jednostkach samorządu terytorialnego, 

15 kontroli problemowych oraz 8 kontroli doraźnych. 

W 2014 r. wydatki bieżące kontrolowanych jednostek wyniosły 866 776 tys. zł, z czego 

wydatki na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzeń stanowiły kwotę 461 821 tys. zł. 

Kontrole obejmowały swoim zakresem m.in. zagadnienia związane z prawidłowością 

naliczania i wypłacania pracownikom wynagrodzeń, wydatkowania środków z Zakładowego 

Funduszu Świadczeń Socjalnych 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 26 kontrolowanych jednostkach. Nieprawidłowości polegały  

głównie na ustaleniu i wypłacaniu wynagrodzeń i nagród pracownikom w odpowiednich 

wysokościach, bądź na ich bezpodstawnym naliczeniu i wypłaceniu.  Skutki finansowe tych 

nieprawidłowości wyniosły łącznie 97 296,09 zł, z czego zawyżenia wynagrodzeń wyniosły 

91 315,17 zł, a zaniżenia – 5 980,92 zł.  

W wyniku kontroli przeprowadzonej w gminie Głubczyce stwierdzono, iż byłemu  

i obecnemu Zastępcy Burmistrza oraz Skarbnikowi Gminy naliczono i wypłacono  

w okresach: od 01.11.2009 r. do 31.05.2013 r. (byłemu Zastępcy Burmistrza),  

od 01.04.2013 r. do 31.08.2013 r. (obecnemu Zastępcy Burmistrza), od 01.11.2009 r.  

do 31.08.2013 r. (Skarbnikowi Gminy) wynagrodzenie zasadnicze, którego wysokość 

przekraczała maksymalne wynagrodzenie zasadnicze pracowników samorządowych 

zatrudnionych na podstawie powołania wynikające z tabeli nr III do rozporządzenia Rady 

Ministrów w sprawie wynagradzania pracowników samorządowych32. Nieprawidłowo 

ustalona wysokość wynagrodzenia zasadniczego skutkowała również nieprawidłowym 

                                                
32

 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracowników 
samorządowych (j.t. Dz.U. z 2014 r., poz. 1786). 
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naliczeniem dodatku za wieloletnią pracę oraz dodatkowego wynagrodzenia rocznego. 

Łączna kwota wypłaconych z naruszeniem prawa wynagrodzeń zasadniczych, dodatków  

za wieloletnią pracę za powyższy okres oraz dodatkowych wynagrodzeń rocznych wynosiła 

23 732,43 zł. Wniosek pokontrolny w zakresie podjęcia działań w celu rozliczenia 

wynagrodzeń wypłacanych w zawyżonej wysokości był przedmiotem zastrzeżeń złożonych 

przez Burmistrza, które Kolegium Izby oddaliło. 

W trakcie kontroli w Nyskim Domu Kultury stwierdzono, zawieranie z pracownikami 

kontrolowanej jednostki umów zleceń na wykonanie prac, które jednocześnie były 

powierzone tym pracownikom w ramach stosunku pracy, tj. na podstawie umowy o pracę,  

co jest niezgodne z art. 22 § 1 ustawy Kodeks pracy33 oraz art. 27 ust. 1 ustawy  

o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej34. Łączna wartość tych umów zleceń 

wynosiła 14 980,00 zł.  

Podczas kontroli doraźnej przeprowadzonej w Zespole Szkół Rolniczych w Prudniku 

stwierdzono dokonywanie przelewów wynagrodzeń na nazwiska osób, które nie były 

pracownikami kontrolowanej jednostki oraz na rachunki bankowe niewykazane przez 

pracowników w składanych oświadczeniach o numerach kont, na podstawie nierzetelnych 

list płac. Powyższe skutkowało bezpodstawną wypłatą wynagrodzeń w łącznej kwocie 

27 991,28 zł.  

Prowadząc kontrole w przedmiocie wykorzystania środków Zakładowego Funduszu 

Świadczeń Socjalnych na podstawie przepisów ustawy o zakładowym funduszu świadczeń 

socjalnych35 i regulaminów obowiązujących w kontrolowanych jednostkach ujawniono 

nieprawidłowości w 10 jednostkach. 

W trakcie kontroli problemowej prowadzonej w gminie Kluczbork stwierdzono 

wykorzystywanie środków Zakładowego Funduszu Świadczeń Socjalnych do regulowania 

bieżących zobowiązań jednostki z tytułu składek na ubezpieczenie społeczne,  

co jest niezgodne z art. 1 ust. 1 uzfśs oraz art. 6 ust. 1 pkt 1 ufp. Kwota nieprawidłowego 

wykorzystania środków wynosiła 60 000,00 zł. 

Podczas kontroli doraźnej przeprowadzonej w Zespole Szkół Rolniczych w Prudniku 

stwierdzono wypłacanie z Zakładowego Funduszu Świadczeń Socjalnych pożyczek  

bez uprzedniego złożenia wniosków przez pożyczkobiorców i podpisania z nimi umów 

cywilno-prawnych, co jest niezgodne z Regulaminem Zakładowego Funduszu Świadczeń 

Socjalnych obowiązującym w tej jednostce. Kwota udzielonych pożyczek wynosiła  

21 500,00 zł. 

                                                
33

 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (j.t. Dz.U. z 2014 r., poz. 1502 ze zm.). 
34

 Ustawa z dnia 25 października 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej (j.t. Dz.U.  
z 2012 r., poz. 406 ze zm.). 
35

 Ustawa z dnia 4 marca 1994 r. o Zakładowym Funduszu Świadczeń Socjalnych (j.t. Dz.U. z 2015 r., poz. 111), 
zwana dalej uzfśs. 
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W efekcie działań kontrolnych w 9 jednostkach stwierdzono nieprawidłowości dotyczące 

przekroczenia zakresu upoważnienia do dokonywania wydatków. Najczęściej dotyczyło  

to dokonywania wydatków z kwotach przekraczających wielkości ujęte w aktualnie 

obowiązującym planie finansowym. 

W trakcie kontroli kompleksowej w gminie Pokój, w wyniku porównania wielkości 

ustalonych w planie finansowym z wielkościami dokonanych wydatków stwierdzono  

49 przypadków polegających na dokonywaniu wydatków z przekroczeniem granic kwot 

wydatków określonych w planie finansowym na 2013 r. Łączna kwota wydatków 

przekraczających plan finansowy wyniosła 172 107,57 zł. Dokonywanie wydatków  

z przekroczeniem granic kwot określonych w planie finansowym stanowi naruszenie  

art. 254 pkt 3 ufp. 

Z uwagi na ujawnione w toku czynności kontrolnych nieprawidłowości dotyczące 

przekroczenia zakresu upoważnienia do dokonywania wydatków określonych planem 

finansowym, do rzecznika dyscypliny finansów publicznych w 2014 r. skierowano 

2 zawiadomienia, wskazując 5 osób odpowiedzialnych za jej naruszenie. 

W trakcie przeprowadzonych kontroli w 6 jednostkach stwierdzono nieprawidłowości 

dotyczące przekroczenia upoważnienia do zaciągania zobowiązań. 

Kontrole w zakresie udzielania dotacji podmiotom niezaliczanym do sektora finansów 

publicznych ujawniły nieprawidłowości w 9 kontrolowanych jednostkach. Dotyczyły one,  

w szczególności, nieopublikowania na stronie internetowej jednostki oraz w Biuletynie 

Informacji Publicznej informacji o wynikach otwartego konkursu ofert oraz nieterminowego 

przekazania podmiotom dotowanym transz dotacji.  

W trakcie kontroli kompleksowej w gminie Turawa stwierdzono nieprawidłowe ustalenie  

w latach 2012 – 2013 kwoty przewidzianej na jednego ucznia szkoły podstawowej w części 

oświatowej subwencji ogólnej, poprzez przyjmowanie do obliczenia nieprawidłowej liczby 

uczniów, będącej podstawą wyliczenia dotacji dla niepublicznej szkoły podstawowej. 

Powyższe skutkowało przekazaniem dotacji dwóm niepublicznym szkołom w zawyżonej 

wysokości, łącznie  o kwotę 21 257,03 zł.  

W 4 jednostkach stwierdzono przypadki nieprawidłowego rozliczenia dotacji udzielonych 

podmiotom niezaliczanym do sektora finansów publicznych. Nieprawidłowości dotyczące 

nieprawidłowego rozliczenia otrzymanych dotacji stwierdzono również w 4 kontrolowanych 

jednostkach. 

Podczas kontroli kompleksowej w gminie Turawa stwierdzono nieprawidłowe rozliczenie 

dotacji udzielonych Gminnemu Zrzeszeniu Ludowe Zespoły Sportowe w latach 2012 - 2013 

poprzez przyjęcie do rozliczenia dotacji faktur dokumentujących dokonanie wydatków, 

których realizacja nastąpiła przed dniem zawarcia umów o udzielenie dotacji. Łączna kwota 

wydatków dokonanym przed zawarciem umów wynosiła 18 059,74 zł. 
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W trakcie kontroli doraźnej w Stowarzyszeniu Rodziców „Przyjazna Szkoła w Węgrach” 

stwierdzono wykorzystywanie dotacji niezgodnie z jej przeznaczeniem poprzez zakup usług  

i przedmiotów niezwiązanych z prowadzeniem przez ww. stowarzyszenie działalności  

w zakresie kształcenia, wychowania i opieki, w tym profilaktyki społecznej, co jest niezgodne 

z art. 90 ust. 3d ustawy o systemie oświaty36. Łączna kwota dotowanych środków 

wykorzystanych niezgodnie z jej przeznaczeniem wyniosła 208 168,10 zł. 

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. 

3.2.1. Planowanie i realizacja wydatków majątkowych 

Wykonanie planu wydatków majątkowych przez j.s.t. województwa opolskiego 

ukształtowało się na poziomie od 85,2% w mieście na prawach powiatu do 92,3%  

w województwie samorządowym. 

Wydatki majątkowe w poszczególnych szczeblach j.s.t. przedstawiono w poniższej tabeli. 

Wydatki majątkowe 

2013 r. 2014 r. 

Dynamika 
5:2 
(%) 

Wykonanie Wykonanie 
Udział w 

wydatkach 
ogółem 

Wykonanie Wykonanie 
Udział w 

wydatkach 
ogółem 

(tys. zł) (%) (%) (tys. zł) (%) (%) 
1 2 3 4 5 6 7 8 

Gminy 

Majątkowe, w tym: 329 229 83,4 13,0 400 392 86,6 15,0 121,6 

Inwestycyjne 311 274 83,7 12,4 383 749 86,6 14,3 123,3 

Miasto na prawach powiatu 

Majątkowe, w tym: 133 907 84,0 20,7 85 860 85,2 13,6 64,1 

Inwestycyjne 118 060 82,3 18,3 77 901 83,9 12,4 66,0 

Powiaty 

Majątkowe, w tym: 67 105 92,0 9,2 102 396 90,6 13,2 152,6 

Inwestycyjne 66 405 91,9 9,1 101 186 90,5 13,0 152,4 

Województwo samorządowe 

Majątkowe, w tym: 137 758 97,2 31,1 161 927 92,3 34,3 117,5 

Inwestycyjne 133 758 97,2 30,2 161 507 92,2 34,2 120,7 

Razem j.s.t. 

Majątkowe, w tym: 667 999 86,9 15,4 750 575 88,1 16,5 112,4 

Inwestycyjne 629 497 86,8 14,5 724 343 88,1 15,9 115,1 

                                                
36

 Ustawa z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty (j.t. Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.). 



59 

  

W porównaniu do roku poprzedniego, odnotowano wzrost o 12,4% kwoty wydatków 

majątkowych ogółem (w kraju o 17,7%). We wszystkich grupach j.s.t., z wyjątkiem miasta  

na prawach powiatu, kwoty wydatków majątkowych uległy zwiększeniu od 17,5%  

w województwie samorządowym do 52,6% w powiatach.  

Wydatki majątkowe j.s.t. wszystkich szczebli stanowiły 16,5% wydatków ogółem  

(w 2013 r. – 15,4%, w 2012 r. – 15,0%) przy średniej w kraju wynoszącej 21,3%. Najmniej  

na wydatki majątkowe przeznaczyły powiaty – 13,2% wydatków ogółem, a najwięcej 

województwo samorządowe – 34,3%. W porównaniu do roku 2013, w gminach, województwie 

samorządowym oraz w powiatach nastąpił wzrost udziału wydatków majątkowych w wydatkach 

ogółem odpowiednio o 2,0 punktu procentowego, 3,2 punktu procentowego  

i 4,0 punktu procentowego. Z kolei w mieście na prawach powiatu zanotowano spadek  

o 7,1 punktu procentowego. 

Najwyższy wskaźnik udziału wydatków majątkowych w wydatkach ogółem osiągnęła gmina 

Skarbimierz (44,5%), a najniższy gmina Lubsza (2,0%). Wydatki majątkowe w gminie 

Skarbimierz, przeznaczone były głównie na budowę i modernizację dróg oraz budowę przyłączy 

wodociągowych i kanalizacji sanitarnej na terenie gminy. 

Poniższa tabela przedstawia wydatki majątkowe w poszczególnych szczeblach j.s.t. 

według działów klasyfikacji budżetowej. 

Rodzaj wydatku 

Gminy 
Miasto na prawach 

powiatu 
Powiaty 

Województwo 
samorządowe 

Ogółem j.s.t. 

Wykonanie Udział Wykonanie Udział Wykonanie Udział Wykonanie Udział Wykonanie Udział 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Wydatki majątkowe 400 392 100,0 85 860 100,0 102 396 100,0 161 927 100,0 750 575 100,0 

Rolnictwo i łowiectwo 39 780 9,9 - - 101 0,1 49 991 30,9 89 872 12,0 

Przetwórstwo 
przemysłowe 

4 0,0 - - - - 11 602 7,2 11 606 1,5 

Transport i łączność 107 720 26,9 31 626 36,8 65 124 63,6 89 348 55,2 293 818 39,1 

Turystyka 2 130 0,5 - - 50 0,0 4 824 3,0 7 004 0,9 

Gospodarka 
mieszkaniowa 

21 511 5,4 10 055 11,7 13 517 13,2 - - 45 083 6,0 

Administracja 
publiczna 

5 499 1,4 1 311 1,5 2 344 2,3 1 519 0,9 10 673 1,4 

Bezpieczeństwo 
publiczne i ochrona 
przeciwpożarowa 

10 321 2,6 454 0,5 1 553 1,5 - - 12 328 1,6 

Oświata i 
wychowanie 

29 773 7,4 4 322 5,0 7 191 7,0 173 0,1 41 459 5,5 
Edukacyjna opieka 
wychowawcza 

Ochrona zdrowia 1 089 0,3 32 0,0 4 216 4,1 2 640 1,6 7 977 1,1 

Pomoc społeczna 

2 377 0,6 2 652 3,1 2 674 2,6 145 0,1 7 848 1,0 
Pozostałe zadania w 
zakresie polityki 
społecznej 
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Gospodarka 
komunalna i ochrona 
środowiska 

93 942 23,5 7 432 8,7 4 873 4,8 235 0,1 106 482 14,2 

Kultura i ochrona 
dziedzictwa 
narodowego 

28 945 7,2 10 055 11,7 42 0,0 566 0,3 39 608 5,3 

Kultura fizyczna 50 643 12,6 5 548 6,5 73 0,1 8 0,0 56 272 7,5 

Pozostałe działy 6 658 1,7 12 373 14,4 638 0,6 876 0,5 20 545 2,7 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 

Jednostki samorządu terytorialnego realizowały wydatki majątkowe w większości 

działów klasyfikacji budżetowej. Najwięcej wydatków majątkowych (39,1%) 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 – 63,6%. 

Wydatki majątkowe w dziale Gospodarka komunalna i ochrona środowiska (14,2%) były 

drugim, co do wielkości, kierunkiem inwestowania j.s.t.  

Wydatki majątkowe w ramach działu Rolnictwo i łowiectwo stanowiły łącznie 12,0%. 

Wydatki te wystąpiły głównie w województwie samorządowym (30,9%) 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, a także w gminach 

(9,9%)  m.in. na budowę infrastruktury wodociągowej i sanitarnej. 

Na kulturę fizyczną przeznaczono łącznie 7,5% wydatków majątkowych,  

z czego najwięcej w gminach – 12,6%, m.in. na modernizację obiektów sportowych. 

Gospodarka mieszkaniowa stanowiła łącznie 6,0% wydatków majątkowych.  

Środki te wykorzystywane były głównie w powiatach i mieście na prawach powiatu 

(odpowiednio 13,2% i 11,7%). Przeznaczone były m.in. na zakup nieruchomości  

z przeznaczeniem na realizację potrzeb własnych powiatu, na budowę Kluczborskiego 

Inkubatora Przedsiębiorczości, termomodernizację budynków użyteczności publicznej.  

