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DLUG PUBLICZNY GMIN NA STRONACH BIP

Streszczenie: Ustawodawca nakazuje wszystkim polskim jednostkom samorzadu terytorial-
nego publikowanie na stronach Biuletynu Informacji Publicznej informacji o aktualnej wy-
sokosci dtugu publicznego. W artykule postawiono tezg, ze strony BIP polskich gmin moga
by¢ jednym z glownych zrodet wiarygodnych i aktualnych informacji dotyczacych dlugu
publicznego oraz stanu finanséw. Badania przeprowadzone w 2008 r. pokazuja, ze gminy w
sposob niewystarczajacy przestrzegaja wymogow ustawowych. Tylko nieco ponad 36% pol-
skich gmin publikuje na swoich stronach informacje o aktualnej wysoko$ci dtugu. Sprawa
dlugu publicznego staje si¢ jeszcze bardziej wazna w okresie stagnacji gospodarczej i zbli-
Zajacego sig kryzysu.

Wprowadzona z poczatkiem 1999 r. reforma administracji publicznej, bedaca kon-
tynuacja przemian zapoczatkowanych w 1990 r., miata na celu m.in. decentraliza-
cje finansow publicznych. Czgs¢ dotychczasowych zadan i kompetencji admini-
stracji rzadowej przeniesiono ze szczebla panstwa na szczeble jednostek samorza-
du terytorialnego zgodnie z zasada subsydiarnosci. Wraz z przekazywaniem tych
zadan i kompetencji nastapito przekazanie srodkow na ich sfinansowanie. Reguluje
to Konstytucja, ktora zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w do-
chodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan.

Glownym czynnikiem okre$lajacym warunki dziatania samorzadu sa $rodki fi-
nansowe oraz wilasciwie zaplanowany budzet jednostki, ktéry powinien petnié
funkcje podstawowego instrumentu w procesie zarzadzania i planowania. Przez po-
jecie finanséw lokalnych rozumie si¢ zasoby pienig¢zne, ktoérymi dysponuja jed-
nostki samorzadu terytorialnego [Wankiewicz 2009, s. 25].

Rzeczywista wielko$¢ dostgpnych zasobow finansowych zalezna jest od po-
ziomu dhugu publicznego tych jednostek. Zadhuzenie polskich samorzadow w
ostatnim dziesigcioleciu wzrasta w sposob istotny, co ilustruje tab. 1.

Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce sa najwickszym inwestorem w
sektorze publicznym. Srednioroczne wydatki inwestycyjne tych jednostek przekra-
czaja przeszto dwukrotnie warto$¢ inwestycji finansowanych z budzetu panstwa.
Jednym z istotnych zrodet finansowania inwestycji samorzadowych sa $rodki po-
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zyczkowe. Od momentu akcesji Polski do Unii Europejskiej znaczenie tych $rod-
kow stale rosnie. Starajac si¢ o srodki funduszy strukturalnych oraz funduszy spdj-
nosci, samorzady musza mie¢ wlasny udziat wynoszacy zazwyczaj kilkadziesiat
procent planowanej inwestycji [Bitner 2009, s. 44].

Tabela 1. Zadtuzenie polskiego sektora finanséw publicznych w latach 1999-2008
(przed konsolidacja, w mld zt)

Wyszczegolnienie 1999 | 2000 | 2001 |2002 |2003 | 2004 | 2005 |2006 | 2007 | 2008
Zadhuzenie sektora
finansow publicznych 278 | 288 | 314 | 365 | 415 | 440 | 477 | 518 | 537 | 609

ZadhuZenie sektora samorzadowego | 6,2 | 9,4 | 149 | 18,5 | 21,8 | 24,5 | 27,3 | 30,9 | 31,1 | 33,9
Procentowy udziat zadhuzenia
sektora samorzadowego (%) 2,22 13,254,772 15,06 | 5,24 | 5,56 | 5,73 15,97 | 5,78 | 5,56

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [Internet 1].

