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FUNKCJONOWANIE BIULETYNOW INFORMACJI PUBLICZNEJ
URZEDOW GMIN WOJEWODZTWA WIELKOPOLSKIEGO — WNIOSKI Z BADAN

Wprowadzenie

Rozwdj technologii informacyjnych stworzyt mozliwosci kontaktu z organami
administracji publicznej poprzez Biuletyn Informacji Publicznej (BIP). Jest to urze-
dowy publikator w postaci ujednoliconego systemu stron w sieci teleinformatycz-
nej, shuzacy do powszechnego dostepu do informacji publicznej poprzez dowolna
przegladarke internetows. Jego szczegdlna rola zostala uregulowana w Rozporza-
dzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z 18 stycznia 2007 r.
w sprawie Biuletynu Informacji Publiczne;.

Strone gtéwna Biuletynu prowadzi minister wlasciwy do spraw informatyzacji
(minister spraw wewngetrznych i administracji), natomiast obowigzek tworzenia
tzw. stron podmiotowych Biuletynu lezy w gestii poszczegdlnych podmiotow zo-
bowiazanych (na mocy ustawy o dostepie do informacji publicznej z 6 wrzesnia
2001 r.) do jego posiadania.

1. Metoda badan

Niniejszy artykul powstal na podstawie badan przeprowadzonych w kwietniu
2010 r. we wszystkich 226 urzedach gmin wojewddztwa wielkopolskiego (19 gmi-
nach miejskich, 90 gminach miejsko-wiejskich i 117 gminach wiejskich). Nalezy
zaznaczy¢, ze celem monitoringu nie byto opracowanie rankingu gmin, lecz obser-
wacja 1 analiza tendencji w zakresie funkcjonowania Biuletynow Informacji Pu-
blicznej w badanych jednostkach samorzadu terytorialnego oraz rejestracja dobrych
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i zlych praktyk przy jednoczesnym ujawnieniu nieprawidlowo$ci 1 ograniczonej
funkcjonalnoéci rozwigzan wykorzystywanych w serwisach BIP gldwnie z punktu
widzenia uzytkownika poszukujacego informacji publicznej. Badania stron BIP
prowadzone byty zatem w kontek$cie ich zawartos$ci i zgodnos$ci z wymogami pra-
wa, a takze funkcjonalnosci i przejrzystosci.

Monitoring realizowany byt za pomocg kwestionariusza. Punktem wyjscia do
opracowania wspomnianego kwestionariusza bylo okre$lenie listy funkcji, ktore
powinny by¢ — zgodnie z zapisami ustawy o dostgpie do informacji publicznej
1 rozporzadzenia w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej oraz literatura przed-
miotu — realizowane przez Biuletyny Informacji Publicznej urzedow gmin. W ten
sposob zidentyfikowano nastgpujace funkcje BIP:

1. Przekazywanie informacji o danej jednostce samorzadu terytorialnego i jej
jednostkach organizacyjnych (ich przedmiocie dziatalno$ci i kompeten-
cjach), informacji utatwiajacych kontakt z urzedem, jego organami stano-
wigcymi (radami gmin) i urzednikami oraz o$wiadczen majgtkowych rad-
nych i pracownikow urzedu.

2. Informowanie o podstawowych zasadach funkcjonowania danej jednostki
samorzadu terytorialnego (rady gminy i urzedu gminy), w tym o trybie
dziatania, sposobach stanowienia aktoéw publicznoprawnych, sposobach
przyjmowania i zalatwiania spraw, kolejnosci ich zatatwiania lub rozstrzy-
gania, prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach
i zasadach udostepniania danych w nich zawartych.

3. Informowanie o planowanej dziatalnosci wiadz samorzadowych, a wigc
o terminarzu posiedzen organow kolegialnych, komisji itp., planowanym
porzadku tych posiedzen, miejscu obrad, projektach uchwat, ktore maja
by¢ ich przedmiotem.