Oświata i wychowanie wraz z edukacyjną opieką wychowawczą stanowiły łącznie 5,5% 

wydatków majątkowych. Środki te wydatkowano głównie w powiatach i gminach,  

gdzie stanowiły one odpowiednio 7,0% i 7,4% wydatków majątkowych. Przeznaczono  

je m.in. na budowę i modernizację boisk wielofunkcyjnych przy szkołach. 

Pozostałe kierunki dokonywania wydatków majątkowych zajęły w strukturze wydatków 

majątkowych ogółem mniej niż 5,3%. 
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3.2.2. Wyniki kontroli realizacji zadań inwestycyjnych 

Wszystkie kontrole kompleksowe przeprowadzone w 2014 r. swym zakresem obejmowały 

ocenę prawidłowości przebiegu procesu realizacji inwestycji, począwszy od źródeł 

finansowania, przez wybór wykonawców, realizację, rozliczenie finansowe, aż do przyjęcia 

na stan ewidencyjny. Wydatki ogółem skontrolowanych w 2014 roku j.s.t. wyniosły 

1 008 612 tys. zł, wydatki majątkowe 141 837 tys. zł, w tym wydatki inwestycyjne 

138 805 tys. zł. Dla porównania, wydatki ogółem, j.s.t. skontrolowanych w 2013 r. wyniosły 

1 768 710 tys. zł, co oznacza spadek o 57,0 %, a w przypadku wydatków związanych  

z zadaniami inwestycyjnymi, spadek o 43,4% (w 2013 r. wydatki inwestycyjne wyniosły 

320 176 tys. zł). 

Analiza wyników badań przeprowadzonych w 2014 r. pozwoliła stwierdzić, że ujawnione 

nieprawidłowości dotyczyły m.in. zawierania umów, zgłaszania oraz odbioru robót. 

Najczęściej wskazywano na brak kontrasygnaty skarbnika na umowach dotyczących 

wykonania robót dodatkowych oraz pełnienia nadzoru inwestorskiego zawieranych podczas 

realizacji zadań bądź też na niedochowanie należytej staranności przy dokonywaniu  

i dokumentowaniu odbioru robót. 

Kontrola przeprowadzona w gminie Pokój zarzuciła brak należytej staranności przy 

dokumentowaniu odbioru robót podczas realizacji zadania pn. „Modernizacja Szkoły 

Podstawowej w Domaradzu”. Dotyczyło to odbioru robót malarskich i elektrycznych 

realizowanych na podstawie dwóch umów, gdzie spisano protokół końcowego odbioru robót,  

z którego nie wynikało, czy roboty zostały wykonane zgodnie z zamówieniem, jak również  

czy komisja stwierdziła jakieś usterki. Protokół został podpisany przez dyrektora szkoły  

i pracownika Urzędu Gminy oraz wykonawcę. W złożonych wyjaśnieniach stwierdzono,  

że: „roboty elektryczne jak i malarskie wykonane w Szkole Podstawowej w Domaradzu 

zostały wykonane zgodnie z zamówieniem i bez usterek”. Treść wyjaśnienia pozostała  

bez wpływu na ustalenia kontroli, gdyż z protokołu odbioru nie wynikało wprost, czy zadanie 

zostało wykonane zgodnie z zawartą umową, a protokoły stanowiły podstawę wystawienia 

faktur i wypłaty wynagrodzenia odpowiednio w kwocie 31 000 zł i 49 938 zł.  

Nieprawidłowości o wymiarze finansowym ustaliła kontrola przeprowadzona  

m.in. w powiecie Prudnickim. 

W wyniku badania dowodów źródłowych dotyczących zadań inwestycyjnych ustalono,  

że na właściwych do tego kontach nie zaewidencjonowano wszystkich faktycznie 

poniesionych kosztów.  
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Badanie przeprowadzone w zakresie prawidłowości dokonywania wyboru wykonawców,  

w tym stosowania przepisów ustawy Prawo zamówień publicznych37 ujawniło szereg 

nieprawidłowości, w tym w dwóch przypadkach zakwestionowano tryb udzielenia 

zamówienia. 

W trakcie kontroli realizowanej w gminie Zębowice stwierdzono, że w trybie z wolnej ręki 

udzielone zostało zamówienie na wykonanie robót dodatkowych pomimo, iż nie zachodziły 

przesłanki określone przepisami art. 67 ust. 1 pkt 5 Pzp. W oparciu o przedstawione 

dokumenty stwierdzono, iż Zamawiający nie działał z należytą starannością określając 

przedmiot zamówienia, w skutek czego, dopiero w fazie wykonywania robót podstawowych 

powziął wiedzę i przekonanie, że część wykonanych robót dodatkowych jest ściśle 

powiązana z zamówieniem podstawowym, np.: montaż dodatkowego grzejnika, 

kompleksowa wymiana centralnego ogrzewania z objęciem „boksów garażowych”,  

wymiana ze względu na oszczędności i ekologię stolarki okiennej, czy też wymieniona  

w pkt 1 protokołu konieczności, całkowita wymiana instalacji elektrycznej, ze względu  

na fakt, że po zbiciu tynków okazało się, że jest ona w złym stanie. Zdaniem kontrolujących 

zakres wymienionych robót powinien być i mógł być przewidziany na etapie planowania 

udzielenia zamówienia podstawowego.  

Przeprowadzone kontrole wskazywały na nieprawidłowości dotyczące obowiązku 

publikowania ogłoszeń o zamówieniu i o zawarciu umowy (w 5 kontrolowanych jednostkach) 

oraz zastrzeżenia dotyczące sporządzania protokołów z postępowania (5 przypadków 

ujawnionych w 3 jednostkach). 

Kontrola przeprowadzona w powiecie Oleskim ujawniła, że z postępowania o udzielenie 

zamówienia publicznego „Przebudowa kotłowni i docieplenie stropodachu w budynkach 

Zespołu Szkół Ponadgimnazjalnych Nr 1 w Praszce” pisemny protokół sporządzony został 

po upływie 320 dni od podpisania umowy o udzielenie zmówienia publicznego, a następnie 

przekazane zostało do Biuletynu Zamówień Publicznych ogłoszenie o udzieleniu 

zamówienia.  

W gminie Turawa ogłoszenie o udzieleniu zamówienia publicznego zostało zamieszczone 

w Biuletynie Zamówień Publicznych 162 dni po podaniu do publicznej wiadomości 

zawiadomienia o wyborze oferty najkorzystniejszej.  

Do jeszcze większego późnienia w publikowaniu ogłoszenia o udzieleniu zamówienia,  

bo sięgającego aż 843 dni od zawarcia umowy na realizację zadania pn. „Odbudowa drogi 

Domaradzka Kuźnia” dopuszczono w gminie Pokój. W złożonych wyjaśnieniach jako powód 

powstałej nieprawidłowości Wójt Gminy wskazał niedopełnienie obowiązków ze strony 

pracownika merytorycznego.  

                                                
37

 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (j.t. Dz.U. z 2013 r., poz. 907 ze zm.), zwana dalej Pzp. 
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Z kolei w gminie Pakosławice kontrola wskazała na naruszenie § 2 ust. 1 pkt 5 

rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów w sprawie protokołu postępowania o udzielenie 

zamówienia publicznego38, poprzez błędne wskazanie w protokole z przetargu osób 

wykonujących czynności w postępowaniu.  

Inną nieprawidłowością jaka powtórzyła się w 4 kontrolowanych jednostkach było 

niezłożenie oświadczeń o braku lub istnieniu okoliczności powodujących wyłączenie osoby 

wykonującej czynności w postępowaniu o udzielenie zamówienia bądź niewyłączenie  

z postępowania osoby podlegającej wyłączeniu. 

Zgodnie z art. 17 ust. 2 Pzp osoby wykonujące czynności w postępowaniu o udzielenie 

zamówienia publicznego składają pod rygorem odpowiedzialności karnej za fałszywe 

zeznania, pisemne oświadczenie o braku lub istnieniu okoliczności wymienionych w ust. 1 

ww. artykułu, stanowiących podstawę wyłączenia tych osób z postępowania o udzielenie 

zamówienia publicznego. Czynnościami wykonywanymi w postępowaniu są wszelkie 

czynności pomiędzy wszczęciem postępowania a udzieleniem zamówienia. Zgodnie  

z art. 40 Pzp postępowanie zostaje wszczęte z chwilą zamieszczenia przez zamawiającego 

ogłoszenia o zamówieniu w miejscu publicznie dostępnym w jego siedzibie oraz na własnej 

stronie internetowej. Ogłoszenie jest zatem pierwszą czynnością w postępowaniu,  

a burmistrz (wójt) podpisując je, staje się uczestnikiem postępowania i oświadczenie winien 

podpisać.  

W jednej z kontrolowanych jednostek w przedstawionej do kontroli dokumentacji 

znajdowało się niepodpisane oświadczenie jednego z trzech powołanych członków komisji 

przetargowej. Złożenie przez członka komisji przetargowej a zarazem osobę wykonującą 

czynności w postępowaniu niepodpisanego oświadczenia, nie wywołuje skutków prawnych,  

gdyż niepodpisane oświadczenie pozostaje jedynie drukiem ZP-1 protokołu z postępowania, 

a nie oświadczeniem woli złożonym w myśl art. 17 ust. 2 Pzp. 

Ustawodawca dopuszcza w art. 144 Pzp możliwość dokonania zmiany istotnych 

postanowień umowy o ile Zamawiający przewidział taką możliwość w ogłoszeniu  

o zamówieniu lub w specyfikacji istotnych warunków zamówienia oraz określił jej warunki. 

Pomimo to kontrole ujawniały przypadki wprowadzenia istotnych zmian umowy w stosunku 

do treści oferty, bez wcześniejszego jej przewidzenia. 

Gmina Zębowice zawarła w dniu 23.12.2013 r. umowę na realizację zadania  

pn. „Przebudowa Sali wiejskiej wraz z zapleczem sanitarnym i socjalnym w budynku 

Centrum Wiejskiego pełniącego funkcję społeczno-kulturalną w m. Radawie”,  

w której określono zasady zapłaty za wykonanie części robót. Zasady te zostały zmienione 

nienumerowanym aneksem z dnia 3.04.2014 r. W ogłoszeniu o zamówieniu oraz 

                                                
38

 Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 26 października 2010 r. w sprawie protokołu postępowania  
o udzielenie zamówienia publicznego (Dz.U. z 2010 r. Nr 223, poz. 1458). 
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zatwierdzonym SIWZ określono okoliczności, które Zamawiający dopuszczał jako podstawę 

do zmiany umowy w stosunku do treści oferty. W katalogu tych zmian brak jest okoliczności 

związanych ze zmianą sposobu warunków rozliczenia wykonania przedmiotu zamówienia. 

Wykonawcy, którego oferta została wybrana jako najkorzystniejsza, zamawiający zwraca 

wadium niezwłocznie po zawarciu umowy w sprawie zamówienia publicznego. 

Niedopełnienie tego obowiązku, wynikającego z art. 46 Pzp stwierdzono podczas kontroli 

przeprowadzonej w gminie Turawa, gdzie zwrot wadium wykonawcy wyłonionemu w drodze 

przetargu nastąpił 38 dni od dnia podpisania umowy na budowę infrastruktury wokół Jeziora 

Średniego w Turawie (etap II).  

Podobnie w gminie Głubczyce przy przetargu na Przebudowę ulicy Opawskiej  

w Głubczycach opóźnienie zwrotu wadium sięgnęło 41 dni. 

W wyjaśnieniach złożonych w obu przypadkach wskazywano na przeoczenie jako powód 

wystąpienia nieprawidłowości. 

Wśród nieprawidłowości ujawnionych podczas kontroli przeprowadzonych w 2014 r. 

znalazły się zarzuty nierzetelnego dokonania oceny ofert w przetargu na zadanie 

„Przebudowa Nyskiego Domu Kultury im. Wandy Pawlik przy ul. Wałowej w Nysie”.  

Jak wynika z opisu stanu faktycznego zamieszczonego w protokole kontroli,  

Komisja przetargowa nie wykluczyła z postępowania o udzielenie zamówienia wykonawcy, 

który nie wykazał spełniania warunków udziału w postępowaniu. Takie postępowanie 

zamawiającego, kontrolujący uznali za sprzeczne z przepisami art. 24 ust. 2 pkt 4 Pzp, 

jednakże nie mające wpływu na wynik przetargu. 

3.3. Ocena dokonywania wydatków z punktu widzenia nadzoru 

Ocena dokonywania wydatków, z punktu widzenia działalności nadzorczej Izby,  

dotyczyła głównie legalności planowania wydatków w uchwałach budżetowych j.s.t.  

i w uchwałach zmieniających budżety, w uchwałach w sprawie wydatków niewygasających,  

a także wydatków o charakterze dotacji. 

W zakresie planowania wydatków, Kolegium Izby w uchwale w sprawie zmian budżetu 

stwierdziło 1 naruszenie prawa skutkujące orzeczeniem nieważności w całości.  

Kolegium Izby 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 2014 r. zbadało łącznie 19 uchwał w sprawie wydatków 
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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 2014 r. Kolegium 

Izby zbadało w trybie nadzoru 202 uchwały w sprawie zasad udzielania dotacji, z czego  

w 5 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 

Zasady przyznawania dotacji dla 
podmiotów j.s.t. 

1 1 - - - - 

Udzielenie dotacji celowej dla 
innych podmiotów 

9 9 - - - - 

Ustalenie stawki jednostkowej 
dotacji przedmiotowej 

14 14 - - - - 

Zasady przyznania dotacji - 
żłobki lub kluby dziecięce 

12 12 - - - - 

Zasady przyznawania dotacji – 
podmioty niepubliczne 

8 8 - - - - 

Na realizację zadań służących 
ochronie środowiska 

27 23 4 3 1 - 

Zasady przyznawania dotacji – 
prawo wodne 

2 2 - - - - 

Zasady przyznawania dotacji - 
zabytki 

3 3 - - - - 

Wspieranie sportu - dotacja 
celowa dla podmiotów 
niezaliczanych do sfp. 

6 6 - - - - 

Dotacje dla placówek 
oświatowych 

22 21 1 - 1 - 

Dotacje dla podmiotów 
niepublicznych - zabytki 

98 98 - - - - 

Podsumowanie ilość/  
                             (%) 

202 
100,0 

197 
97,5 

5 
2,5 

3 
1,5 

2 
1,0 

- 
- 

Stwierdzone przez Kolegium Izby nieprawidłowości uzasadniały orzeczenie o nieważności 

uchwał w całości - w 3 przypadkach oraz w części - w 2 przypadkach.  

Kolegium Izby wskazało następujące nieprawidłowości: 

− postanowienie, iż przyznana dotacja podlega zwrotowi w całości w ciągu 15 dni od daty 

otrzymania wezwania wraz z ustawowymi odsetkami za zwłokę, liczonymi od dnia 

przekazania dofinansowania w przypadku zaprzestania użytkowania proekologicznego 

ogrzewania (z przyczyn zależnych od Wnioskodawcy lub złożenia fałszywych 

dokumentów i oświadczeń) narusza art. 252 ufp. Ustawodawca art. 252 ufp określił,  

że dotacje udzielone z budżetu j.s.t. wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem, 

pobrane nienależnie lub w nadmiernej wysokości podlegają zwrotowi do budżetu  

wraz z odsetkami w wysokości określonej jak dla zaległości podatkowych, w ciągu 15 dni 

od dnia stwierdzenia okoliczności. W przypadku, gdy termin wykorzystania dotacji,  

o których mowa wyżej, jest krótszy niż rok budżetowy, podlegają one zwrotowi  
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w terminie 15 dni po upływie terminu wykorzystania dotacji. Zdaniem Kolegium Izby 

organ stanowiący dokonał modyfikacji przepisu ustawowego w odniesieniu do terminu 

zwrotu dotacji oraz wskazania rodzaju odsetek za zwłokę uiszczanych wraz ze zwrotem 

dotacji oraz zasad ich naliczania, 

− zawarcie we wniosku o udzielenie dotacji postanowienia o odpowiedzialności karnej 

wynikającego z art. 233 § 1 Kk narusza art. 403 ust. 5 ustawy Prawo ochrony 

środowiska39. W ocenie Kolegium Izby warunkiem odpowiedzialności, o której mowa  

w art. 233 § 1 Kk jest, by przepis ustawy przewidywał możliwość odebrania 

oświadczenia pod rygorem odpowiedzialności karnej, a delegacji takiej nie zawierają 

przepisy ustaw powołane w podstawie prawnej uchwały j.s.t., 

− nieprzedłożenie projektu uchwały w sprawie zasad przyznawania dotacji na realizację 

zadań służących ochronie środowiska do Prezesa Urzędu Ochrony Konkurentów  

i Konkurencji oraz do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, celem zaopiniowania w zakresie 

przejrzystości udzielania pomocy de minimis, narusza art. 7 ust. 3 i 3a ustawy  

o postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej40. Zgodnie z dyspozycją  

art. 7 ust. 3 upspp, projekt programu pomocowego przewidujący udzielenie pomocy  

de minimis podlega zgłoszeniu Prezesowi Urzędu Konkurencji i Konsumentów,  

który w terminie 14 dni może przedstawić zastrzeżenia dotyczące przejrzystości zasad 

udzielania ww. pomocy. W przypadku, gdy program pomocowy dotyczy sektorów 

rolnictwa lub rybołówstwa, projekt takiego programu pomocowego podlega zgłoszeniu 

ministrowi właściwemu do spraw rolnictwa, który w terminie 14 dni może przedstawić 

zastrzeżenia dotyczące zasad udzielania takiej pomocy. Zdaniem Kolegium Izby 

obowiązek przedkładania projektów programów pomocowych zarówno Prezesowi 

UOKiK jak i ministrowi właściwemu do spraw rolnictwa stanowią elementy konieczne 

procedury podejmowania uchwał przewidujących udzielenie pomocy de minimis, 

− postanowienie, że uchwała w sprawie wyrażenia zgody na udzielenie wyższej dotacji 

wchodzi w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym 

Województwa Opolskiego narusza art. 13 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych  

i niektórych innych aktów prawnych41. Zdaniem Kolegium Izby uchwała j.s.t. nie ma 

charakteru aktu prawa miejscowego i nie zawiera norm generalnych i abstrakcyjnych.  