Rozwoj lokalny zwiazany jest w duzym stopniu z pozyskiwaniem kapitalu
prywatnego i publicznego. W dazeniu do pozyskania kapitatu ponadregionalnego
gmina musi konkurowac¢ z innymi gminami. Z drugiej strony wtadze lokalne musza
komunikowac si¢ z mieszkancami regionu w celu informowania o swojej dziatal-
no$ci oraz uzyskania aprobaty juz prowadzonej lub dopiero planowanej polityki
regionalnej. W normalnym procesie planowania rozwoju lokalnego, jak réwniez w
procesie planowania przestrzennego, mozna zaobserwowaé bardzo niski poziom
aktywnos$ci mieszkancow gmin. Z jednej strony obywatele zazwyczaj nie sa zainte-
resowani udzialem w planowaniu wtedy, gdy jest on wskazany i dopuszczalny
przez normy prawa, np. przy tworzeniu planow zagospodarowania przestrzennego
lub przy zgtaszaniu wnioskow do planowanego budzetu. Z drugiej zas strony wladze
lokalne nie zawsze sa sklonne do wlaczania obywateli w proces podejmowania de-
cyzji. Nieraz wola polegac¢ na zdaniu waskich grup ekspertow lub nawet grup intere-
sow, ktorych zachowanie moze by¢ bardziej przewidywalne i czasem kontrolowalne.

Wieloletni Program Inwestycyjny (WPI) okresla liste zadan w uktadzie priory-
tetowym przewidzianych do realizacji wraz z zakresem rzeczowym i finansowym
w rozbiciu na poszczeg6lne lata. WPI spelnia wazna funkcje¢ zaréwno dla wiladz sa-
morzadowych, jaki i dla mieszkancéw oraz podmiotdéw gospodarczych, m.in. jako:

— formalny mechanizm podejmowania decyzji w zakresie inwestycji samorza-
dowych,

— zrodto informacji dla mieszkancéw i podmiotéw gospodarczych o planowa-
nych inwestycjach komunalnych (koszty, termin realizacji i lokalizacja),

— podstawa o ubieganie si¢ o kredyty komercyjne w bankach,

— podstawa do negocjacji z prywatnymi inwestorami w sprawie zaangazowania
ich kapitatu w realizacj¢ konkretnych inwestycji samorzadowych,

— podstawa do ubiegana si¢ o $rodki pomocowe Unii Europejskiej na realizacje

inwestycji samorzadowych [Ziotkowski 2007, s. 107].
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W ramach programu Sprawne Panstwo firma Ernest&Young przeprowadzita
badanie pt. Efektywno$¢ zarzadzania dlugiem w samorzadach [Bitner, Cichocki,
2007]. Gtownym celem tego badania byta ocena, na ile jednostki samorzadu teryto-
rialnego wyksztalcity struktury i procedury wspierajace efektywne zarzadzanie za-
dluzeniem zewngtrznym. Badana grupa obejmowata probe 92 jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore w latach 2004-2006 zaciagnely kredyty Iub pozyczki w kwo-
cie co najmniej 2 milionow zt lub wyemitowaty obligacje na finansowanie projek-
tow Unii Europejskiej. W badanej grupie tylko 26% jednostek miato wieloletnie
plany finansowe oraz wieloletnie programy inwestycyjne obejmujace 7 lat. W 55%
przypadkow programy te sa sporzadzane tylko na 3 lata, jak jest wymagane przez
ustawg, a w 77% programy sa opracowywane tylko w jednym wariancie. W 34%
przypadkow jednostki samorzadu przygotowywaly prognozy dtugu tylko dla dlugu
istniejacego, a tylko w 9% istniata desygnowana jednostka organizacyjna lub osoba
odpowiedzialna za zarzadzanie dlugiem.

Z dniem 1 lipca 2003 r. podmioty administracji publicznej (wszystkie urzedy
centralne i wojewodzkie), a takze samorzadowe (urzedy marszatkowskie, powia-
towe i gminne) maja obowiazek publikacji wielu informacji ze swojej dziatalnosci
na internetowych stronach Biuletynu Informacji Publicznej. Obowiazek ten wpro-
wadzita ustawa o dostegpie do informacji publicznej (BIP) [Ustawa z dnia 6 wrzes$-
nia 2001 r. ...]. Artykut 6 tej ustawy wymienia wiele roznych kategorii informacji
publicznej, ktére na mocy prawa podlegaja udostepnianiu. Nie jest to katalog za-
mknigty, ustawodawca — biorac pod uwage przyjeta w art. 1 definicjg, zgodnie z
ktora kazda informacja w sprawach publicznych stanowi informacje publiczna —
kierowat si¢ zamiarem podania w ustawie przyktadow, co miato na celu utatwienie
stosowania nowych przepiséw [Aleksandrowicz 2002, s. 136]. Niestety w nastgp-
nych zapisach ustawy juz nie ma definicji sprawy publicznej.