4. Informowanie o strategicznych planach rozwoju, wieloletnich planach
dzialania w poszczeg6lnych obszarach zadan samorzgdowych oraz o pla-
nach zagospodarowania przestrzennego (i innych sprawach o doniostym
znaczeniu dla mieszkancoéw i podmiotow organizacyjnych).

5. Informowanie o rozstrzygnig¢ciach podjetych przez te organy stanowigce
1 wykonawcze (burmistrz, wojt, prezydent, zarzad) oraz o poprzedzajgcych
je procesach podejmowania decyzji (np. poprzez udostgpnienie protokotow
posiedzen i ich uchwat).

6. Informowanie o finansach, budzecie i majatku danej jednostki samorzadu
terytorialnego, a wigc o projektach budzetu, uchwatach budzetowych,
uchwatach w sprawie wieloletnich programow inwestycyjnych i w sprawie
wieloletnich prognoz finansowych, wykonaniu budzetu, w tym o kwotach
deficytu lub nadwyzki, przebiegu i efektach kontroli zwigzanych z gospo-
darka budzetowsq i finansowg oraz o stawkach poszczegolnych podatkow
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1 kontach bankowych, na ktore nalezy wptaca¢ nalezno$ci z danego rodzaju
podatkow lub optat.

7. Przekazywanie informacji zwigzanych z realizacja procedury zaméwien
publicznych.

8. Informowanie o wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi (organiza-
cjami pozytku publicznego i wolontariatem).

9. Informowanie o aspektach technologicznych (informatycznych) funkcjo-
nowania urzedu, w tym o procedurach zatatwiania spraw drogg elektro-
niczng, wzorach drukéw do pobrania i wykorzystania w tych procedurach
oraz o elektronicznej skrzynce podawczej urzedu.

W rezultacie tych ustalen powstat kwestionariusz badan sktadajacy si¢ z pytan

pogrupowanych w dziewig¢ obszarow tematycznych.

2. Analiza aspektow merytorycznych BIP

W trakcie badania zidentyfikowano liczne nieprawidlowo$ci oraz przyjete
w BIP rozwigzania, ktére mogg skutecznie zniechg¢caé do szukania w nich informa-
cji publicznych. Z uwagi na ograniczone ramy artykutlu zostanie wskazanych
(w kolejnosci wynikajacej z przywotanej wyzej listy obszaréw tematycznych wy-
réznionych dla potrzeb badan) jedynie czgs¢ tych mankamentow.

Jednym z najczgstszych uchybien, dotyczacym udostepniania w BIP informa-
cji o tym, jak pracuja organy gminy, jest brak harmonogramow sesji rad oraz ich
komisji'. Thumaczenia monitorowanych podmiotéw sa rézne, np.:

— brak jest w ustawie o samorzadzie gminnym bezpos$redniego wskazania na

konieczno$¢ zamieszczania tego rodzaju informacji w BIP;

— sesje rady oraz posiedzenia komisji zwotywane s3 w miarg koniecznosci,
dlatego tez nie tylko brak jest harmonograméw pracy w BIP, brak ich jest
w ogole;

— informacje o posiedzeniach (porzadek obrad i terminy posiedzen) podawa-
ne sg w sposob zwyczajowo przyjety w gminie, poprzez wywieszenie ich
na tablicy ogloszen w siedzibie urzgdu oraz na tablicach ogloszen w mie-
Scie 1 solectwach.