W związku z powyższym nie podlega regułom publikacji i wejścia w życie określonym  

w art. 13 i art. 4 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów 

prawnych. 

                                                
39

 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska (j.t. Dz.U. z 2013 r., poz. 1232 ze zm.). 
40

 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.), zwana dalej upspp. 
41

 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.). 
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W 2014 r. żadna j.s.t. nie wniosła skargi do WSA na podjęte przez Kolegium Izby 

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 

Środki pochodzące z budżetu Unii Europejskiej, z niepodlegających zwrotowi środków  

z pomocy udzielanej przez państwa członkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym 

Handlu (EFTA) oraz inne środki pochodzące ze źródeł zagranicznych niepodlegające 

zwrotowi, zgodnie z art. 204 ufp mogą być przeznaczone wyłącznie na cele określone  

w umowie międzynarodowej, przepisach odrębnych lub deklaracji dawcy. Szczegółowe 

warunki dofinansowania każdego projektu są określone w umowie o dofinansowanie 

projektu. W art. 206 ufp zostały zapisane elementy, jakie w szczególności powinna określać 

umowa o dofinansowanie. Zalicza się do nich m.in. opis projektu lub zadania, cel,  

na jaki przyznano środki, termin jego realizacji, harmonogram dokonywania wydatków, 

obejmujący okres co najmniej jednego kwartału, wysokość przyznanych środków. 

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 ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny 

finansów publicznych42. 

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 

zagranicznych43. 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).  

Z danych ze sprawozdań wynika, że w analizowanym okresie, z wyjątkiem 3 gmin, 

wszystkie jednostki samorządu terytorialnego dokonały wydatków ze środków europejskich  

i zagranicznych. Realizację wydatków poszczególnych gmin i powiatów województwa 

                                                
42

 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych  
(j.t. Dz.U. z 2013 r., poz. 168). 
43

 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 ze zm.). 
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opolskiego oraz miasta na prawach powiatu przedstawiono na mapie w załączniku  

do Raportu. 

W 2014 r. wydatki na programy i projekty realizowane z udziałem środków europejskich  

i zagranicznych j.s.t. województwa opolskiego stanowiły 9,7% wydatków ogółem i wyniosły 

443 696 tys. zł. Kwota tych wydatków wzrosła o 12,5% (o 49 313 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 

313 251 tys. zł i stanowiły 6,9% wydatków ogółem. Kwota wydatków j.s.t. województwa 

finansowanych środkami zagranicznymi wzrosła o 19,6%. 

Zaprezentowane w Sprawozdaniu KRRIO dane ze wszystkich województw pokazują,  

że wydatki na programy i projekty realizowane z udziałem środków zagranicznych wyniosły 

23 938 295 tys. zł44, natomiast ich udział w wydatkach ogółem j.s.t. stanowił średnio 12,2%. 

Wydatki finansowane środkami zagranicznymi w skali kraju stanowiły kwotę  

15 994 571 tys. zł45, tj. 8,1% wydatków j.s.t. ogółem. W porównaniu do 2013 r. wykonanie 

wydatków wszystkich j.s.t. w kraju na programy i projekty realizowane z udziałem środków 

zagranicznych zwiększyło się o 14,8%, natomiast w odniesieniu do wydatków finansowanych 

środkami zagranicznymi zwiększyło się o 16,6%. 

W tabeli oraz na wykresie zamieszczonych poniżej, przedstawiono wydatki w 2014 r.  

w poszczególnych szczeblach j.s.t. wg źródeł finansowania. 

Wyszczególnienie 
(wg końcówki paragrafu) 

Gminy 
Miasto na prawach 

powiatu 
Powiaty 

Województwo 
samorządowe 

Ogółem j.s.t. 

wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział wykonanie udział 

(tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) (tys. zł) (%) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

1 – Finansowanie programów ze 
środków bezzwrotnych pochodzących 
z Unii Europejskiej 

461 0,0 352 0,1 357 0,0 - - 1 170 0,0 

2 – Współfinansowanie programów 
realizowanych ze środków 
bezzwrotnych pochodzących z UE 

16 0,0 129 0,0 8 0,0 - - 153 0,0 

3 – Finansowanie z pożyczek i 
kredytów zagranicznych oraz 
darowizn lub grantów przyznanych 
Polsce przez poszczególne kraje lub 
instytucje 

- - - - 8 0,0 - - 8 0,0 

4 - Współfinansowanie pożyczek i 
kredytów zagranicznych oraz 
darowizn lub grantów przyznanych 
Polsce przez poszczególne kraje lub 
instytucje 

- - - - 17 0,0 - - 17 0,0 

5 - Finansowanie z innych środków 
bezzwrotnych 

- - - - 2 0,0 - - 2 0,0 

6 - Współfinansowanie innych 
środków bezzwrotnych 

25 0,0 - - 2 0,0 - - 27 0,0 

 

 

                                                
44

 W Sprawozdaniu KRRIO, 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). 
45

 W Sprawozdaniu KRRIO, 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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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

7 – Płatności w zakresie budżetu 
środków europejskich 

96 426 3,6 19 637 3,1 33 782 4,3 115 652 24,5 265 497 5,8 

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 

12 958 0,5 382 0,1 7 487 1,0 25 747 5,5 46 574 1,0 

9 – Współfinansowanie programów i 
projektów realizowanych ze środków z 
funduszy strukturalnych, Funduszu 
Spójności, Europejskiego Funduszu 
Rybackiego oraz z funduszy unijnych 
finansujących Wspólną Politykę Rolną 

55 249 2,1 14 077 2,2 8 442 1,1 52 480 11,1 130 248 2,9 

Wydatki  §1-9 165 135 6,2 34 577 5,5 50 105 6,4 193 879 41,1 443 696 9,7 

0 – Wydatki ze środków krajowych 2 512 704 93,8 595 554 94,5 728 176 93,6 278 092 58,9 4 114 526 90,3 

Wydatki ogółem j.s.t. 2 677 839 100 630 131 100 778 281 100 471 971 100 4 558 222 100 

„-” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków  

Największe kwoty wydatków przeznaczono na programy i projekty, których źródłem 

finansowania były płatności w zakresie budżetu środków europejskich (cyfra 7)  

– 265 497 tys. zł (w 2013 r. – 226 131 tys. zł). Wydatki te stanowiły 5,8% wydatków ogółem 

wszystkich j.s.t. województwa opolskiego. Współfinansowane w przypadku środków 

funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rybackiego oraz 

funduszy unijnych finansujących Wspólną Politykę Rolną (cyfra 9) wyniosło 130 248 tys. zł 

(w 2013 r. 132 333 tys. zł), co stanowiło 2,9% 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 46 574 tys. zł (w 2013 r. - 34 232 tys. zł), co stanowiło 1,0% 

wydatków ogółem. 

Wydatki j.s.t. oznaczone czwartymi cyframi paragrafów 1, 2, 3, 4, 5 i 6 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 1 323 tys. zł (w 2013 r. - 1 683 tys. zł). 

W poniższej tabeli oraz na wykresie przedstawiono wydatki ze środków pochodzących  

z UE wg działów klasyfikacji budżetowej w 2014 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) 2014 r. 2013 r. 

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

Rolnictwo i łowiectwo 25 356 15,4 - - - - 22 102 11,4 47 458 10,7 6,0 

Przetwórstwo 
przemysłowe 

- - 21 0,1 - - 35 798 18,5 35 819 8,1 15,9 

Transport i łączność 16 004 9,7 24 228 70,1 22 599 45,1 53 776 27,7 116 607 26,3 24,5 

Turystyka 1 955 1,2 - - 61 0,1 8 762 4,5 10 778 2,4 2,0 

Działalność usługowa 970 0,6 3 701 10,7 507 1,0 286 0,1 5 464 1,2 6,6 

Administracja publiczna 2 861 1,7 1530 4,4 2 408 4,8 13 373 6,9 20 172 4,5 4,8 

Oświata i wychowanie 
oraz Edukacyjna opieka 
wychowawcza 

11 510 7,0 2 849 8,2 8 454 16,9 244 0,1 23 057 5,2 8,2 

Pomoc społeczna oraz 
Pozostałe zadania w 
zakresie polityki  społ. 

9 844 6,0 1 977 5,7 8 397 16,8 57 488 29,7 77 706 17,5 14,2 

Gospodarka komunalna i 
ochrona środowiska 

49 586 30,0 - - 1 984 4,0 - - 51 570 11,6 9,9 

Kultura i ochrona 
dziedzictwa narodowego 

13 034 7,9 20 0,1 141 0,3 - - 13 195 3,0 4,2 

Kultura fizyczna 27 574 16,7 2 0,0 140 0,3 - - 27 716 6,2 1,8 

Pozostałe działy 6 441 3,9 249 0,7 5414 10,8 2 050 1,1 14 154 3,2 2,0 

Wydatki § 1-9 165 135 100,0 34 577 100,0 50 105 100,0 193 879 100,0 443 696 100,0 100,0 

„” występuje w tych pozycjach, gdzie nie było wydatków 

 

W 2014 r. głównym kierunkiem wydatkowania środków europejskich oraz zagranicznych, 

podobnie jak w 2013 roku, był transport i łączność. Na infrastrukturę drogową przeznaczono 

łącznie 116 607 tys. zł. Z tej kwoty najwięcej środków wydatkowało województwo 

samorządowe - 53 776 tys. zł. Województwo samorządowe w ramach Regionalnego 

Programu Operacyjnego Województwa Opolskiego realizowało projekty rozbudowy  

i przebudowy dróg wojewódzkich oraz budowę obwodnicy miasta Głubczyce przebiegającej 

w ciągu drogi wojewódzkiej. Spośród gmin województwa opolskiego najwyższą kwotę 
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wydatków w dziale transport i łączność wykonała gmina Reńska Wieś. W ramach RPO WO 

wykonała I etap przebudowy i budowy dróg gminnych obsługujących strefę aktywności 

inwestycyjnej w Pociękarbiu wraz z infrastrukturą towarzyszącą. W przypadku powiatów  

– powiat Kędzierzyńsko-Kozielski, realizował w ramach środków EFRR przebudowę mostu  

w ciągu drogi powiatowej nr 1404 na odcinku Cisek-Bierawa oraz przebudowę ciągu dróg 

powiatowych nr 1403 i 1404. 

Drugim pod względem wielkości kierunkiem wydatków w 2014 r. była pomoc społeczna 

wraz z pozostałymi zadaniami w zakresie polityki społecznej. W działach tych łączne wydatki 

wyniosły 77 706 tys. zł, z czego najwięcej środków wydatkowało województwo samorządowe  

– 57 488 tys. zł, realizując komponent regionalny Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki. 

Liczne zadania w tym obszarze realizowane były m.in. przez Wojewódzki Urząd Pracy  

w Opolu, Regionalny Ośrodek Polityki Społecznej, Opolskie Centrum Rozwoju Gospodarki, 

Regionalne Centrum Rozwoju Edukacji (RCRE). Przykładowo w ramach poddziałania  

9.1.2 POKL, RCRE w Opolu realizowało kolejny rok 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 – 51 570 tys. zł, 

Wydatki w tym obszarze w ponad 96% zostały poniesione przez gminy. Spośród gmin, 

najwyższych wydatków dokonała gmina Kędzierzyn-Koźle na opracowanie dokumentacji  

i uzbrojenie terenów inwestycyjnych oraz instalację urządzeń wykorzystujących odnawialne 

źródła energii w budynkach użyteczności publicznej. 

Wydatki w dziale Rolnictwo i łowiectwo w 2014 r. zostały poniesione przez gminy  

i województwo samorządowe w łącznej wysokości 47 458 tys. zł. Województwo 

samorządowe w ramach PROW wydatkowało środki na przebudowę wałów 

przeciwpowodziowych oraz remontów jazów na rzekach. Spośród gmin największe wydatki 

poniosła gmina Dąbrowa na budowę kanalizacji sanitarnej w Żelaznej wraz z siecią 

tranzytową do przepompowni ścieków w Sławicach. 

Wydatki poniesione w pozostałych działach nie przekroczyły łącznie 40 000 tys. zł. 

Struktura wydatków ze środków europejskich i zagranicznych na przestrzeni dwóch lat 

uległa znacznym zmianom, co związane jest ze specyfiką pozyskiwania i rozliczania tych 

środków. W 2014 r. głównym kierunkiem wydatkowania środków pozostał transport  

i łączność, ale zmieniły się pozostałe kierunki. Największa zmiana w strukturze odnosiła się 

do wydatków w dziale Przetwórstwo przemysłowe, które obniżyły się o 7,8 punktu 

procentowego. 
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Strukturę i dynamikę wydatków finansowanych i współfinansowanych ze środków 

europejskich i zagranicznych, j.s.t. poszczególnych szczebli w województwie opolskim, 

w latach 2013 i 2014 przedstawia poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

Wydatki ze środków europejskich i zagranicznych 

2013 r. 2014 r. Dynamika 

wykonanie  
(tys. zł) 

udział 
(%) 

wykonanie 
(tys. zł) 

udział 
(%) 

2014/2013 

Gminy 128 665 32,6 165 135 37,2 128,3 

Miasto na prawach powiatu 52 346 13,3 34 577 7,8 66,1 

Powiaty 39 337 10,0 50 105 11,3 127,4 

Województwo samorządowe 174 035 44,1 193 879 43,7 111,4 

Razem j.s.t. 394 383 100,0 443 696 100,0 112,5 

Na przestrzeni dwóch lat zmieniła się struktura wydatków ze środków europejskich  

i zagranicznych j.s.t. województwa opolskiego. W 2013 r. największy w niej udział  

miały wydatki województwa samorządowego, następnie gmin, miasta na prawach powiatu  

i powiatów, podczas gdy w roku ubiegłym to wydatki miasta na prawach powiatu były 

najniższe. Zmiany w strukturze wydatków odzwierciedlają również wskaźniki dynamiki 

wydatków. W 2014 r. wzrosły wydatki gmin o 28,3%, powiatów o 27,4%  

i województwa samorządowego o 11,4%. W mieście na prawach powiatu wydatki obniżyły 

się w stosunku do roku poprzedniego o 33,9%. 
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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 mieszkańca46 w województwie 

opolskim kształtowały się na poziomie 4 522 zł. W poszczególnych typach j.s.t. wynosiły:  

w gminach – 3 009 zł, w mieście na prawach powiatu – 5 212 zł, w powiatach  

– 875 zł i w województwie samorządowym – 478 zł.  

Zestawienie wskaźników uzyskanych przez samorządy naszego województwa,  

na tle wyników krajowych w latach 2013 – 2014 obrazuje poniższa tabela. 

Wyszczególnienie 

2013 r. 2014 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 2 861 3 099 3 009 3 272 

Miasto na prawach powiatu 5 079 4 746 5 212 4 991 

Powiaty 856 893 875 920 

Województwo samorządowe 470 419 478 461 

Razem j.s.t.  4 351 4 765 4 522 5 050 

Dochody własne na jednego mieszkańca 

Gminy 1 529 1 492 1 633 1 614 

Miasto na prawach powiatu 3 003 2 788 3 242 1 985 

Powiaty 274 267 287 288 

Województwo samorządowe 118 164 116 170 

Razem j.s.t.  2 064 2 384 2 194 2 562 

Dotacje i subwencje na jednego mieszkańca 

Gminy 1 330 1 607 1 377 1 658 

Miasto na prawach powiatu 2 079 1 958 1 970 2 006 

Powiaty 580 627 589 632 

Województwo samorządowe 344 255 362 291 

Razem j.s.t.  2 275 2 381 2 328 2 488 

* nie ujęto kwoty z m.st. Warszawy. 