Poza wspomniang ustawa jest jeszcze wiele innych ustaw nakazujacych publi-
kowanie niektorych informacji w BIP. Mianowicie np. ustawodawca w art. 180
ustawy o finansach publicznych [Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. ...] zobowiazu-
je zarzady jednostek samorzadu terytorialnego m.in. do opracowywania prognozy
Tacznej kwoty dtugu na koniec roku budzetowego i lata nastgpne.

W pracy postawiono tezg, ze wladze polskich gmin w sposob niedostateczny
informuja o sprawach publicznych oraz ze w niewystarczajacym stopniu wykorzy-
stuja do tego celu strony internetowe Biuletynu Informacji Publicznej. W celu
udowodnienia tej tezy dokonano analizy realizacji obowiazku publikowania infor-
macji o wysokosci dlugu publicznego oraz planéow inwestycyjnych na poziomie
gmin, badajac ich strony internetowe Biuletynu Informacji Publicznej. Badanie
przeprowadzono w grudniu 2007 r. oraz powtdrnie w maju 2008 r., analizujac stro-
ny BIP wszystkich polskich gmin. Przeprowadzajac badania, zwracano uwagg na
wiele sktadnikoéw stron BIP, a zwlaszcza na to, czy jest podany plan rozwoju gmi-



52 Dusan Bogdanov

ny, plan inwestycyjny lub inne informacje przydatne dla potencjalnych inwestorow
oraz czy jest podana wysokos¢ dhugu publicznego.

Wybrano gminy jako szczebel najbardziej odpowiadajacy na potrzeby miesz-
kancow. Wedlug ankiety z 2006 r., przeprowadzonej na zlecenia PAP, w Polsce
66% mieszkancéw i az 91% samorzadowcoéw wskazuje gming jako domyS$lny
podmiot wobec problemoéw obywateli.

W Polsce jest 2478 gmin, w tym 306 miejskich, 586 wiejsko-miejskich oraz
1586 wiejskich. Zgodnie z tym podzialem utworzono trzy grupy badanych gmin.
W trakcie badania BIP az 203 (8,2%) gminy nie mialy aktywnych stron BIP. Plany
inwestycyjne lub informacje o zamiarach wtadz planowanych na przysztos¢ opub-
likowato 1515 gmin, a wysoko$¢ dtugu publicznego tylko 884 gminy. Jedna i dru-
ga informacj¢ rownoczesnie publikuja tylko 604 gminy. Struktur¢ wynikow w po-
szczegblnych grupach przedstawia tab. 2.

Tabela 2. Czgstos¢ wystgpowania informacji o dlugu publicznym i planach inwestycyjnych
na stronach BIP polskich gmin (w %)

Wyszczegolnienie Gminy
miejskie miejsko-wiejskie wiejskie ogdlem
Informacja o dlugu 374 343 35,7 35,6
Informacja o planach 60,7 64,0 60,3 61,1
Informacja o dtugu i planach 24.9 24.9 24,1 244

Zroédto: opracowanie wiasne.

Pomigdzy poszczegdlnymi grupami gmin zaobserwowano niewielkie zr6zni-
cowanie w czgstosci wystgpowania badanych informacji. W gminach miejskich i
miejsko-wiejskich czestotliwo$¢ ta jest nieco wyzsza niz w gminach wiejskich, co
spowodowane jest gtownie jakoscia kadr tworzacych i obstugujacych strony BIP.
Na lepsza jako$¢ stron gmin miejskich oraz miejsko-wiejskich niz gmin wiejskich
wskazuja tez wyniki innych badan.