Niewiele urzgdow otrzymato pozytywnag ocen¢ za pytanie dotyczace umiesz-

czania informacji o interpelacjach i zapytaniach radnych. Kolejne sprawdzane in-
formacje, ktore bardzo rzadko umieszczane sg w BIP, dotycza: dostgpnosci proto-

Jest to zwigzane z ogolniejsza tendencja — analizujac materiat zebrany w trakcie badan,
zauwazylismy duza nieche¢ urzedéw do informowania mieszkancéw o planach pracy organdow
stanowigcych i wykonawczych. Dotyczy to zar6wno niepodawania informacji o planach pracy
rad oraz ich komisji, jak i na przyktad braku informacji o procedurze budzetowej oraz mozliwo-
$ciach mieszkancdéw wspotuczestniczenia w tworzeniu budzetu gminy.
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koléw z posiedzen komisji rady (16% pozytywnych ocen), informacji o tematach
poruszanych na najblizszych posiedzeniach komisji (28%) oraz projektéw uchwat
(23%).

Prawie co pigta monitorowana gmina nie publikuje w BIP pelnego i aktualne-
go spisu uchwat rady, a niecata polowa urzedéw (46%) umieszcza w nim aktualny
spis zarzadzen wojta. Jeszcze gorzej sytuacja przedstawia si¢, gdy przyjrzymy si¢
terminom publikowania informacji w BIP. W przypadku uchwat jedynie 34% urzg-
déw publikuje je przecigtnie w terminie do tygodnia od czasu ich przyjecia. Kolejne
38% umieszcza uchwaly w terminie do czternastu dni, a reszta zwleka z publikacja
dtuzej niz dwa tygodnie. W przypadku zarzadzen liczby wygladaja jeszcze gorzej
(w terminie 1-7 dni 23%, w terminie 8-14 15%). Ustawa o dost¢pie do informacji
publicznej w art. 3 moéwi o niezwloczno$ci udostgpniania informacji publicznych,
co w duzej liczbie urzedow nie jest, jak wida¢, brane pod uwagg. Jest to tym wiek-
szym problemem, ze spora cze$¢ uchwat rady stanowi prawo lokalne i mieszkancy
powinni mie¢ jak najszybciej mozliwo$¢ zapoznania si¢ z nimi.

Rzadkie sg przypadki, gdy ze spisu uchwat rady mozna nie tylko $ciggnac
okreslong uchwale, ale takze dowiedzie¢ si¢, od kiedy obowigzuje, jaki jest jej
obecny status (czy nadal obowigzuje, czy utracita moc), a takze zapoznal si¢
z ewentualnymi rozstrzygnieciami nadzorczymi (np. decyzjami wojewody o nie-
waznosci uchwaly) badz wyrokami sadow administracyjnych dotyczacymi okreslo-
nej uchwaty.

W obszarze informowania o finansach, budzecie i majatku danej jednostki
samorzadu terytorialnego, w zwigzku z tym, ze w wielu gminach dochodzi w trak-
cie roku do kilkudziesieciu zmian w budzecie i wszystkie te zmiany umieszczane sg
jedna pod druga w tej samej zaktadce (uchwaly budzetowe, sprawozdania z wyko-
nania budzetu, opinie Regionalnej Izby Obrachunkowej, dlug i majatek gminy oraz
inne informacje zwigzane z finansami gminy), powstaje czesto trudny do opanowa-
nia chaos i w wielu BIP duze problemy ze znalezieniem potrzebnych informacji.

Jeszcze gorzej sytuacja wyglada w przypadku publikacji zatozen do projektu
budzetu oraz kierunkow polityki spotecznej i gospodarczej gminy. Wykaz stawek
podatkow 1 optat lokalnych mozna znalez¢ tez tylko w 65% BIP.

Wiele badanych urzgdow nie wywigzuje si¢ z zadania udostepniania informa-
cji dotyczacych dysponowania $rodkami publicznymi. Sprawozdania z wykonania
budzetu umieszcza w BIP 77% jednostek, a pozostate informacje (wyniki kontroli
wewnetrznych 1 zewnetrznych oraz informacje na temat udzielanych przez urzad
ulg 1 umorzen podatkowych), ktoérych publikacja w BIP jest wymogiem ustawo-
wym, sg udostepniane przez mniej niz potowe monitorowanych podmiotow.