                                                
46

 Liczba ludności województwa opolskiego wg danych GUS na dzień 30.06.2014 r. wyniosła 1 003 tys. 
mieszkańców. 
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Średni wskaźnik dochodów ogółem j.s.t. na jednego mieszkańca w województwie 

opolskim był o 528 zł (o 10,5%) niższy od krajowego. Gminy i powiaty osiągnęły wyniki 

niższe od średnich dla kraju (odpowiednio o 263 zł i o 45 zł). Miasto na prawach powiatu 

oraz województwo samorządowe uzyskały większe dochody na jednego mieszkańca niż 

średnie w kraju (odpowiednio o 221 zł i o 17 zł). Największa rozpiętość wskaźnika dochodów 

ogółem przypadających na jednego mieszkańca wystąpiła w gminach: od 2 326 zł  

w Komprachcicach do 5 202 zł w Dobrzeniu Wielkim. Skrajne wielkości dochodów  

w przeliczeniu na jednego mieszkańca w powiatach to: 577 zł w powiecie opolskim i 1 316 zł 

w głubczyckim. 

Ogólna wysokość dochodów własnych w przeliczeniu na jednego mieszkańca była niższa 

od średniej w kraju o 368 zł, tj. o 14,4%. Wśród j.s.t. województwa opolskiego niższe 

dochody własne od średniej krajowej uzyskało województwo samorządowe i powiaty,  

a w pozostałych typach j.s.t. wyniki były wyższe. 

Ogólna kwota dotacji i subwencji per capita dla j.s.t. naszego województwa była o 6,4% 

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, z wyjątkiem miasta na prawach powiatu, ukształtowały się na poziomie 

niższym niż średnie dla kraju. Wydatki per capita dla województwa opolskiego wyniosły 
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4 547 zł, przy średnich dla kraju – 5 113 zł. W poszczególnych typach jednostek samorządu 

terytorialnego ukształtowały się na poziomie: gminy – 3 034 zł, miasto na prawach powiatu  

– 5 250 zł, powiaty – 882 zł i województwo – 471 zł. Największe zróżnicowanie wydatków  

per capita wystąpiło w gminach od 2 184 zł w Lubszy do 5 480 zł w Skarbimierzu. 

W powiatach dysproporcje te były mniejsze, bowiem najniższa wartość wskaźnika wyniosła 

545 zł w powiecie opolskim, a najwyższa 1 300 zł w głubczyckim.  

Kwoty średnich wydatków per capita w kraju i województwie opolskim przedstawiono  

w tabeli poniżej. 

Wyszczególnienie 

2013 r. 2014 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 2 839 3 076 3 034 3 292 

Miasto na prawach powiatu 5 366 4 820 5 250 5 150 

Powiaty 827 887 882 920 

Województwo samorządowe 441 429 471 474 

Razem j.s.t.  4 311 4 775 4 547 5 113 

Wydatki majątkowe na jednego mieszkańca 

Gminy 372 510 454 598 

Miasto na prawach powiatu 1 115 961 715 1 116 

Powiaty 76 110 116 135 

Województwo samorządowe 137 170 162 204 

Razem j.s.t.  665 909 749 1 074 

* nie ujęto kwoty z m.st. Warszawy. 

Wielkość wydatków majątkowych przypadających na jednego mieszkańca jest najbardziej 

obiektywnym wskaźnikiem w zakresie prowadzenia przez jednostkę polityki prorozwojowej. 

Porównując wskaźniki, które osiągnęły jednostki naszego województwa do odpowiednich 

wielkości krajowych w poszczególnych grupach j.s.t., zauważyć można, że we wszystkich 

typach jednostek samorządu terytorialnego wykonano wydatki majątkowe na jednego 

mieszkańca poniżej krajowych wskaźników, a wydatki majątkowe per capita wszystkich j.s.t. 

województwa opolskiego stanowiły 69,7% wielkości wskaźnika krajowego.  

W gminach wystąpiły największe dysproporcje w tej grupie wydatków per capita,  

gdyż wahały się od 45 zł w Lubszy do 2 439 zł w Skarbimierzu. W powiatach wskaźnik ten 

ukształtował się w granicach od 9 zł w brzeskim do 255 zł w 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.  

Średni wskaźnik zobowiązań na jednego mieszkańca wszystkich j.s.t. województwa 

opolskiego był o 562 zł niższy od wskaźnika krajowego. We wszystkich grupach j.s.t. 

województwa opolskiego, oprócz województwa samorządowego, wskaźniki te były niższe niż 

w kraju.  

Największe zróżnicowanie zobowiązań per capita wystąpiło w gminach: od 16 zł  

w Zdzieszowicach do 3 353 zł w Skarbimierzu. W powiatach dysproporcje te były znacznie 

mniejsze, bowiem najniższa wartość wskaźnika wyniosła 36 zł w powiecie opolskim, 

a najwyższa 562 zł w kluczborskim. Warto zaznaczyć, że w porównaniu do roku 

poprzedniego, wyłącznie województwo samorządowe odnotowało spadek zobowiązań  

w kwotach zbiorczych. 

Kwoty średnich zobowiązań per capita w kraju i województwie opolskim przedstawiono  

w tabeli poniżej. 

 

 

2467 2580 

4251 4535 

751 766 304 309 

372 454 

1115 715 

76 116 137 162 

0

1000

2000

3000

4000

5000

6000

Wydatki jednostek samorządu terytorialnego  
w przeliczeniu na 1 mieszkańca [zł] 

wydatki majątkowe

wydatki bieżące



77 

Wyszczególnienie 

2013 r. 2014 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 806 997 837 1 023 

Miasto na prawach powiatu 1 793 1 972 1 866 2 418 

Powiaty 152 227 159 230 

Województwo samorządowe 232 256 212 189 

Razem j.s.t.  1 289 1 796 1 312 1 874 

* nie ujęto kwoty z m.st. Warszawy. 

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. Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego ogółem zamknęły 

rok 2014 deficytem w wysokości 25 030 tys. zł, który stanowił 0,6% sumy ich dochodów.  

Na kwotę ogólnego deficytu złożyła się nadwyżka w kwocie 75 615 tys. zł (uzyskana przez 

42 j.s.t.) oraz deficyt w kwocie 100 645 tys. zł (osiągnięty przez 41 j.s.t.). 

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 

Stosunek 
nadwyżki do 

dochodów j.s.t. 
nadwyżkowych 

Stosunek 
deficytu do 

dochodów j.s.t. 
deficytowych kwota  liczba kwota  liczba 

(tys. zł) j.s.t. (tys. zł) j.s.t. (2-4) (%) (%) 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Ogółem j.s.t., w tym: 75 615 42 100 645 41 -25 030 3,6 4,1 

Gminy, w tym: 54 823 35 76 896 35 -22 073 4,4 5,4 

   - miejskie 2 004 1 10 351 1 -8 347 1,9 4,9 

   - miejsko - wiejskie 23 312 14 32 788 18 -9 476 3,4 3,7 

   - wiejskie 29 507 20 33 758 16 -4 251 6,5 10,7 

Miasto na prawach 
powiatu 

- -  4 558 1 -4 558 0,0 0,7 

Powiaty 13 305 6 19 190 5 -5 885 3,7 4,7 

Województwo 
samorządowe 

7 487 1 -  -  7 487 1,6 0,0 

Znaczne zróżnicowanie wielkości nadwyżki wystąpiło w gminach – od 21 tys. zł  

w Chrząstowicach do 4 874 tys. zł w Kluczborku. Z kolei w powiatach różnica wyniosła  

od 778 tys. zł w powiecie głubczyckim do 4 315 tys. zł w opolskim. 

W porównaniu do roku poprzedniego, zwiększyła się o 15 ilość j.s.t., które zakończyły rok 

budżetowy deficytem. W gminach przybyło 10 jednostek z budżetami deficytowymi,  

a w powiatach 5. Spośród gmin największy deficyt osiągnęła gmina Skarbimierz  

(14 003 tys. zł), a wśród powiatów – powiat kluczborski (7 882 tys. zł). 

Uzyskany na koniec 2014 r. wynik finansowy j.s.t. województwa opolskiego był 

niekorzystny w porównaniu do ostatnich latach, gdyż zwiększyła się liczba j.s.t. z deficytem 

budżetowym. W 2014 r. deficyt budżetowy osiągnęła blisko połowa wszystkich j.s.t. 

województwa opolskiego (w 2013 roku takich jednostek było 1/3).   
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6. ZOBOWIĄZANIA I NALEŻNOŚCI 

Pojęcie zobowiązań zostało zdefiniowane w ustawie o rachunkowości47. Zgodnie  

z art. 3 pkt 20 uor 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 art. 72 ufp określono 

rodzaje zobowiązań sektora finansów publicznych wchodzące do państwowego długu 

publicznego 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 publicznego48.  

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 2014 r. przedstawia tabela. 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                
47

 Patrz przypis 26. 
48

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

Województwo opolskie Kraj 

Zobowiązania 
2013 r. 
(tys. zł) 

Zobowiązania 
2014 r. 
(tys. zł) 

Dynamika 
3/2 
(%) 

Struktura 
2014 r. 

(%) 

Dynamika 
(%) 

Struktura* 
(%) 

1 2 3 4 5 6 7 

Ogółem j.s.t., w tym: 1 294 803 1 315 389 101,6 100,0 104,3 100,0 

Gminy, w tym: 712 573 738 655 103,7 56,2 102,6 36,7 

   - miejskie 95 635 103 395 108,1 7,9 100,7 8,5 

   - miejsko-wiejskie 407 385 423 002 103,8 32,2 102,8 13,6 

   - wiejskie 209 553 212 258 101,3 16,1 103,5 14,6 

Miasto na prawach powiatu 215 382 223 999 104,0 17,0 105,8 36,6 

Powiaty 134 287 140 357 104,5 10,7 101,1 8,2 

Województwo samorządowe 232 560 212 378 91,3 16,1 109,9 10,1 

* Dane krajowe obejmują również zobowiązania m. st. Warszawy, których nie ujęto w tabeli (8,4% w strukturze 
zobowiązań). 

Jednostki samorządu terytorialnego województwa opolskiego zamknęły rok 2014 

zadłużeniem w wysokości 1 315 389 tys. zł, które było wyższe o 1,6% od ubiegłorocznego. 

Zwiększenie zadłużenia nastąpiło we wszystkich typach j.s.t. z wyjątkiem województwa 

samorządowego, gdzie odnotowano jego spadek o 8,7%. W analizowanym okresie 

zadłużenie powiatów wzrosło o 4,5%, a miasta na prawach powiatu o 4,0%. Zadłużenie gmin 

wzrosło o 3,7%, z czego w największym stopniu wzrosło zadłużenie gmin miejskich (o 8,1%), 

a najmniejszym wiejskich (o 1,3%).  

Zadłużenie wszystkich j.s.t. w kraju, w stosunku do roku ubiegłego, wzrosło o 4,3%  

i wystąpiło we wszystkich typach jednostek, najwięcej w województwach samorządowych  

(o 9,9%). W miastach na prawach powiatu wzrost zadłużenia wyniósł 5,8%.  

Łączne zadłużenie gmin w kraju zwiększyło się o 2,6% w porównaniu do 2013 roku,  

w tym największy wzrost – odwrotnie niż w województwie opolskim - dotyczył zadłużenia 

gmin wiejskich, a najmniejszy miejskich. 

Ponad połowa zadłużenia wszystkich j.s.t. województwa opolskiego przypadała  

na gminy. Zadłużenie miasta na prawach powiatu oraz województwa samorządowego  

w strukturze stanowiło odpowiednio 17,0% i 16,1%, zaś powiatów 10,7%. 

Wielkości zobowiązań j.s.t. poszczególnych szczebli samorządu terytorialnego  

z uwzględnieniem tytułów dłużnych przedstawia tabela poniżej. 
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Wyszczególnienie 
Zadłużenie 

ogółem 
(tys. zł) 

z tego wobec: 

sektora finansów 
publicznych 

(tys. zł) 

banków 
komercyjnych 

(tys. zł) 

innych 
podmiotów 

(tys. zł) 

1 2 3 4 5 

Gminy 

Zobowiązania, z tego:  738 655 116 178 621 301 1 176 

- kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

738 069 116 174 621 301 594 

- wymagalne zobowiązania 586 4 - 582 

Miasto na prawach powiatu 

Zobowiązania, z tego:  223 999 1 185 120 531 102 283 

- kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

223 999 1 185 120 531 102 283 

- wymagalne zobowiązania 0 0 - - 

Powiaty 

Zobowiązania, z tego:  140 357 6 163 133 149 1 045 

- kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

139 710 5 516 133 149 1045 

- wymagalne zobowiązania 647 647 - - 

Województwo samorządowe 

Zobowiązania, z tego:  212 378 128 212 250 - 

- kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

212 378 128 212 250 - 

- wymagalne zobowiązania - - - - 

Ogółem j.s.t. 

Zobowiązania, z tego:  1 315 389 123 654 1 087 231 104 504 

- kredyty, pożyczki, papiery 
wartościowe 

1 314 156 123 003 1 087 231 103 922 

- wymagalne zobowiązania 1 233 651 - 582 

„-” 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 1 314 156 tys. zł (wzrost o 1,5%), w tym w bankach 1 087 231 tys. zł., w Wojewódzkim 

i Narodowym Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej oraz Banku 

Gospodarstwa Krajowego na wyprzedzające finansowanie projektów unijnych  

– 123 003 tys. zł. Miasto na prawach powiatu posiadało zobowiązania z tytułu zaciągniętego 

na rozwój infrastruktury kredytu w Europejskim Banku Inwestycyjnym w wysokości 102 283 

tys. zł. 

Zobowiązania wymagalne wyniosły 1 233 tys. zł i powstały wobec sektora finansów 

publicznych (w przypadku powiatów) oraz podmiotów spoza sektora finansów publicznych. 

6.1. Poziom zadłużenia 

Mierzenie poziomu zadłużenia j.s.t. do jej wykonanych dochodów należy  

do podstawowych wskaźników wykorzystywanych w analizie kondycji finansowej.  

Jak wynika z literatury przedmiotu, ważna jest nie tyle sama wielkość zadłużenia,  

co zdolność do jego spłaty. W przypadku jednostki samorządu terytorialnego oznacza  



82 

to wynikającą z dobrej kondycji finansowej możliwość terminowego wywiązywania się  

ze wszystkich zobowiązań pieniężnych, w szczególności wynikających z zaciągniętych 

kredytów i pożyczek oraz wyemitowanych papierów wartościowych, przy jednoczesnym 

zaspokojeniu bieżących potrzeb wspólnoty samorządowej i realizowaniu planowanych 

wydatków inwestycyjnych oraz przy zachowaniu norm ostrożnościowych wynikających  

z przepisów prawa. 

Poziom zadłużenia j.s.t. województwa opolskiego w stosunku do dochodów ogółem w 2014 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 13 13 28 18 5 3 3 

Gminy 70 10 9 26 16 4 2 3 

Miasto na prawach powiatu 1 - - - 1 - - - 

Powiaty 11 3 4 2 1 - 1 - 

Województwo samorządowe 1 - - - - 1 - - 

udział % ilości jednostek w poszczególnych przedziałach 

j.s.t. województwa 

opolskiego 
100,0 15,7 15,7 33,7 21,7 6,0 3,6 3,6 

j.s.t w kraju 100,0 12,6 18,2 22,1 21,4 15,2 6,7 3,8 

W 2014 r. najniższy poziom zadłużenia w relacji do dochodów (tj. poniżej 10%) osiągnęło 

13 jednostek, w tym 10 gmin i 3 powiaty. Niski poziom zadłużenia nieprzekraczający 20% 

osiągniętych dochodów miało na koniec 2014 r. 13 j.s.t., a średni poziom zadłużenia wystąpił 

w 28 jednostkach. W pozostałych j.s.t. poziom zadłużenia był podwyższony, a w 3 gminach 

przekroczył 60%. W porównaniu do roku ubiegłego, zmniejszyła się o 3 łączna liczba 

jednostek, których zadłużenie ukształtowało się na najniższym poziomie i spadła o 7 liczba 

jednostek, których zadłużenie w stosunku do dochodów ukształtowało się na poziomie  

od 10% do 20%. Odnotowano również wzrost liczby jednostek ze średnim i wysokim 

zadłużeniem w relacji do dochodów.  

Pomimo wzrostu zadłużenia j.s.t. województwa opolskiego należy wskazać, że na tle 

zadłużenia krajowego, ukształtowało się ono korzystnie. W województwie opolskim większy 

udział dotyczył jednostek posiadających zadłużenie w przedziałach od 0 do 20% oraz  

od 20% do 40% natomiast mniejszy udział j.s.t. w zakresie powyżej 40%. 

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 
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potencjalnych spłat pozostałych jednostek sektora finansów publicznych, do dochodów 

jednostki daje pełniejszy obraz jej sytuacji finansowej. 

Dług pozostałych jednostek sektora finansów publicznych wystąpił w analizowanym 

okresie głównie w powiatach i województwie. Dług generowany przez SPZOZ odnotowano  

w powiatach: kędzierzyńsko-kozielskim, głubczyckim, oleskim, brzeskim, nyskim  

i strzeleckim. W jednostkach tych wskaźnik zadłużenia po uwzględnieniu długów  

SPZOZ powiększył się w przedziale od 1,4% w powiecie strzeleckim do 14,9% w powiecie 

kędzierzyńsko-kozielskim.  