Bardzo interesujace wnioski mozna wyciagna¢ z obserwacji rozbudowanych
statystyk odwiedzin poszczegolnych podstron. Prawie 70% gmin prowadzi liczniki
odston poszczegdlnych podstron. Analizg tych podstron trudno ujaé statystycznie,
poniewaz nie istnieje jednolite ich nazewnictwo. Bardzo czgsto ta sama tre$¢ pod-
stron figuruje pod réznymi nazwami. Zdecydowanie najwigkszym zainteresowa-
niem odwiedzajacych ciesza si¢ wszelkiego rodzaju ogloszenia o przetargach oraz
o wolnych stanowiskach pracy w urzedach gmin i podleglych im jednostkach.
W nastgpnej kolejnosci popularne sg ogloszenia o wynikach tych przetargow i de-
cyzjach komisji konkursowych. Inna grupg, o nieco mniejszym zainteresowaniu,
stanowia informacje o planach inwestycyjnych, strategiach rozwoju oraz konkur-
sach ofert na realizacje zadan publicznych. Z drugiej za$ strony prawie nikte jest
zainteresowanie informacjami o majatku i budzecie gminy.
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Podobne badanie jakos$ci stron BIP zostato przeprowadzone pod koniec 2007 r.
przez Katowicka Grupe Obywatelska, dzialajaca przy Stowarzyszeniu Bona Fides
[Wojkowski 2008]. Analize ograniczono do gmin wojewddztwa §laskiego. Wyniki
badan sa zblizone do wynikow krajowych. W raporcie stowarzyszenia nie podano
wynikéw w rozbiciu na poszczegodlne grupy gmin, a tylko ogdlna statystyke. W ba-
danym okresie 28% $laskich gmin publikowalo informacj¢ o wysokosci swojego
dlugu publicznego. Przy okazji podano tez bardzo interesujace dane o publikacji
innych, wymaganych przez ustawg o finansach publicznych, informacji. Mianowi-
cie np. w badanym okresie tylko 74% $laskich gmin publikowalo uchwale budze-
towa na biezacy rok, a sprawozdanie wojta z wykonania budzetu za rok poprzedni
— 62%. Sytuacja najgorzej wygladata w zakresie informowania o zalozeniach do
projektu budzetu oraz kierunkach polityki spotecznej i gospodarczej gminy. Takie
informacje podato tylko 1% badanych gmin.

Najwyzsza Izba Kontroli rowniez badata wywiazywanie si¢ wojewodow 1 jed-
nostek samorzadu terytorialnego z obowiazku udostepniania informacji publiczne;.
Badanie to zostalo przeprowadzone w 2006 r. NIK w konicowym raporcie ocenita
kontrolowana dziatalno$¢ pozytywnie, mimo stwierdzenia licznych nieprawidto-
wosci polegajacych na niepelnej lub opieszalej realizacji przepisow ustawy o do-
stgpie do informacji publicznej. Stwierdzono, ze Biuletyn Informacji Publicznej
badanych jednostek, mimo ze zawiera wiele informacji publicznych, nie spetnia
wszystkich wymogéw ustawy. Zakres i sposoéb prezentowania informacji publicz-
nych na stronach podmiotowych BIP byl bardzo zréznicowany, glownie z powodu
niejednolitej interpretacji nieprecyzyjnych przepisow ustawy o dostgpie do infor-
macji publicznej. Zadna z 75 badanych jednostek nie zamiescita cato$ci wymaga-
nych ustawa danych. Na temat informacji z zakresu finanséw udost¢pniano na
stronach gtownie uchwalone budzety, a rzadziej sprawozdania z ich wykonania.
Zdaniem NIK obecne uwarunkowania prawne i rozwiazania organizacyjne nie
gwarantuja nalezytego udostgpniania informacji publicznej oraz funkcjonowania
systemu stron BIP. Wciaz jest brak skutecznych srodkéw nadzoru umozliwiajacych
wyegzekwowanie ustawowego obowiazku. W wyniku kontroli NIK wnioskowata
do Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji o podjgcie inicjatywy, by wpro-
wadzi¢ zmiany, m.in. w ustawie o samorzadzie gminnym oraz w ustawie o finan-
sach publicznych.