Czestym zjawiskiem wystepujacym w wielu biuletynach jest brak aktualizacji
danych i pozostawianie na stronach BIP nieaktualnych dokumentow.

Poréwnanie liczby znajdujacych si¢ w biuletynach ogtoszen o przetargach na
sprzedaz nieruchomos$ci gminnej i o najmie lokali uzytkowych (92%) i informacji
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o ich wynikach (81%) wskazuje, ze 11% monitorowanych urzedow, publikujac
w BIP ogtoszenia dotyczace przetargdéw, nie umieszcza informacji o rezultatach ich
rozstrzygnigcia.

Dwa pytania, za ktore niewiele jednostek otrzymato pozytywne oceny (po
8%), dotyczyly umieszczania w BIP protestow poprzetargowych i rozstrzygnicé
protestow. Tak staby rezultat w pewnym stopniu jest wynikiem tego, ze w wielu
gminach w badanym 2010 r. nie doszto do zadnej tego typu sytuacji.

Warto w tym miejscu wyeksponowac ogoélniejsza tendencje¢ dotyczaca tego, ze
zdecydowanie czg¢$ciej urzedy udostgpniaja rozne ogloszenia czy programy niz ich
rezultaty czy sprawozdania z ich wykonania. Trudno powiedzie¢, skad si¢ to bierze,
ale z pewno$cig utrudnia to obywatelski nadzér nad dziatalno$cig urzedéw i sposo-
bem wydatkowania pieni¢dzy publicznych.

Kolejnym problemem jest prowadzenie dwoch, czasami wrecz autonomicz-
nych serwiséw internetowych przez kazdy z urzeddw gmin: pierwszy to oficjalna
strona internetowa urzedu, a drugi to strona podmiotowa Biuletynu Informacji Pu-
blicznej. Tworzy to problemy nie tylko natury technicznej, ale réwniez merytorycz-
nej. Ustawa o dostgpie do informacji publicznej jednoznacznie wskazuje BIP jako
podstawowe miejsce udostepniania informacji publicznych, zatem biuletyny po-
winny si¢ sta¢ glownym i podstawowym zrodlem informacji publicznych zamiesz-
czanych w internecie przez urzedy — publikowanie czg$ci informacji na stronach
BIP, a czesci w oficjalnych serwisach gmin wprowadza jedynie niepotrzebne utrud-
nienia dla 0s6b poszukujacych informacji i czesto prowadzi do dublowania infor-
macji.

3. Analiza aspektow technologicznych BIP

Istotnym czynnikiem, ktory musi bra¢ pod uwage redaktor strony BIP przed
umieszczeniem informacji publicznej, jest zagadnienie przeszukiwania informacji.
Trzeba tu zwrdci¢ uwage na celowos¢ umieszczania informacji w formatach innych
niz HTML. O ile umieszczenie zdigitalizowanego obrazu nominacji, dyplomu czy
nagrody mozna uzna¢ za celowe, to trudno zrozumie¢ sens umieszczania w forma-
cie PDF listy kandydatéw do zatrudnienia speiniajgcych wymagania formalne.
Mozna rozwazy¢ umieszczanie w formacie PDF dokumentow, ktore sptywaja do
danego podmiotu (trudno bowiem sobie wyobrazi¢ wymaganie od urzedu przepi-
sywania na przyktad wynikow kontroli NIK z dokumentu, ktéry ma kilkadziesiat
stron), a dokumenty wytwarzane w danym podmiocie udostgpnia¢ w formie
HTML. W przypadku za$§ obszernych dokumentdéw, np. specyfikacji istotnych wa-
runkow zaméwienia (SIWZ), mozna zastosowac¢ metadane (stowa kluczowe) opisu-
jace tre$¢ takiego dokumentu. Dzigki takiemu rozwigzaniu wyszukiwarka po wpi-
saniu poszukiwanego stowa moze wskaza¢ odpowiedni dokument PDF czy JPG
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jedynie w oparciu o informacje opisujace dokument nawet, gdy nie moze przeszu-
kiwac jego tresci.