W województwie samorządowym zadłużenie SPZOZ-ów i instytucji kultury stanowiło 

1,5% jego dochodów. 

Zadłużenie instytucji kultury miało niewielki wpływ na zadłużenie gmin, zwiększając je 

maksymalnie o 2,9% w gminie Walce. 

6.2. Zobowiązania wymagalne 

Przez zobowiązania wymagalne należy rozumieć wszystkie bezsporne zobowiązania, 

których termin płatności dla dłużnika minął, a które nie zostały przedawnione ani umorzone49. 

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 0,1% kwoty 

zobowiązań ogółem (w 2013 r. 0,03%), podczas gdy w kraju było to 0,3%. W porównaniu  

do roku ubiegłego, zadłużenie jednostek samorządu terytorialnego z tytułu zobowiązań 

wymagalnych wzrosło ponad trzykrotnie z 379 tys. zł do 1 233 tys. zł. Zobowiązania 

wymagalne wystąpiły w 9 gminach, 1 powiecie oraz mieście na prawach powiatu50.  

W powiecie Kędzierzyńsko-Kozielskim zobowiązania wymagalne wystąpiły w kwocie  

647 tys. zł. i dotyczyły podatku od nieruchomości stanowiących własność Skarbu Państwa. 

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  

                                                
49

 Załącznik nr 9 do rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdań jednostek 
sektora finansów publicznych w zakresie operacji finansowych (j.t. Dz.U. z 2014 r., poz. 1773). 
50

 W mieście na prawach powiatu kwota zobowiązań wymagalnych wyniosła 1,60 zł. 
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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 stanowiły 1,8% zobowiązań wszystkich j.s.t. w kraju. 

W poniższej tabeli oraz na wykresie zaprezentowano zobowiązania j.s.t. województwa 

opolskiego z tytułu kredytów i pożyczek wraz z wyemitowanymi obligacjami.  

Wyszczególnienie 

Zobowiązania z tytułu zaciągniętych kredytów, 
pożyczek, wyemitowanych papierów 

wartościowych  
Dynamika  

(%) 

(tys. zł) 

2011 r. 2012 r. 2013 r. 2014 r. 
2012/2011 2013/2012 2014/2013 

(3/2) (4/3) (5/4) 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Ogółem, w tym: 1 344 170 1 332 505 1 294 424 1 314 156 99,1 97,1 101,5 

Gminy 736 101 733 960 712 344 738 069 99,7 97,1 103,6 

Miasto na prawach powiatu 197 877 196 248 215 381 223 999 99,2 109,7 104,0 

Powiaty 155 718 148 155 134 139 139 710 95,1 90,5 104,2 

Województwo samorządowe 254 474 254 142 232 560 212 378 99,9 91,5 91,3 

 

 

Łączne zobowiązania jednostek samorządu terytorialnego z tytułu zaciągniętych kredytów  

i pożyczek oraz wyemitowanych obligacji obniżyły się w roku 2012 o 0,9% oraz w roku 2013 

o 2,9%, a w 2014 r. wzrosły o 1,5%. Wzrost w 2014 roku odnotowano we wszystkich typach 

j.s.t. z wyjątkiem samorządowego województwa opolskiego. W największym stopniu wzrosły 

zobowiązania powiatów – o 4,2%, miasta na prawach powiatu – o 4,0%, a gmin – 3,6%. 
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Zobowiązania województwa z tytułu zaciągniętej pożyczki i wyemitowanych obligacji 

zmniejszyły się o 8,7%. 

6.4. Wyniki kontroli w zakresie zaciągania zobowiązań 

Zaciąganie zobowiązań przez jednostki samorządu terytorialnego było zagadnieniem, 

którego kontrola w 2014 r. skutkowała przygotowaniem do rzecznika dyscypliny finansów 

publicznych, tak jak w roku poprzednim, 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, 

- nienależytego dokonania wstępnej kontroli zgodności operacji gospodarczej lub finansowej 

z planem finansowym albo kompletności i rzetelności dokumentów dotyczących takiej 

operacji skutkującego zaciągnięciem zobowiązania niemieszczącego się w planie 

finansowym jednostki sektora finansów. Stanowi to naruszenie przepisów art. 46 ust. 1,  

art. 261 ufp oraz art. 48 ust. 2 usp. 

Przekroczenie zakresu upoważnienia do zaciągania zobowiązań oraz zaciąganie 

zobowiązań bez upoważnienia stwierdzono w toku 6 kontroli kompleksowych spośród  

23 przeprowadzonych, przy czym, w niektórych jednostkach wielokrotnie. Przykładowo  

w jednej z kontrolowanych jednostek stwierdzono 7 takich przypadków, w pozostałych  

od 1 do 4 przypadków. Zakres przedmiotowy nieprawidłowości obejmował zaciąganie 

zobowiązań pieniężnych, które przekraczały wysokość kwot wydatków określonych  

w zatwierdzonym planie finansowym jednostki oraz zaciąganie zobowiązań bez 

wymaganego upoważnienia. 

W gminie Pokój stwierdzono 4 przypadki zaciągnięcia zobowiązań dotyczących zakupu 

artykułów promocyjnych, wykonania robót drogowych oraz zakupu wyposażenia 

dotyczącego gospodarki odpadami komunalnymi. Łączna kwota zaciągniętych zobowiązań 

przekraczających plan finansowy jednostki wyniosła 102 221,47 zł. Osoba odpowiedzialna 

za przekroczenie planu wskazała, iż wszystkie operacje gospodarcze, których wykonanie 

doprowadziło do przekroczenia granic kwot wydatków określonych w planie finansowym były 

związane z wyższą koniecznością zapewnienia prawidłowego funkcjonowania jednostki. 

Przekroczenie dotyczące artykułów promocyjnych było niezbędne dla prawidłowego 

wykonania umowy z Samorządem Województwa Opolskiego o przyznanie pomocy 

finansowej. Prace drogowe były niezbędne dla utrzymania bezpieczeństwa w ruchu 
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kołowym. Wyposażenie dotyczące zaś gospodarki odpadami komunalnymi musiało być 

zakupione dla pilnego wykonywania zadań. Jako przyczynę przekroczeń podano mankament 

stosowanego w jednostce oprogramowania, które nie posiadało funkcji ostrzegania  

o ewentualnych przekroczeniach planu. 

W gminie Pakosławice zaciągnięto zobowiązania przekraczające plan jednostki o kwotę 

33 195,60 zł w związku z wykonaniem prac polegających na usuwaniu wyrobów 

zawierających azbest. Jako powód przekroczenia planu wskazano konieczność dotrzymania 

terminów ustalonych w harmonogramie i regulaminie WFOŚIGW oraz świadomość tego,  

że jakiekolwiek nawet drobne uchybienia regulaminowe w realizacji programu mogłyby 

skutkować nieprzyznaniem Gminie planowanego na ten cel dofinansowania. 

W gminie Turawa, w wyniku zawarcia umowy, której przedmiotem była ochrona  

i zabezpieczenie miejsca wyznaczonego do kąpieli przy Jeziorze Średnim w Turawie  

w zakresie ratownictwa wodnego, przekroczono wartości określone w planie finansowym  

o kwotę 11 370,35 zł. Osoba odpowiedzialna jako przyczynę wystąpienia nieprawidłowości 

podała,  iż była przekonana, że zaciągnięte zobowiązanie mieści się w planie finansowym. 

W gminie Niemodlin przy dokonywaniu zleceń oraz zawieraniu umów bądź aneksów  

do umowy przekroczono plan o łączną kwotę 29 057,75 zł. Jako przyczynę wystąpienia 

nieprawidłowości wskazano, że przedłożone do podpisania dokumenty były parafowane 

przez właściwego rzeczowo pracownika i naczelnika wydziału oraz kontrasygnowane przez 

skarbnika gminy, co nie dawało podstaw do kwestionowania zgodności z planem 

zawieranych umów. 

Natomiast w powiecie Kędzierzyńsko-Kozielskim osoba odpowiedzialna za zaciągnięcie 

zobowiązań w wysokości 6 212,76 zł dokonała zlecenia na dostawę zestawu 

komputerowego wraz z monitorem oraz zlecenia pełnienia nadzoru inwestorskiego  

bez wymaganego upoważnienia. Jak wskazała w wyjaśnieniu, zlecenia zostały dokonane  

na podstawie upoważnienia Starosty. Kontrola wykazała jednak, iż upoważnienie  

to nie dawało podstaw do składania oświadczeń woli w imieniu Powiatu. 

Okoliczności, w jakich doszło do zaciągnięcia zobowiązań z przekroczeniem kwot 

określonych w budżecie lub planie finansowym wskazują, na niedostateczną kontrolę 

realizacji budżetu j.s.t. lub planu finansowego jednostki oraz na brak znajomości przepisów 

prawa w tym zakresie. 

Przeprowadzone w 2014 r. kontrole wykazywały również przypadki nieterminowego 

regulowania zobowiązań. Takie nieprawidłowości stwierdzono w toku 5 kontroli  

(3 kompleksowych, 2 problemowych). Nieterminowo regulowano zobowiązania m.in. wobec 

kontrahentów i Zakładu Ubezpieczeń Społecznych. Główną przyczyną zapłaty po terminach 

płatności wynikających z zawartych umów, był brak środków na rachunkach bankowych, 
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niewłaściwe opracowanie przepisów wewnętrznych oraz wadliwy obieg dokumentów  

i przepływ informacji. W jednym przypadku skutkowało to przygotowaniem do rzecznika 

dyscypliny finansów publicznych zawiadomienia o naruszeniu dyscypliny finansów 

publicznych. 

Niewłaściwie opracowanie przepisów wewnętrznych było przyczyną nieterminowego 

regulowania zobowiązań w gminie Kietrz w wysokości 214 166,42 zł oraz w Zespole 

Szkolno-Przedszkolnym w Kietrzu w wysokości 2 853,65 zł. 

W gminie Kluczbork brak środków finansowych był przyczyną nieterminowego 

regulowania zobowiązań wobec kontrahentów na łączną kwotę 32 344,50 zł i spowodował 

konieczność zapłaty odsetek w wysokości 2 433,90 zł. Nieterminowo uregulowano także 

zobowiązania wobec ZUS w łącznej kwocie  275 937,59 zł i zapłacono odsetki w wysokości 

127,00 zł. 

Nieprawidłowości w zakresie nieterminowego regulowania zobowiązań stwierdzono  

w dwukrotnie mniejszej ilości kontrolowanych jednostek, niż miało to miejsce w roku 

poprzednim co wskazuje na pozytywny kierunek zmian w tym obszarze. 

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 2014 r. Kolegium Izby zbadało 228 takich 

uchwał, tj. o 28 więcej niż w roku ubiegłym. W porównaniu do 2013 r., w którym odsetek 

uchwał zgodnych z prawem wynosił 97,5%, w 2014 r. wszystkie uchwały w zakresie 

zaciągania zobowiązań były zgodne z prawem. 

Wyniki badania nadzorczego przedmiotowych uchwał przedstawia poniższa tabela. 

Rodzaj uchwały 

Nie  
stwierdzono 
naruszenia 

prawa 

Emitowanie obligacji 14 

Udzielanie poręczeń majątkowych oraz spłaty kredytu 4 

Zaciąganie zobowiązań długoterminowych 191 

Zaciąganie zobowiązań krótkoterminowych 15 

Upoważnienie kierownika do zmian  w budżecie 4 

Razem 228 

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 2014 r. wydano 89 opinii w tym zakresie, tj. o dwie więcej niż w roku poprzednim. 
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Szczegółowe zestawienie przedstawiono w poniższej tabeli. 

Rodzaj opinii Pożyczka Kredyt Obligacje Razem 

pozytywna 24 55 9 88 

z uwagami 1 - 1 ־ 

z zastrzeżeniami - - ־ - 

negatywna - - ־ - 

Razem 25 55 9 89 

Jak wynika z danych zestawionych w tabeli, w efekcie przeprowadzonych czynności 

sprawdzających, stwierdzono przesłanki do wydania 1 (1,8%) opinii z uwagami.  

Opinii z zastrzeżeniami oraz negatywnych nie wydano.  

Jednostki samorządu terytorialnego zaciągały w większości kredyty długoterminowe, 

przeznaczone na sfinansowanie zadań inwestycyjnych, bądź sfinansowanie planowanego 

deficytu budżetowego i spłatę wcześniej zaciągniętych zobowiązań. Pożyczki zaciągane  

w Wojewódzkim Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej przeznaczano  

m.in. na termomodernizację budynków, budowę kanalizacji sanitarnej, remont i budowę 

świetlicy wiejskiej, zakup samochodu ratowniczo-gaśniczego dla OSP, sfinansowanie 

planowanego deficytu budżetu. 

W opinii o możliwości spłaty pożyczki długoterminowej, skład orzekający zwrócił uwagę 

na brak odzwierciedlenia w treści uchwały w sprawie Wieloletniej Prognozy Finansowej 

dochodów, o których mowa w uchwale w sprawie zaciągnięcia pożyczki długoterminowej. 

Skład orzekający poddał pod wątpliwość realność zakładanego w 2015 i 2016 r. ponad 10% 

wzrostu dochodów bieżących, rok do roku, przy jednoczesnym utrzymywaniu  

na niezmienionym istotnie poziomie wydatków bieżących, co powoduje wzrost w znacznym 

stopniu planowanej nadwyżki operacyjnej. 

Wnioski o wydanie opinii w sprawie możliwości wykupu obligacji, które złożyło 9 jednostek 

samorządu terytorialnego zostały zaopiniowane pozytywnie. Środki planowano pozyskać  

na sfinansowanie planowanego deficytu budżetu, spłatę wcześniej zaciągniętych 

zobowiązań, sfinansowanie wydatków majątkowych w zakresie budowy kanalizacji 

sanitarnej, odbudowę dróg i odcinków sieci kanalizacji sanitarnej oraz modernizację domu 

kultury.   

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 2014 r. nie wniesiono odwołania do Kolegium Izby w powyższej sprawie. 
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6.6. Należności 

Należności wymagalne, to zgodnie z rozporządzeniem Ministra Finansów w sprawie 

sprawozdań jednostek sektora finansów publicznych w zakresie operacji finansowych51, 

wartość wszystkich bezspornych należności, których termin płatności dla dłużnika minął,  

a które nie zostały ani 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 należności tytułu udzielonych kredytów i pożyczek oraz  należności  

z tytułu umów leasingu finansowego i sprzedaży na raty. 

Stan należności j.s.t. województwa opolskiego w latach 2013 i 2014 oraz ich dynamikę  

i strukturę zaprezentowano w tabeli. 

Wyszczególnienie 

Należności Należności 
Dynamika 

Struktura Struktura 

2013 r. 2014 r. 2013 r. 2014 r. 

(tys. zł) (tys. zł) (%) (%) (%) 

1 2 3 4 5 6 

Ogółem j.s.t., w tym: 499 137 516 647 103,5 100,0 165,0 

Gminy, w tym: 321 876 335 966 104,4 64,5 65,0 

   - miejskie 89 379 96 213 107,6 17,9 18,6 

   - miejsko- wiejskie 181 682 188 208 103,6 36,4 36,4 

   - wiejskie 50 815 51 545 101,4 10,2 10,0 

Miasto na prawach 
powiatu 

87 233 92 807 106,4 17,5 18,0 

Powiaty 18 716 21 096 112,7 3,7 4,1 

Województwo 
samorządowe 

71 311 66 778 93,6 14,3 12,9 

W 2014 r. kwota należności wyniosła 516 647 tys. zł i była wyższa od ubiegłorocznej  

o 3,5%. W analizowanym okresie zwiększyły się należności wszystkich typów j.s.t.  

z wyjątkiem województwa samorządowego. W największym stopniu wzrosły należności 

powiatów – o 12,7%, miasta na prawach powiatu – o 6,4% oraz gmin – o 4,4%.  

W ogólnej kwocie należności j.s.t., największą pozycję stanowiły należności wymagalne  

– 414 943 tys. zł. W porównaniu do roku ubiegłego, nastąpiło zwiększenie należności 

wymagalnych o 7,9% oraz zmniejszenie kwoty pozostałych należności (o 13,8%)  

i należności z tytułu udzielonych pożyczek (o 8,8%).  

W strukturze omawianych należności j.s.t. dominowały należności gminne,  

stanowiąc 65,0% ich łącznej kwoty. 

                                                
51 Patrz przypis 49. 
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Należności wymagalne gmin pochodziły głównie z czynszów, najmu i dzierżawy mienia 

komunalnego, podatków i opłat lokalnych, w tym podatku od nieruchomości, opłat za wywóz 

odpadów komunalnych i nieuregulowanych należności alimentacyjnych. W powiatach kwoty 

należności wymagalnych dotyczyły m.in. płatności za użytkowanie wieczyste gruntów 

stanowiących własność Skarbu Państwa, w których powiaty posiadają 25% udział, 

nieopłaconych czynszów, opłat rodziców za pobyt dzieci w rodzinach zastępczych. 