Zwiazki demokracji z technika informacyjna sa oczywiste: demokracja to tak-
ze, a moze przede wszystkim, komunikowanie. Nie ulega watpliwosci, ze rewolu-
cja informacyjna wplywa zaré6wno na proces podejmowania decyzji (decydent ma
dostep do nieporownywalnie wigkszego zasobu danych niz w epoce przed kompu-
terami 1 sieciami), jak i na sposob komunikowania si¢ obywatela z wladza, zwlasz-
cza lokalna. Optymisci sa przekonani, ze w ten sposob urzeczywistnia si¢ idea de-
mokracji antycypacyjnej: wladze informuja o swoich zamiarach, a obywatele wy-
razaja swe opinie [Krzysztofek, Szczepanski 2002, s. 210].
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Na zakonczenie przeprowadzanych badan mozna sformutowaé kilka wnio-
skow, ktore moga by¢ wskazoéwkami na przyszte dziatania z jednej strony dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego, a z drugiej dla ustawodawcdw, rzadu oraz insty-
tucji kontrolujacych finanse publiczne. Przede wszystkim nalezy pracowa¢ nad
zwigkszeniem §wiadomosci samorzadowcow o potrzebie nieustannego informowa-
nia spoleczenstwa o swoich dziataniach, zwtaszcza tych dotyczacych sfery finan-
sow publicznych. O dziataniach tych nalezy informowac nie tylko dlatego, ze do
tego obliguje ustawa o dostgpie do informacji publicznej, ale tez dlatego, ze po-
winno to by¢ dobra praktyka spoteczenstwa informacyjnego i obywatelskiego, do
ktérego miana Polska zmierza. Dla matych jednostek samorzadu terytorialnego
rozwiazaniem mogloby by¢ podpisanie umow na outsourcing z do§wiadczonymi
firmami zewngtrznymi na prowadzenie kompleksowej obstugi stron Biuletynu In-
formacji Publiczne;j.

Istotne jest takze, aby instytucje kontrolujace dzialalnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego w sposob skuteczny egzekwowaly przestrzeganie ustawy o dostgpie
do informacji publicznej. Co prawda, sankcje za jej niestosowanie sa stosunkowo su-
rowe, i to poczawszy od wysokich kar finansowych az po kar¢ wigzienia tacznie, a i
tak informacje na stronach Biuletynu Informacji Publicznej sa cz¢sto nieaktualne.

Z drugiej strony nalezy uswiadamia¢ spoteczenstwu jego prawa do uzyskiwa-
nia informacji dotyczacych dziatalno$ci jednostek samorzaddéw terytorialnych, a
zwlaszcza w zakresie informacji dotyczacych finanséw publicznych i planéw dzia-
talno$ci na przysztosc.

Ustawa o dostgpie do informacji publicznej, jak rowniez towarzyszace jej roz-
porzadzenia sa co kilka lat nowelizowane, ale do tej pory nie okreslono m.in. gra-
nicznych terminéw publikacji poszczegodlnych rodzajow informacji. Ministerstwo
Finansow jest w trakcie opracowywania projektu nastgpnej wersji ustawy o finan-
sach publicznych. Jedna z proponowanych zmian jest wprowadzenie nowego spo-
sobu obliczania wskaznika sptaty zadluzenia. Wedlug tej propozycji, ktora zaostrza
kryteria oraz korzysta z danych finansowych za ostatnie trzy lata, az 440 (17,8%)
polskich gmin nie mogloby si¢ zadluzy¢ w 2008 r. Gloéwnym elementem tej zmia-
ny bedzie indywidualny wskaznik zadluzenia liczony, poczawszy od 2010 r. Na
jednostkach bedzie tez spoczywac obowiazek publikowania informacji o wysoko-
sci wskaznika sptaty zobowiazan wyliczonego wedlug projektu ustawy o finansach
publicznych.
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GOVERNMENT DEBT BURDEN OF COMMUNES
IN BIP WEBSITES

Summary: Legislation requires from all territorial self-government units in Poland to pre-
sent on their BIP websites the information concerning the current value of government debt
burden. The article puts forward a thesis that BIP websites of Polish communes may be one
of the main sources of reliable and up-to-date information concerning the government debt
burden and finances. The results of the research carried out in 2008 show that communes
follow the statutory regulations in unsatisfactory way. Only slightly more than 36% of Pol-
ish communes published information concerning the current value of the government debt
burden in their websites. The issue of government debt burden is becoming more and more
important in the period of economic stagnation and approaching crisis.
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