Badanie wykazato, ze analizowane podmioty prowadza swoje serwisy na ba-
zie kilkunastu schematow BIP. Trudno uzna¢ funkcjonowanie az 18 typdéw publika-
torow w jednym wojewddztwie za ujednolicony system stron, ale jest to skutek
braku powszechnie dostgpnego jednolitego oprogramowania, z ktoérego moglyby
korzysta¢ wszystkie badane jednostki samorzadu terytorialnego.

Modul wyszukujacy jest bardzo istotnym mechanizmem utatwiajacym korzy-
stanie z kazdego serwisu internetowego zawierajacego wiele tresci o réznorodne;j
tematyce. Sprawnie dziatajacy modut wyszukujacy w BIP musi by¢ nieodtgcznym
elementem samorzadowych stron podmiotowych BIP, cho¢by z uwagi na ilos¢
rozmaitych dokumentéw organu stanowigcego oraz organu wykonawczego jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktére powinny by¢ opublikowane oraz tatwo do-
stepne dla wszystkich zgodnie z ich zainteresowaniami. Wyniki badan wskazuja, ze
modutu wyszukujacego na wiasnej stronie BIP nie posiada jedynie 15 urzgdow,
ktére zostaty poddane badaniom. Jako$¢ tych wyszukiwarek jest jednak nie najlep-
sza, gdyz znalezienie poprzez nie okreSlonych dokumentow jest bardzo trudne,
a czesto wrecz niemozliwe.

Strona podmiotowa BIP powinna by¢ (zgodnie z § 16 rozporzadzenia MSWiA
w sprawie BIP) wyposazona w rejestr zmian publikowanych tresci’, aby obywatel
mogt szybko zorientowac si¢ w zmianach, jakie wprowadzono w interesujacym go
zakresie informacji. Ponadto ma on stanowi¢ narzgdzie dla administratora BIP do
$ledzenia prob dokonywania zmian w udostepnianych tre$ci przez osoby nieupraw-
nione. Z tego wzgledu rejestr ten powinien by¢ bezwzglednie zaimplementowany
na wszystkich stronach podmiotowych BIP jako jeden z mechanizméw bezpieczen-
stwa informacji. Tymczasem az 7% sposroéd wszystkich badanych urzgdow wskaza-
to, Ze nie posiada takiego mechanizmu na wlasnej stronie podmiotowej BIP. Wynik
ten nalezy uzna¢ za niesatysfakcjonujacy, gdyz wskazuje na powazne problemy
z zabezpieczeniem tresci informacji publicznych udostgpnionej w BIP.

Zgodnie z § 19 rozporzadzenia MSWiA w sprawie BIP strony Biuletynu po-
winny zawiera¢ rozwigzania chronigce przed celowym spowolnieniem lub unie-
mozliwieniem dostepu do zasobow tych stron. Wymaganie to ma na celu zabezpie-
czenie serwisow internetowych, udostepniajacych zasoby tresci opublikowanych

2 Informacje publiczne publikowane w BIP powinny mie¢ odsytacz do rejestru zmian po-

zwalajacy na wyswietlenie listy zmian z podaniem czasu dokonania zmiany oraz osoby, ktora je
wprowadzita wraz z mozliwoscig obejrzenia archiwalnej wersji informacji publicznej przed
wprowadzeniem tej zmiany. Zalecane jest, aby rejestr zmian tresci byl wyposazony w odrebng
wyszukiwarke pozwalajaca na zidentyfikowanie zmian wprowadzonych w wybranym okresie
czasu i/lub zmian wprowadzonych do tresci dokumentdéw z konkretnych dzialéow tematycznych
znajdujacych si¢ w menu przedmiotowym i podmiotowym.
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informacji publicznych, przed atakami’, ktére prowadza do czasowego spowolnie-
nia pracy serwera WWW lub wrecz zablokowania jego pracy. I znoéw w wielu ba-
danych podmiotach stwierdzono brak takich zabezpieczen.