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: 335 966 12 869 4 323 093 

- pożyczki 12 832 626 - 12 206 

- należności wymagalne 290 610 4 940 2 285 668 

- pozostałe należności 32 524 7 303 2 25 219 

Miasto na prawach powiatu 

Należności, w tym: 92 806 3 829 8 88 969 

- pożyczki 8 430 30 - 8 400 

- należności wymagalne 72 812 1 345 - 71 467 

- pozostałe należności 11 564 2 454 8 9 102 

Powiaty 

Należności, w tym: 21 095 4 678 - 16 417 

- pożyczki 2 833 2 513 - 320 

- należności wymagalne 14 106 1 146 - 12 960 

- pozostałe należności 4 156 1 019 - 3 137 

Województwo samorządowe 

Należności, w tym: 66 779 2 620 - 64 159 

- pożyczki 27 531 2 264 - 25 267 

- należności wymagalne 37 415 338  37 077 

- pozostałe należności 1 833 18  1 815 

Ogółem j.s.t. 

Należności, w tym: 516 646 23 996 12 492 638 

- pożyczki 51 626 5 433  46 193 

- należności wymagalne 414 943 7 769 2 407 172 

- pozostałe należności 50 077 10 794 10 39 273 

„-” 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 m.in. gospodarstwa domowe, 

przedsiębiorstwa niefinansowe. 
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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 2014 r. w województwie opolskim figurowało 12 związków komunalnych. 

Tylko 5 z nich uchwaliło budżety na 2014 r. i sporządzało sprawozdania za ten okres. 

W kraju natomiast zarejestrowanych było 220 związków międzygminnych, z czego  

164 (74,5%) 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 1 480 1 573 1 889 1 303 -409 270 409 409 

2 Związek Gmin Śląska Opolskiego 404 405 458 345 -54 60 54 54 

3 Związek Gmin Aqua Silesia 703 720 1 450 810 -747 -90 747 747 

4 Związek Gmin Dolna Mała Panew 51 51 131 87 -80 -36 80 86 

5 Związek Gmin Czysty Region 19 958 21 549 23 690 21 841 -3 732 -292 3 732 5 247 

Razem 22 596 24 298 27 618 24 386 -5 022 -88 5 022 6 543 

Dochody związków komunalnych w 2014 r. wzrosły o 48,7% i wyniosły 24 298 tys. zł,  

co stanowiło 107,5% planu.  

Wydatki związków komunalnych zwiększyły się w 2014 r. o 92,9% i wyniosły  

24 386 tys. zł, co stanowiło 88,3% uchwalonego planu. Podobnie jak w jednostkach 

samorządu terytorialnego, w wydatkach związków komunalnych dominujący udział miały 

wydatki bieżące, stanowiące 97,9% ogółu wydatków.  

W strukturze wydatków bieżących dominowały wydatki związane z realizacją statutowych 

zadań (89,6%) oraz wynagrodzenia wraz z pochodnymi, które stanowiły w strukturze 8,0%.  
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Wydatki majątkowe w łącznej wysokości 503 tys zł wystąpiły w 3 związkach  

– Aqua Silesia, Prokado i Czysty Region. Obejmowały one m.in. budowę tranzytu 

wodociągowego, modernizację układu sterowania pracą pomp sieciowych na przepompowni 

w Prószkowie i instalacji zasilających studnie, zakup oprogramowania i licencji.  

Wydatki majątkowe zajmowały 2,1% w strukturze wydatków ogółem i zostały wykonane  

w 45,5%.  

Związki komunalne zakończyły rok budżetowy deficytem budżetowym w łącznej 

wysokości 88 tys. zł, podczas gdy w roku ubiegłym wypracowały łącznie nadwyżkę 

budżetową w kwocie 3 697 tys. zł. 

Przychodów związków komunalnych w całości pochodziły z nadwyżek z lat ubiegłych 

i wyniosły 6 543 tys. zł. 

Żaden związek nie zaplanował rozchodów. 

Związki posiadały należności wymagalne w kwocie  1 193 tys. zł, które pochodziły przede 

wszystkim od przedsiębiorstw niefinansowych i dotyczyły głównie nie wpłaconych opłat  

za gospodarowanie odpadami komunalnymi oraz nieuregulowanych faktur za sprzedaż usług 

dodatkowych za odbiór odpadów komunalnych.  

Na koniec 2014 r. jeden związek posiadał zobowiązania wymagalne w wysokości 

52 tys. zł. 
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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 organu stanowiącego. 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 2014 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 67 95,7 2 2,9 1 1,4 - - 70 

Miasto na prawach 
powiatu 

1 100,0 - - - - - - 1 

Powiaty 11 100,0 - - - - - - 11 

Województwo 
samorządowe 

1 100,0 - - - - - - 1 

Związki 4 80 1 20 - - - - 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.  

W roku poprzednim struktura wydanych opinii była identyczna. 

W wydanych opiniach składy orzekające stwierdzały m.in. następujące nieprawidłowości: 

− zrealizowano wydatki z tytułu odsetek, co wskazywało na naruszenie dyspozycji  

art. 44 ust. 2 ufp obligującą jednostki sektora finansów publicznych do dokonywania 

wydatków zgodnie z przepisami dotyczącymi poszczególnych rodzajów wydatków, 

− dokonano zapłaty odsetek, związanych ze zwrotem dotacji celowej jako wykorzystanej 

niezgodnie z przeznaczeniem, co może świadczyć o znamionach naruszenia dyscypliny 

finansów publicznych,  

 dopuszczono do wystąpienia zobowiązań wymagalnych z tytułu towarów i usług.  

W sprawozdaniu Zarządu Związku, kwotę zobowiązań, określono jako „nienależną 

kontrahentowi”, deklarując podjęcie prawnych działań na drodze sądowej zmierzających 

do korekty powołanego stanu zobowiązań. W tym stanie skład orzekający  

nie rozstrzygając podstawy zasadności stanowiska Zarządu (co zweryfikuje 

postępowanie sądowe) przywołał dyspozycję art. 44 ust. 3 pkt 3 ufp nakazującą 

dokonywanie wydatków publicznych w wysokości i terminach wynikających z wcześniej 

zaciągniętych zobowiązań, 
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Stosownie do art. 20 ust. 1 urio od uchwały składu orzekającego służy odwołanie  

do Kolegium Izby w terminie 14 dni od doręczenia uchwały. Od wydanych opinii  

o sprawozdaniach z wykonania budżetów za 2014 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 zarządowi52. Komisja rewizyjna rady gminy, powiatu i sejmiku 

województwa oraz zgromadzenia związku, na podstawie przepisów ustaw ustrojowych53, 

przekazuje wniosek w sprawie absolutorium do organu stanowiącego oraz do regionalnej 

izby obrachunkowej. Regionalna izba obrachunkowa, stosownie do art. 13 pkt 8 urio,  

w terminie 14 dni, wydaje opinię o przedłożonym wniosku i przekazuje ją do j.s.t.  

Celem 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 udzielenia absolutorium  dla organu wykonawczego 

za 2014 r. Wyniki opiniowania przedstawiono poniżej. 

Wyszczególnienie 

Opinie  
pozytywne 

Opinie  
z uwagami 

Opinie 
negatywne 

Razem 

ilość % ilość % ilość % ilość 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Gminy 69 98,6 1 1,4 - - 70 

Miasto na prawach 
powiatu 

1 100,0 - - - - 1 

Powiaty 11 100,0 - - - - 11 

Województwo 
samorządowe 

1 100,0 - - - - 1 

Związki 5 100,0 - - - - 5 

Razem 87 98,9 1 1,1 - - 88 

W 2014 r. składy orzekające wydały 1 opinię z uwagami, a w 2013 r. 1 opinię z uwagami  

i 1 opinię negatywną.  

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 

                                                
52

 W gminach odpowiednio wójtowi, burmistrzowi, prezydentowi. 
53

 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 2015 r., poz. 1392). 
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dochodów i wydatków budżetowych, z przedstawieniem uwag do odchyleń pomiędzy 

budżetem uchwalonym a wykonanym. Zaciąganie zobowiązań finansowych powinno zwrócić 

szczególną uwagę komisji. 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 skontrolowała 

wykonanie budżetu gminy za rok 2014 oraz rozpatrzyła informację o stanie mienia 

komunalnego wraz z sprawozdaniem finansowym oraz sprawozdaniem z wykonania 

budżetu, z pominięciem rozpatrzenia opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu  

o sprawozdaniu z wykonania budżetu, czym uchybiono dyspozycji art. 270 ust. 2 ufp. 

Zgodnie z brzmieniem powołanego przepisu, komisja rewizyjna organu stanowiącego j.s.t. 

rozpatruje sprawozdanie finansowe, sprawozdania z wykonania budżetu wraz z opinią 

regionalnej izby obrachunkowej o tym sprawozdaniu oraz informację, o której mowa  

w art. 267 ust. 1 pkt 3 ufp. 

Od opinii wydanych przez składy orzekające nie wniesiono żadnego odwołania  

do Kolegium Izby.  

8.4. Nadzór RIO nad uchwałami absolutoryjnymi 

Regionalna Izba Obrachunkowa w Opolu zbadała w 2015 r. w trybie nadzoru 87 uchwał 

organów stanowiących j.s.t. w sprawie absolutorium za 2014 r., wszystkie dotyczyły 

udzielenia absolutorium i zostały uznane za zgodne z prawem. Jedna jednostka samorządu 

terytorialnego województwa opolskiego nie podjęła uchwały absolutoryjnej za 2014 r.  

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 2014 r. Kolegium Izby zbadało 2 657 uchwał organów stanowiących i 2 841 zarządzeń  

i uchwał organów wykonawczych (w roku ubiegłym odpowiednio 2 882 i 2 271). Najwięcej 

uchwał i zarządzeń (119) podjęto w gminie Biała, a najmniej (39) w gminie Kamiennik. 
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W poniższych tabelach przedstawiono wykaz tych j.s.t., w których Kolegium Izby  

nie kwestionowało żadnej uchwały/zarządzenia. 

Lp. 
Jednostki 

samorządu 
terytorialnego 

Uchwały i zarządzenia 
zbadane w 2014 r.,               

w których nie stwierdzono 
naruszenia prawa  

Ogółem, 
w tym: 
(4+5) 

rady* zarządu** 

1 2 3 4 5 

Gminy 

1 Brzeg 64 26 38 

2 Biała  119 33 86 

3 Dobrodzień 83 52 31 

4 Głogówek 64 33 31 

5 Głuchołazy 99 43 56 

6 Gogolin 48 30 18 

7 Gorzów Śląski 41 29 12 

8 Grodków 72 25 47 

9 Kietrz 41 25 16 

10 Kluczbork 103 55 48 

11 Kolonowskie 65 41 24 

12 Korfantów 118 44 74 

13 Leśnica 48 31 17 

14 Lewin Brzeski 63 40 23 

15 Namysłów 85 32 53 

16 Olesno 38 25 13 

17 Otmuchów 56 32 24 

18 Ozimek 64 36 28 

19 Paczków 105 46 59 

20 Praszka 56 38 18 

21 Prószków 73 35 38 

22 Prudnik 69 32 37 

23 Strzelce Opolskie 75 36 39 

24 Ujazd 48 33 15 

25 Wołczyn 59 20 39 

26 Zawadzkie 40 30 10 

27 Zdzieszowice 79 34 45 

28 Bierawa 67 33 34 

29 Branice 70 35 35 

30 Chrząstowice 58 33 25 

31 Cisek 58 36 22 

32 Dobrzeń Wielki 93 45 48 

33 Domaszowice 68 24 44 

34 Izbicko 47 36 11 

35 Jemielnica 56 33 23 

36 Kamiennik 39 29 10 

37 Komprachcice 44 16 28 

38 Lasowice Wielkie 56 40 16 

39 Lubrza 47 24 23 

40 Łambinowice 55 28 27 

 

41 Łubniany 45 26 19 

42 Murów 43 22 21 

43 Pakosławice 48 24 24 

44 Pawłowiczki 52 26 26 

45 Pokój 52 43 9 

46 Polska Cerekiew 40 20 20 

47 Popielów 56 29 27 

48 Reńska Wieś 43 33 10 

49 Rudniki 69 37 32 

50 Skarbimierz 51 28 23 

51 Skoroszyce 52 27 25 

52 Strzeleczki 50 30 20 

53 Świerczów 64 26 38 

54 Tarnów Opolski 59 27 32 

55 Tułowice 79 34 45 

56 Turawa 51 21 30 

57 Walce 58 31 27 

58 Wilków 84 26 58 

59 Zębowice 59 37 22 

Gminy razem 3688 1895 1793 

 

Powiaty 

1 brzeski 60 20 40 

2 głubczycki 61 33 28 

3 
 

kędzierzyńsko - 
kozielski 

100 35 65 

4 kluczborski 93 28 65 

5 namysłowski 86 37 49 

6 nyski 64 33 31 

7 krapkowicki 69 32 37 

8 oleski 49 30 19 

9 opolski 49 23 26 

10 prudnicki 53 22 31 

11 strzelecki 50 40 10 

Powiaty razem 734
 

333
 

401 

333 401 

 

Województwo samorządowe 

1 województwo 148 29 119 

 

j.s.t. razem 4570 2257 2313 

 
* w województwie uchwały sejmiku 
** w gminach zarządzenia wójta, burmistrza,  
prezydenta 
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Kolegium Izby nie dopatrzyło się naruszenia prawa w uchwałach i zarządzeniach 59 gmin,  

11 powiatów i województwa samorządowego (w roku ubiegłym w 53 jednostkach). Upoważnia 

to zatem do stwierdzenia, iż 67,0% (w 2013 r. – 63,9%) jednostek podejmowało uchwały  

i zarządzenia w sprawach finansowych, zgodnie z obowiązującymi przepisami. Ponadto  

36 tych jednostek, wyszczególnionych w tabeli powyżej, również w ubiegłym roku, 

podejmowało uchwały i zarządzenia zgodnie z przepisami obowiązującego prawa. 

Kolegium Izby nie dopatrzyło się naruszenia prawa w uchwałach i zarządzeniach 59 gmin,  

11 powiatów i województwa samorządowego (w roku ubiegłym w 53 jednostkach). Upoważnia 

to zatem do stwierdzenia, iż 67,0% (w 2013 r. – 63,9%) jednostek podejmowało uchwały  

i zarządzenia w sprawach finansowych, zgodnie z obowiązującymi przepisami. Ponadto  

36 tych jednostek, wyszczególnionych w tabeli powyżej, również w ubiegłym roku, 

podejmowało uchwały i zarządzenia zgodnie z przepisami obowiązującego prawa. 

W 2014 r. Kolegium Izby zakwestionowało łącznie 16 uchwał z 11 gmin i miasta  

na prawach powiatu, z czego w odniesieniu do 13 orzekło ich nieważność w części lub całości. 

Wskaźnik uchwał niezgodnych z prawem w gminach najniższy był w Byczynie (0,1%),  

a najwyższy w Radłowie (6,8%).  

Poniższa tabela przedstawia wykaz jednostek, które podejmowały decyzje w sprawach 

finansowych z naruszeniem prawa. 

 

Lp. 
Jednostki samorządu 

terytorialnego 

Uchwały i zarządzenia zbadane w 2014 r. 

ogółem, 
w tym: 
(4+5) i 
(6+7) 

rady zarządu* 

zgodne 
z 

prawem 

łącznie z 
narusze-

niem 
prawa 

8+9+10 

istotne 
narusze-

nie 
prawa 

nieistotne 
narusze-

nie 
prawa 

nieważ-
ność w 
części 

lub 
całości 

niezgodne  
z prawem  

w % 
(7/3) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

Gminy 

1 Kędzierzyn-Koźle 89 48 41 87 2 1 - 1 2,2 

2 Opole 137 43 94 136 1 - - 1 0,7 

3 Baborów 41 24 17 50 1 - - 1 2,4 

4 Byczyna 101 58 43 100 1 - - 1 0,1 

5 Głubczyce 96 28 68 95 1 - - 1 1,0 

6 Krapkowice 66 27 39 65 1 - 1 - 1,5 

7 Niemodlin 46 28 18 45 1 - - 1 2,2 

8 Nysa 118 36 82 116 2 - - 2 1,7 

9 Dąbrowa 60 32 28 59 1 - - 1 1,7 

10 Lubsza 54 29 25 53 1 - - 1 1,9 

11 Olszanka 67 20 47 66 1 - - 1 1,5 

12 Radłów 44 27 17 41 3 1 - 2 6,8 

Gminy razem 782 357 425 777 15 2 1 12 1,9 

 
 
 
 



99 

Miasto na prawach powiatu 

1 Opole 137 43 94 136 1 - - 1 0,7 

 
j.s.t. razem 919 400 519 913 16 2 1 13 1,7 

*   w gminach zarządzenia wójta, burmistrza, prezydenta. 

W porównaniu do 2013 r., gdzie nieprawidłowości stwierdzane przez organ nadzoru 

wystąpiły w 28 gminach i 2 powiatach, w wykazie tym znalazło się ponad dwukrotnie mniej 

gmin, co oznacza zdecydowaną poprawę. W prezentowanym zestawieniu powtórnie pojawiło 

się 5 jednostek (Kędzierzyn-Koźle, Krapkowice, Nysa, Olszanka i Radłów).  

Wyniki nadzoru nad uchwałami związków międzygminnych zostały zaprezentowane  

w poniższej tabeli. 

Lp. 
Związki jednostek 

samorządu 
terytorialnego 

Uchwały zbadane w 2014 r. 

ogółem, 
w tym: 
(4+5)  
i (6+7) 

zgro-
madze-

nia 
zarządu 

zgodne 
z 

prawem  

łącznie z 
narusze-

niem 
prawa 

(8+9+10) 

istotne 
narusze-

nie 
prawa 

nieistotne 
narusze-

nie 
prawa 

nieważ-
ność w 
części 

lub 
całości 

niezgo-
dne z 

prawem 
w %  
(7/3) 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 

1 Prokado 14 11 3 14 - - - - - 

2 
Związek Gmin      
Śląska Opolskiego 

7 6 1 7 - - - - - 

3 Aqua Silesia 12 7 5 12 - - - - - 

4 Dolna Mała Panew 6 6 - 6 - - - - - 

5 Czysty Region 7 7 - 7 - - - - - 

Razem 46 37 9 46 - - - - - 

W 2014 roku 5 związków międzygminnych przekazywało do tutejszej Izby uchwały  

w trybie nadzoru. Kolegium Izby zbadało 37 uchwał zgromadzeń związków i 9 uchwał 

zarządu. Wszystkie były zgodne z prawem. 

Wykres poniżej ilustruje ilość uchwał i zarządzeń organów j.s.t. podjętych  

z naruszaniem prawa w podziale na poszczególne tematy. 
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W 2014 roku stwierdzono największą liczbę nieprawidłowości w uchwałach  

i zarządzeniach naszego województwa dotyczących zasad i zakresu przyznawania dotacji  

z budżetu j.s.t. W ramach tej kategorii Kolegium Izby stwierdziło największą liczbę 

nieprawidłowości w uchwałach określających zasady przyznawania dotacji z budżetu j.s.t.  

na zadania związane z ochroną środowiska. Pozytywną zmianę należy odnotować  

w zakresie nadzoru nad uchwałami i zarządzeniami dotyczącymi podatków i opłat lokalnych. 

Nastąpił znaczny spadek stwierdzanych nieprawidłowości w porównaniu do wyników 

badania z roku poprzedniego, gdzie największy odsetek uchwał podjętych z naruszeniem 

prawa dotyczył gospodarowania odpadami komunalnymi. Kolejną pozytywną zmianę należy 

odnotować w zakresie nadzoru nad uchwałami w sprawie zmian budżetu oraz WPF 

 i jego zmian. Wyniki badania nadzorczego w 2014 r. wskazują na podwyższenie udziału 

uchwał i zarządzeń organów j.s.t. uznanych przez Kolegium Izby za podjęte bez naruszenia 

prawa do ogółu zbadanych.  

8.6. Wyniki kontroli kompleksowych gospodarki finansowej w poszczególnych 

jednostkach samorządu terytorialnego 

W 2014 r. kontrolami kompleksowymi objęto 23 jednostki samorządu terytorialnego,  

w tym 17 gmin oraz 6 powiatów. W wyniku przeprowadzonych kontroli stwierdzono  

432 nieprawidłowości, z czego 15 to uchybienia, natomiast 417 stanowiło istotne naruszenie 

prawa (dla porównania w 2013 r. stwierdzono 342 nieprawidłowości, w tym 91 uchybień oraz 

251 istotnych naruszeń prawa). Podczas wymienionych kontroli ujawniono 45 przypadków 

noszących znamiona naruszenia dyscypliny finansów publicznych (w 2013 r.- 32 przypadki). 

W 2014 r. nie stwierdzono przypadków rażącego naruszenia prawa skutkującego 

zawiadomieniem organów ścigania (w 2013 r. stwierdzono jeden taki przypadek). 

Stosując kryteria analogiczne jak w ubiegłych latach, tj. liczbę ogółem stwierdzonych  

w trakcie kontroli nieprawidłowości, liczbę istotnych nieprawidłowości, liczbę 

nieprawidłowości o charakterze naruszenia dyscypliny finansów publicznych,  

liczbę nieprawidłowości skutkujących zawiadomieniem organów ścigania oraz 

przyporządkowaną im wartość punktową odpowiednio 1, 2, 5 i 15 punktów ujemnych, 

sporządzono poniższe zestawienie. 
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L.p. 
Jednostki samorządu 

terytorialnego 
Suma ilości 

punktów 

1 2 3 

Gminy 

1.  Popielów 23 

2.  Cisek  25 

3.  Pawłowiczki 26 

4.  Lubsza 31 

5.  Bierawa 36 

6.  Reńska Wieś 50 

7.  Zębowice 54 

8.  Kietrz 59 

9.  Głubczyce 70 

10.  Korfantów 75 

11.  Nysa 75 

12.  Turawa 88 

13.  Niemodlin 95 

14.  Pakosławice 95 

15.  Lewin Brzeski 118 

16.  Dąbrowa 133 

17.  Pokój 184 

Powiaty 

1.  namysłowski 17 

2.  kędzierzyńsko-kozielski 33 

3.  oleski 41 

4.  prudnicki 50 

5.  brzeski 54 

6.  kluczborski 59 

Ogółem 1 491 

Podobnie jak w ubiegłym roku, wyniki kontroli kompleksowych wskazują na duże 

zróżnicowanie ilości ujemnych punktów (od 17 do 184), świadczących o naruszeniu 

przepisów prawa w prowadzeniu gospodarki finansowej przez poszczególne jednostki 

samorządu terytorialnego. Sumaryczna ilość punktów zwiększyła się z 1019 w 2013 r.  

do 1491 w 2014 r., przy czym w 2014 r. przeprowadzono o 4 kontrole więcej. 

Najczęstszą przyczyną stwierdzonych nieprawidłowości było nieprzestrzeganie przepisów 

prawa, a także niewłaściwa ich interpretacja i jak wynika z zestawienia, na podstawie 

ujawnionych przez inspektorów kontroli nieprawidłowości, najgorzej w tym zakresie było  

w gminach Pokój, Dąbrowa i Lewin Brzeski. Natomiast skala ujawnionych nieprawidłowości  

i ich znaczenie w powiecie namysłowskim oraz w gminach Popielów, Cisek i Pawłowiczki 

wskazywać może na generalnie poprawną realizację gospodarki finansowej w badanym 

okresie. 
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9. PODSUMOWANIE 

Oceny wykonania budżetów przez jednostki samorządu terytorialnego dokonują właściwe 

organy przy udzielaniu absolutorium za rok budżetowy. Uwzględniają przy tym nie tylko 

wielkość dochodów, wydatków, osiągnięty wynik, ale również legalność oraz gospodarność 

wydatkowanych środków publicznych. Podobnie jak w latach ubiegłych analiza realizacji 

budżetów j.s.t. województwa opolskiego dostarcza wiele interesujących wniosków  

i spostrzeżeń. 

Regionalne izby obrachunkowe poprzez działalność nadzorczą, opiniodawczą i kontrolną 

czuwają nad zgodnością z przepisami prawa działań podejmowanych przez j.s.t.  

Z działalności tychże również nasuwa się wiele interesujących wniosków. 

I. Z prowadzonej przez Izbę działalności analitycznej w obszarze realizacji budżetów 

samorządu terytorialnego województwa opolskiego w 2014 r. wynikają poniższe ustalenia.  

Łączne dochody wszystkich j.s.t. województwa opolskiego w 2014 r. wzrosły o 3,7%. 

Zbiorczy wynik j.s.t. naszego województwa był jednak gorszy od średnich wyników 

krajowych, bowiem łączne dochody j.s.t. w kraju wzrosły o 5,9%. Wpływ na powyższe miał 

niższy wzrost dochodów w poszczególnych typach j.s.t. województwa opolskiego, niż średni 

wzrost dochodów w tych szczeblach samorządu terytorialnego w kraju. 

Dochody własne j.s.t. w województwie opolskim wzrosły o 5,5%, podczas gdy w kraju 

wzrosły o 8,0%.  

Dotacje celowe dla j.s.t. województwa opolskiego wzrosły o 8,0%, a w kraju o 10,2%.  

Na wzrost dotacji celowych w województwie opolskim miał wpływ głównie wzrost dotacji  

z budżetu państwa na zadania własne. 

Subwencja ogólna dla j.s.t. województwa opolskiego, w stosunku do wielkości z roku 

ubiegłego, zmniejszyła się o 2,0% (w kraju o 0,1%).  

Reasumując, wzrost strony dochodowej samorządów opolskich ukształtował się wyraźnie 

poniżej średniej krajowej. 

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. 

W 2014 r. w strukturze dochodów ogółem j.s.t. województwa opolskiego przeważały 

wpływy pochodzące z budżetu państwa, co może przyczyniać się do ograniczenia 

samodzielności jednostek. Łączny udział dotacji i subwencji ogólnej w strukturze dochodów 

j.s.t. wyniósł 51,5%, podczas gdy w kraju 49,3%. Udział dochodów własnych to 48,5%,  

a w kraju 50,7%. Niekorzystna struktura dochodów w naszym województwie nieznacznie 

poprawiła się w odniesieniu do roku 2013, gdzie dochody własne były niższe niż średnie  



103 

w kraju o 2,3 punktu procentowego. W strukturze dochodów ogółem, łączne wpływy  

z udziałów w podatkach dochodowych stanowiły w j.s.t. województwa opolskiego 18,8%,  

a w kraju – 21,4%. To źródło dochodów własnych jest najbardziej podatne na wahania 

koniunktury gospodarczej kraju i zarazem ściśle powiązane z gospodarką oraz polityką 

fiskalną państwa.  

W 2014 r. dochody j.s.t. województwa opolskiego w przeliczeniu na jednego 

mieszkańca wyniosły 4 522 zł i pomimo wzrostu o 171 zł, nadal były mniejsze od krajowych, 

które wyniosły 5 050 zł. Różnica między dochodami j.s.t. województwa opolskiego  

a j.s.t. w kraju wynosiła 528 zł. Gminy i powiaty uzyskały wyniki niższe od średnich dla kraju, 

odpowiednio o 263 zł i 45 zł, natomiast większe dochody na jednego mieszkańca niż średnia 

krajowa uzyskało miasto na prawach powiatu (o 221 zł) oraz województwo samorządowe  

(o 17 zł).  

W 2014 r. w żadnej z jednostek samorządu terytorialnego naszego województwa  

nie wykonano planu wydatków. W porównaniu do roku poprzedniego wydatki wzrosły o 5,3%,  

a w skali kraju o 7,0%. W województwie opolskim wzrost wydatków nastąpił we wszystkich 

grupach j.s.t., z wyjątkiem miasta na prawach powiatu, przy czym największy odnotowano  

w gminach (o 6,7%). 

Na zwiększenie o 4,0% kwoty wydatków bieżących miał wpływ m.in. wzrost wydatków z tytułu 

pozostałych wydatków bieżących (o 7,3%) i wynagrodzeń wraz z pochodnymi (o 3,3%). 

Wydatki na obsługę długu zmniejszyły się o 19,1% w stosunku do roku poprzedniego. 

Zmniejszenie wydatków nastąpiło we wszystkich typach j.s.t. 

Analiza struktury wydatków wskazuje na wysoki udział wydatków bieżących (83,5%), 

których znaczna część należy do tzw. „wydatków sztywnych”, związanych z realizacją zadań 

ustawowych. W kraju, wydatki bieżące stanowiły blisko 80% wydatków ogółem. W strukturze 

działowej wydatków bieżących w 2014 roku nadal największe znaczenie miały wydatki  

na oświatę (40,4%) oraz na pomoc społeczną (18,9%).  

Równocześnie należy zauważyć, że w omawianym okresie wydatki majątkowe samorządów 

województwa opolskiego wzrosły ogółem o 12,4%, a w kraju o 17,7%. W strukturze wydatków 

ogółem, udział wydatków majątkowych wyniósł 16,5% i był większy niż w roku ubiegłym  

o 1,1 punktu procentowego. Na tę sytuację wpływ miało znaczne zwiększenie wielkości 

wydatków majątkowych w powiatach (o 52,6%), w gminach (o 21,6%) oraz w województwie 

samorządowym (o 17,5%).  

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  
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i modernizację dróg. Te wydatki majątkowe dominowały we wszystkich grupach j.s.t. 

Gospodarka komunalna i ochrona środowiska oraz rolnictwo i łowiectwo były następnymi 

kierunkami wydatkowania wydatków majątkowych j.s.t. województwa opolskiego. 

Wydatki wszystkich j.s.t. województwa opolskiego w przeliczeniu na jednego 

mieszkańca w 2014 r. wzrosły o 236 zł i wynosiły 4 547 zł, a jednocześnie były niższe  

o 566 zł od średniej krajowej (w roku 2013 ta różnica wyniosła 464 zł). Miasto na prawach 

powiatu było jedyną j.s.t. województwa opolskiego, której wydatki per capita na poziomie 

5 250 zł były powyżej średnich w kraju w jednostkach tego typu. Wydatki majątkowe  

per capita w województwie opolskim również były niższe niż w kraju (o 325 zł) i wyniosły  

749 zł. Omawiane wydatki w poszczególnych grupach j.s.t. województwa opolskiego były 

niższe od średniego wskaźnika dla kraju. 

Wydatki j.s.t. województwa opolskiego pokrywane ze środków europejskich  

i zagranicznych, wzrosły w stosunku do roku poprzedniego o 12,5% i stanowiły 9,7% 

wydatków ogółem j.s.t. województwa opolskiego (w 2013 r. – 9,1%). Udział wydatków  

ze środków europejskich i zagranicznych w wydatkach j.s.t. województwa opolskiego 

odbiegał in minus o 2,5 pkt od poziomu krajowego, który wyniósł 12,2%.  

Najwięcej środków na realizację zadań w ramach programów i projektów wykonywanych  

z udziałem środków europejskich i zagranicznych wydatkowało województwo samorządowe 

(43,7%) oraz gminy (37,2%), a głównym kierunkiem wydatkowania był transport 

i łączność. 

Oceniając ogólny wynik finansowy j.s.t. województwa opolskiego należy stwierdzić,  

że był on niekorzystny, gdyż rok budżetowy 2014 zamknięty został ogólnym deficytem  

w wysokości 25 030 tys. zł, podczas gdy w roku 2013 osiągnięto nadwyżkę w kwocie  

39 856 tys. zł. W 2014 r. liczba jednostek z wykonanym deficytem zwiększyła się  

o 15 i wyniosła 41, natomiast z wykonaną nadwyżką wyniosła 42. 

Wynik finansowy wszystkich j.s.t. w kraju za 2014 r. zamknął się deficytem w wysokości 

2 416 962 tys. zł. Budżety nadwyżkowe wypracowało 1 358 j.s.t. (48,3% wszystkich j.s.t.  

w kraju), a deficytowe 1 451 j.s.t. 

Analizując podstawowe wielkości wypracowane przez j.s.t. województwa opolskiego  

w 2014 r., można zauważyć wzrost kwoty należności, która wyniosła 516 647 tys. zł  

i była wyższa od ubiegłorocznej o 3,5%. W kwocie tej należności wymagalne j.s.t. stanowiły 

80,3%.  

Zobowiązania  j.s.t. województwa opolskiego w 2014 r. wyniosły 1 315 389 tys. zł  

i wzrosły w stosunku do roku poprzedniego o 1,6%, podczas gdy łączne zobowiązania j.s.t.  

w kraju wzrosło o 4,3%. Zadłużenie j.s.t. województwa opolskiego na tle zadłużenia 
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krajowego ukształtowało się korzystnie. W strukturze zadłużenia j.s.t województwa 

opolskiego udział jednostek posiadających niskie zadłużenie w relacji do dochodów, 

mieszczące się w przedziale od 0 do 20% wyniósł 31,4%, a w kraju 30,8%, natomiast udział 

jednostek posiadających zadłużenie w przedziale od 40% do 60% wyniósł odpowiednio 9,6% 

i 21,9%. W województwie opolskim 3 j.s.t. posiadały zadłużenie przekraczające poziom 60% 

wykonanych dochodów, podczas gdy w kraju było 107 takich jednostek (3,8%). 

Zobowiązania z tytułu zaciągniętych kredytów i pożyczek oraz wyemitowanych obligacji 

j.s.t. województwa opolskiego stanowiły 1,8% zobowiązań wszystkich j.s.t. w kraju.  

Należy zauważyć, że po okresie zmniejszania się kwot zadłużenia trwającego od 2012 roku, 

w roku 2014 zobowiązania z tytułu zaciągniętych kredytów i pożyczek oraz wyemitowanych 

obligacji ponownie wzrosły (o 1,5%).  

W strukturze zadłużenia wszystkich j.s.t. województwa opolskiego dominujący udział 

miało zadłużenie gmin, które stanowiło 56,2% ogółu. W kraju udział tej grupy j.s.t. też był 

największy i wyniósł 36,7% ogólnego zadłużenia. 