Ostatnio coraz cze$ciej pojawia si¢ pytanie, czy BIP jako urzedowy publikator
powinien tez by¢ miejscem inicjacji ustug elektronicznych §wiadczonych przez
organy administracji publicznej’. Na stronach podmiotowych BIP administracji
publicznej coraz czegéciej znajduja si¢ poradniki interesanta, czyli kompendium
wiedzy o uslugach $§wiadczonych on-line przez dany podmiot (spis spraw, informa-
cje, jak 1 gdzie zalatwi¢ sprawe, procedury, formularze, adresy elektronicznych
skrzynek podawczych, optaty). Sprawne funkcjonowanie BIP wymaga wigc obec-
nie wspoétdziatania z innymi systemami informatycznymi (interoperacyjnos¢) pole-
gajacego na bezpiecznej wymianie danych o okreslonej strukturze i wzajemnego
wykorzystywania tych danych przez tworzenie z nich informacji.

Podsumowanie

Po kilku latach funkcjonowania ustawy o dostepie do informacji publicznej

daje si¢ zauwazy¢ obszary, ktére mozna i nalezy zmienic:

1. Dla przejrzystego dostgpu do informacji publicznych niezbedny jest jedno-
lity standard prezentowania treSci dla wszystkich (z uwzglednieniem ich
kompetencji) podmiotéw zobowiazanych do prowadzenia stron podmioto-
wych BIP. Jednolita struktura stron podmiotowych BIP powinna by¢ re-
komendacja, a nie aktem prawnym. Nie mozna bowiem ograniczaé tych
podmiotéw, ktore publikuja wigcej informacji, niz jest to wymienione
enumeratywnie w ustawie.

2. Potrzebny jest nadzor nad funkcjonowaniem urzedowych publikatoréw,
czyli organ kontroli monitorujacy rzetelnos¢ prowadzenia stron podmioto-
wych BIP oraz jako$¢ zamieszczanych w nich informacji. By¢ moze nale-
zatoby okresli¢ takze sankcje za niewlasciwe prowadzenie Biuletynu.

3. Wspdldziatanie z systemami informatycznymi, czyli okreslenie standardow
wymiany informacji z innymi systemami. Obecnie Biuletyn Informacji Pu-
blicznej jest nie tylko plaszczyzng wymiany informacji, ale staje si¢ plat-
forma komunikacyjna pomiedzy organami administracji publicznej (i in-
nymi podmiotami).

Przepis ten dotyczy przede wszystkim zabezpieczenia stron BIP przed grupa atakoéw typu
DoS (Denial of Service — np. flooding, SYNFlood, DDoS, DRDoS), polegajacych na uniemozli-
wieniu w réznych formach dostgpu do okreslonych tresci lub ustug poprzez zajecie w catosci

dostepnych zasobow sieciowych.

Sam proces zalatwienia sprawy realizowany jest w systemie zarzadzania dokumentami,

anic w BIP.
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Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze stan stron podmiotowych BIP prowadzo-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego wymaga monitoringu i doskonale-
nia. Z drugiej strony niektdre przepisy ustawy i rozporzadzenia wymagaja doprecy-
zowania — jak cho¢by w zakresie wymaganych rozwigzan technicznych, ktére ma
spetniac¢ BIP.
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THE FUNCTIONING OF THE PUBLIC INFORMATION BULLETIN

Summary

The author bases his considerations on research project conducted in April 2010
that examined Web sites of the Public Information Bulletin (PIB), administered by local
governments in the Wielkopolska region. The research was aimed at answering the
following questions:

1. Does the project of PIB support electronic communication between administra-

tion and citizens?

2. Does the project of PIB support services delivered by local administration?
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