Analiza skumulowanego wskaźnika zadłużenia powiększona o zadłużenie pozostałych 

jednostek sektora finansów publicznych tj. SPZOZ-ów wskazuje, że miałby on wpływ  

na skumulowane zadłużenie 6 powiatów i województwa samorządowego. Wskaźnik 

zadłużenia w tych jednostkach wzrósłby od 1,4% w powiecie strzeleckim do 14,9%  

w powiecie kędzierzyńsko-kozielskim. W przypadku gmin zobowiązania instytucji kultury 

mogłoby zwiększać zadłużenie gmin maksymalnie o 2,9%. 

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 2014 r., został spełniony wskaźnik wynikający z art. 243 ufp. W 5 j.s.t. 

województwa opolskiego wielkość różnicy pomiędzy lewą i prawą stroną wzoru wskaźnika  

z art. 243 ufp była na poziomie minimalnym, tj. mniejszym od 0,5 punktu procentowego.  

W jednostkach tych istnieją istotne ograniczenia w możliwości zaciągania kolejnych 

zobowiązań oraz konieczność podjęcia działań w celu niepogarszania łącznego 

maksymalnego limitu spłaty.  

Na koniec 2014 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.  

Różnica pomiędzy dochodami bieżącymi a wydatkami bieżącymi, gdy nie uwzględniano 

wpływu nadwyżki budżetowej i wolnych środków była liczbą ujemną w 1 powiecie 
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województwa opolskiego. W skali kraju w 55 j.s.t. wydatki bieżące przekroczyły dochody 

bieżące, z czego w 37 przypadkach różnicę pokryto z nadwyżek z lat ubiegłych lub wolnych 

środków. 

II. Z punktu widzenia działalności nadzorczej RIO, prowadzenie w roku 2014 gospodarki 

finansowej j.s.t. województwa opolskiego i ich związków należy ocenić pozytywnie,  

ze względu na stosunkowo wysoki wskaźnik (99,7%) uchwał, w których organ nadzoru  

nie dopatrzył się naruszenia prawa. Wskaźnik ten był nieznacznie lepszy  

od ubiegłorocznego, który wyniósł 99,0%. W sytuacji ciągle zmieniających się przepisów 

prawa i ich nienajlepszej jakości, wskaźnik uchwał podjętych z naruszeniem prawa  

w wysokości 0,3% można uznać za znikomy. 

Na ogólną ilość 88 jednostek podlegających nadzorowi RIO w Opolu, w 71 jednostkach  

nie wystąpiły uchwały bądź zarządzenia, w których organ nadzoru dopatrzyłby się 

naruszenia prawa. W roku 2013 były 53 takie jednostki. Wzrost liczby jednostek 

podejmujących uchwały bez naruszenia prawa wynikał częściowo z niewprowadzania przez 

ustawodawcę nowych regulacji prawnych, które wymuszałyby na organach j.s.t. dokonanie 

zmian dotychczasowych uchwał i zarządzeń, jak to miało miejsce w 2013 r. w przypadku 

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 2014 r. wyniósł 99,9% i był to jeden z najlepszych wskaźników w ostatnich 

latach. Oceniając podejmowanie uchwał w sprawie uchwalenia budżetu należy stwierdzić, iż 

j.s.t., w porównaniu do 2013 r., dobrze poradziły sobie z jego realizacją, gdyż Kolegium Izby 

w stosunku do uchwał budżetowych w 1 przypadku wskazało nieistotne naruszenie prawa, a 

w 1 przypadku istotne naruszenie prawa (postępowanie umorzono). Kolegium Izby orzekło 

nieważność w całości 1 uchwały zmieniającej budżet.  

Kolegium Izby w 2014 r. zbadało 220 uchwał w sprawie zaciągania kredytów  

i pożyczek oraz emitowania obligacji (w 2013 r. - 185), nie stwierdzając naruszenia prawa 

w tej kategorii uchwał. 

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 89, tj. o 2 więcej niż  

w roku poprzednim, z czego wydano jedną opinię z uwagami, a pozostałe zaopiniowano 

pozytywnie. 

W 2014 r. spadła ilość podjętych uchwał w sprawie podatków i opłat lokalnych. 

Kolegium Izby zbadało 220 takich uchwał (w 2013 r. 501 uchwał). Wskazać należy,  
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iż legalność podejmowanych uchwał w sprawie podatków i opłat lokalnych uległa poprawie, 

gdyż wskaźnik stwierdzonych przez Kolegium Izby naruszeń prawa obniżył się z 4,8%  

w 2013 roku do 1,4% w analizowanym okresie. Kolegium Izby w 2014 r. unieważniło  

w całości 2 uchwały w sprawie zwolnień od podatku od nieruchomości dla podmiotów 

prowadzących działalność gospodarczą na terenach gmin (tzw. ulgi dla inwestorów)  

oraz 1 uchwałę w sprawie określenia wysokości stawek podatku od środków transportowych. 

Przyczyną unieważnienia tych uchwał były głównie postanowienia o odpowiedzialności 

karnej za składanie fałszywych danych z art. 233 § 1 Kodeksu karnego oraz ustalenie 

stawek podatku powyżej maksymalnych kwot określonych w ustawie o podatkach i opłatach 

lokalnych. 

W zakresie uchwał w sprawie wieloletniej prognozy finansowej w analizowanym 

okresie Kolegium Izby orzekło nieważność 1 uchwały w całości stwierdzając niespełnienie 

przez j.s.t. w latach następujących po roku budżetowym relacji określonej w art. 243 ufp.  

W porównaniu z rokiem 2013, w którym Kolegium Izby orzekło nieważność 1 uchwały  

w części oraz w 1 przypadku stwierdziło nieistotne naruszenie prawa, wskaźnik uchwał 

podjętych z naruszeniem prawa zmniejszył się z poziomu 2,2% do 1,1%. 

W toku opiniowania projektów uchwał w sprawie wieloletniej prognozy finansowej  

na 2014 r. wydano dwie opinie negatywne (2,3%) ze względu na niespełnienie relacji,  

o której mowa w art. 243 i 244 ufp. Ponadto składy orzekające wydały 7 opinii z uwagami 

(7,9%) i 79 opinii pozytywnych (89,8%) o tych projektach. 

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 żadnej z uchwał w sprawie absolutorium, Kolegium Izby  

nie dopatrzyło się naruszenia prawa.  

Składy orzekające, przy opiniowaniu sprawozdań z wykonania budżetu za 2014 r. oraz 

wniosków komisji rewizyjnych, nie wydały żadnej opinii negatywnej. Opinie pozytywne 

stanowiły odpowiednio 95,5% i 98,9%, natomiast opinie z uwagami bądź zastrzeżeniami 

4,5% i 1,1%. 

Oceniając uchwały w sprawie zasad udzielenia dotacji należy stwierdzić, że wskaźnik 

stwierdzonych przez Kolegium Izby naruszeń prawa uległ nieznacznemu zwiększeniu z 2,3%  

w 2013 r. do 2,5% w analizowanym okresie. W omawianym okresie zbadano 202 uchwały 

tego typu, uznając za zgodne z prawem 197, a w stosunku do 5 stwierdzono naruszenie 

prawa. Analiza rozstrzygnięć nadzorczych wskazuje jednak, że działalność uchwałodawcza 

dotycząca zasad i zakresu przyznawania dotacji z budżetu j.s.t. stanowi najsłabszy segment 

działalności uchwałodawczej samorządu opolskiego w 2014 r., ze względu na największą 
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liczbę tego typu uchwał z naruszeniem prawa spośród ogółu stwierdzonych naruszeń prawa. 

Podobnie jak w poprzednim roku, pojawiały się również błędy natury formalnej m.in. 

dotyczące zaniechania zgłoszenia projektu uchwały przewidującej udzielenie pomocy  

de minimis Prezesowi Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów oraz Ministrowi 

Rolnictwa i Rozwoju Wsi celem zaopiniowania w zakresie przejrzystości jej udzielania. 

Analogicznie jak w uchwałach w sprawie podatków i opłat lokalnych, pojawiły się również 

nieprawidłowości w zakresie określenia postanowień o odpowiedzialności karnej  

za składanie fałszywych danych z art. 233 § 1 Kodeksu karnego w uchwałach dotyczących 

zasad przyznawania dotacji na realizację zadań służących ochronie środowiska. 

III. Kontrola gospodarki finansowej jednostek samorządu terytorialnego w 2014 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 4 jednostki 

więcej, a struktura rodzajowa kontrolowanych jednostek była znacząco odmienna. 

Uwarunkowania te były jedną z podstawowych przyczyn wzrostu ogólnej liczby ujawnionych 

nieprawidłowości o 26%, choć wzrost ilości stwierdzonych nieprawidłowości jest sam w sobie 

zjawiskiem niepokojącym.  

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 

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 2014 r. skutki finansowe stwierdzonych nieprawidłowości osiągnęły kwotę łączną 

685 053,81 zł. Dla porównania, w jednostkach kontrolowanych w roku poprzednim były one 

na zbliżonym poziomie i zamknęły się kwotą 650 054,81 zł. Jeśli zważyć, że dla szeregu 

ustaleń kontrolnych nie sposób dokonać wymiaru finansowego, w szczególności  

w nieprawidłowościach związanych z dokumentacją działań związanych z gospodarowaniem 

mieniem komunalnym czy z ewidencją księgową, a wiele nieprawidłowości, szczególnie 

formalnych czy dokumentacyjnych, nie daje się zwymiarować w zakresie rezultatów 

finansowych, to wartość ustalonych skutków finansowych jest dość znaczna. Jednakże fakt, 

iż kwota ta jest zbliżona do kwoty z poprzedniego roku, a wówczas skontrolowano mniej 

jednostek, może dać to podstawy do umiarkowanego optymizmu w zakresie wymiernych  

w złotówkach skutków nieprawidłowości. 
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W wyniku kontroli zagadnień dotyczących zaciągania zobowiązań stwierdzono,  

że w wielu jednostkach nieterminowo regulowano zobowiązania pieniężne. Łączna kwota 

nieterminowo uregulowanych zobowiązań, ustalona w trakcie kontroli, wyniosła 

1 263 884,05 zł. W dwóch jednostkach stwierdzono zapłatę karnych odsetek na skutek 

nieterminowego regulowania zobowiązań w kwocie łącznej 3 168,90 zł. Utrzymywanie się 

ilości nieprawidłowości tego rodzaju na podobnym poziomie w stosunku do roku 

poprzedniego, jak i znaczna kwota łączna przeterminowanych zobowiązań, wskazuje  

na brak pozytywnych zmian w tym obszarze tematycznym. Główną przyczyną powstania 

nieprawidłowości tego rodzaju jest brak środków finansowych. Drugą istotną grupą 

nieprawidłowości związanych z zaciąganiem zobowiązań było przekraczanie zakresu 

upoważnienia do zaciągania zobowiązań oraz zaciąganie zobowiązań bez upoważnienia. 

Nieprawidłowości tego rodzaju stwierdzono w 6 skontrolowanych jednostkach. Wprawdzie 

nieprawidłowości powyższe nie wiążą się bezpośrednio ze skutkami finansowymi,  

jednakże ich wystąpienie może nosić znamiona czynów stanowiących naruszenie dyscypliny 

finansów publicznych.  

Kontrole realizacji dochodów podatkowych pozwoliły zaobserwować, iż najwięcej 

nieprawidłowości stwierdzanych jest w trakcie badania podatku od nieruchomości, rolnego 

oraz od środków transportowych, w szczególności dotyczy to nieweryfikowania  

lub nierzetelnego weryfikowania deklaracji podatkowych. Tego typu nieprawidłowości  

w odniesieniu do podatku od nieruchomości stwierdzono w 4 kontrolowanych jednostkach, 

do podatku rolnego w 5 kontrolowanych jednostkach, a w odniesieniu do podatku  

od środków transportowych w 6 kontrolowanych jednostkach. Wielokrotnie ujawniono też 

nieprawidłowości polegające na ustaleniu bądź określeniu wysokości zobowiązania 

podatkowego niezgodnie z obowiązującymi przepisami lub uchwałami organów 

stanowiących j.s.t. Stwierdzone w toku kontroli nieprawidłowości skutkowały uszczupleniem 

wpływów do budżetów kontrolowanych jednostek z tytułu podatków na łączną kwotę 

71 936,78 zł, co stanowiło znaczny wzrost w stosunku do roku poprzedniego (31 709 zł  

w 2013 r.). Kolejną grupę błędów stanowiły nieprawidłowości związane z gromadzeniem 

dochodów z tytułu opłat za zezwolenia na sprzedaż napojów alkoholowych. Wystąpiły one  

w 5 kontrolowanych jednostkach, jednakże ich skutki finansowe były niewielkie. 

Gospodarowanie mieniem komunalnym i uzyskiwanie z niego dochodów odbywa się 

dość często z naruszeniem obowiązujących przepisów. Jednostki samorządu terytorialnego 

w dalszym ciągu 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. Podczas kontroli 
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stwierdzane były również nieprawidłowości polegające na nieprzekazywaniu we właściwej 

formie nieruchomości własnym jednostkom organizacyjnym nieposiadającym osobowości 

prawnej. Konkretne, wymierne rezultaty finansowe w kwocie 80 940 zł odnoszą się  

do nieprawidłowości polegającej na nieterminowym zwrocie wadium uczestnikom przetargów 

na zbycie nieruchomości. Nadal główną przyczyną występowania nieprawidłowości było 

nierespektowanie przepisów prawa, bądź błędna ich 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 26 kontrolowanych jednostkach. Polegały one głównie na wypłacaniu  

w nieprawidłowych wysokościach poszczególnych składników wynagrodzeń pracowniczych, 

bądź na ich bezpodstawnym naliczeniu i wypłaceniu. Skutki finansowe tych nieprawidłowości 

wyniosły łącznie 97 296,09 zł, co stanowi znaczny wzrost w stosunku do roku poprzedniego 

(1 552,71 zł w 2013 r.).  

Podczas kontroli, w 10 jednostkach stwierdzono nieprawidłowości w zakresie 

wydatkowania środków z Zakładowego Funduszu Świadczeń Socjalnych. Polegały one  

w szczególności na nierespektowaniu uregulowań zawartych w regulaminach ZFŚS 

ustalonych przez kierowników tych jednostek. 

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 ich wymiar finansowy wyniósł łącznie 21 257,03 zł, co stanowi znaczne 

obniżenie w stosunku do roku poprzedniego. 

Należy też zauważyć, iż jednym z obszarów, w którym liczba stwierdzonych w 2014 r. 

nieprawidłowości była najmniejsza, było wykorzystanie otrzymanych dotacji przez jednostki 

samorządu terytorialnego. Rezultaty finansowe związane z nieprawidłowościami 

dotyczącymi wypłacenia zwrotu podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napędowego 

wykorzystywanego do produkcji rolnej w niewłaściwej wysokości oraz zapłaty odsetek  

w związku z nieterminowym złożeniem wniosku o płatność środków na dofinansowanie 

projektu współfinansowanego ze środków UE były stosunkowo niskie, bowiem wyniosły 

łącznie 5 909,47 zł. Analiza wyników kontroli w powyższym zakresie w kolejnych latach 

wskazuje, iż liczba nieprawidłowości stwierdzanych podczas kontroli utrzymuje się  

na podobnym poziomie.  

W 2014 r. podczas 15 spośród 23 przeprowadzonych kontroli kompleksowych 

stwierdzono nieprawidłowości zarówno w zakresie realizacji zadań inwestycyjnych jak 

również w zakresie dokonywania wyboru ich wykonawców. W tej pierwszej grupie 
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stwierdzano przede wszystkim nieprawidłowości dotyczące dokonywania i dokumentowania 

odbioru wykonanych robót oraz ustalania i ewidencjonowania wysokości nakładów 

poniesionych na realizację zadań inwestycyjnych. Z kolei badanie stosowania procedur 

wynikających z ustawy Prawo zamówień publicznych przy wyborze wykonawców zadań 

inwestycyjnych wykazywało głównie naruszenie przepisów dotyczących spraw związanych  

z wyborem trybu udzielenia zamówienia, publikowaniem ogłoszeń i sporządzaniem 

protokołów z przetargów, składaniem oświadczeń przez osoby wykonujące czynności  

w postępowaniu, dokonaniem zmian istotnych postanowień umowy, oceną ofert  

oraz zwrotem wadium. 

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 230 wniosków do realizacji (w 2013 r. - 172 wnioski). 

Do Ministra Finansów skierowano 4 zawiadomienia o nieprawidłowym wykazaniu  

w sprawozdaniach budżetowych danych stanowiących podstawę do naliczenia subwencji.  

W związku z ujawnionymi przypadkami noszącymi znamiona naruszenia dyscypliny 

finansów publicznych, w 2014 r. skierowano 31 zawiadomień w tej sprawie do rzecznika 

dyscypliny finansów publicznych. 

W 2014 r. Izba nie skierowała do organów ścigania żadnego zawiadomienia  

o uzasadnionym podejrzeniu popełnienia przestępstwa.  
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