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Raport o stanie gminy w pytaniach

| odpowiedziach

Dawid Szescito

Jaka ustawa okresla obowigzek przygo-
towywania raportu o stanie gminy?
Informacje dotyczace raportu o stanie gminy
zapisane sg w art. 28aa Ustawy o samorzadzie
gminnym. Zostaty wprowadzone w wyniku no-
welizacji ustaw samorzadowych w 2018 roku.

Czy ustawa okresla termin przygotowa-
nia raportu i dyskusji nad nim podczas
sesji rady gminy?

TAK. Wiadze wykonawcze majg obowigzek
przedstawienia radzie raportu o stanie gminy
do 31 maja. Rada gminy rozpatruje raport pod-
czas sesji, na ktérej podejmowana jest uchwata
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absoluto-
rium waéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi mia-
sta), czyli zwykle do 30 czerwca.

Raport o stanie gminy (powiatu, wojewédztwa)
jest od 2018 obowigzkowym bilansem dziatalno-
sci organu wykonawczego w roku poprzednim.
Wedtug ustawowego minimum w raporcie mu-
szg znalez¢ sie dane na temat realizacji uchwat,
programow i strategii. Swoje propozycje na te-
mat zawartosci raportu moga tez zgtaszac radni
i mieszkancy. Raport musi powstac¢ do 31 maja
(w 2020 - pierwszym roku covidowym - termin

ten zostat wydtuzony) i zosta¢ przedyskutowany

na sesji rady gminy, ktérg konczy gtosowanie
nad udzieleniem lub nieudzieleniem wdjtowi
(burmistrzowi, prezydentowi miasta) votum za-
ufania. Jesli wynik takiego gtosowania bedzie
przez dwa lata z rzedu niekorzystny, moze dojs¢
do referendum nad odwotaniem wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta) z funkgji.
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Jakie wymogi naklada ustawa odnosnie tresci raportu?

Zgodnie z ustawag o0 samorzadzie gminnym, w raporcie powinno by¢ zawarte ,podsumowanie dziatal-
nosci wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w roku poprzednim, w szczegélnosci realizacja polityk,
programéw i strategii, uchwat rady gminy i budzetu obywatelskiego”. Warto jednak pamietac, ze rada
gminy moze przyja¢ uchwate okreslajgca szczegétowe wymogi dotyczace zawartosci raportu i tym
samym mie¢ wptyw na jego tresc.

Czy raport moze wykraczac poza tres¢ wymagang w ustawie?

TAK. Raport nie jest aktem o charakterze wtadczym, ktérego tre$¢ ograniczataby szczegdtowa norma
kompetencyjna. Ustawa okresla minimalne, ale nie maksymalne wymogi tresciowe. W raporcie moze
znalez¢ sie wszystko, co dotyczy ,stanu gminy” lub pomaga w jego zdiagnozowaniu, np. poprzez po-
réwnanie z innymi gminami, oraz we wskazaniu wyzwan, jakie stojg przed gmina.

Czy do debaty nad raportem mozna dopuscié¢ mieszkancéw, ktérzy nie wylegitymo-
wali sie wystarczajaca liczbg podpiséw?

TAK. Celem ustawy byto wzmocnienie udziatu mieszkancéw w funkcjonowaniu samorzaddéw i w tym
duchu trzeba interpretowac jej przepisy. W zakresie swojej autonomii organizacyjnej, w zgodzie ze
swoim regulaminem, rada moze poluzowa¢ wymogi dopuszczenia do udziatu w debacie.

Czy raport powinien by¢ bardzo szczegétowy? Czy powinien koncentrowac sie wy-
tacznie na danych dotyczacych konkretnego roku i konkretnej gminy, czy powinien
zawierac analize poré6wnawcza?

Raport powinien utatwi¢ mieszkaricom poznanie sytuacji gminy, jej sukceséw, problemoéw i wyzwan.
Paradoksalnie, naszpikowanie raportu szczegétowymi danymi dotyczgcymi wszystkich aspektéw funk-
cjonowania gminy moze zaciemnic¢ obraz. Warto skoncentrowac sie na kilku najwazniejszych watkach
tematycznych, ktére dla mieszkarncéw sg najbardziej interesujace.

Nie nalezy ba¢ sie poréwnan, bo dzieki nim czytelnik lepiej zrozumie podawane informacje. Warto
dane pokazywac¢ w kontekscie tego, jak sytuacja w gminie zmieniata sie wraz z uptywem lat (poréw-
nanie danych historycznych), ale takze w poréwnaniu do innych gmin (sgsiednich czy podobnych pod
wzgledem liczby ludnosci lub innych kryteriéw). Dla przyktadu, wyniki matur mozna pokazywac w po-
réwnaniu do innych miast w powiecie czy wojewddztwie.

Jak zaangazowaé mieszkanhncéw do debaty nad raportem?

Warto z wyprzedzeniem zapyta¢ mieszkancow, czego chcieliby sie dowiedzie¢, jakie sprawy ich inte-
resujg, jakie dane i wskazniki. Gotowy raport nalezy udostepni¢ znacznie przed terminem dyskusji na
forum rady, tak aby zainteresowani mieli czas sie z nim zapoznac¢. Wazne, aby raport byt udostepniony
mieszkaricom w przystepnej formie, pisany jasnym i zrozumiatym jezykiem.

Fundacja im. Stefana Batorego



Co moga zrobi¢ radni, aby raport stat sie okazja do dyskusji o ,,dzis i jutro” gminy,

a nie spisem czynnosci podejmowanych przez organ wykonawczy?

Radni mogg przyja¢ uchwate ze wskazaniem, jakie dane, wskazniki i poréwnania powinny znalez¢ sie
w raporcie. Moga takze zaprosi¢ mieszkancow do udziatu w dyskusji nad raportem w formule wy-
stuchania publicznego, bez koniecznosci wczesniejszego zbierania podpiséw przez osoby, ktére chcg
wzig€ udziat w dyskusji (wymog ustawowy).

Czy w raporcie warto przyznac sie do tego, co sie nie udato?

TAK. Raport powinien inicjowa¢ otwartg dyskusje z mieszkaricami, nie tylko o tym, co sie udato, ale
takze o wyzwaniach. To rodzaj inwestycji w dialog i wspdlng refleksje z mieszkaricami nad kierunka-
mi rozwoju gminy. Oczywiscie, raport - taka jest natura tego typu dokumentéw - bedzie sie zawsze
koncentrowat na sukcesach, na pokazaniu pozytywnego obrazu, ale mieszkaricy docenig, jezeli wdéjt,
burmistrz czy prezydent miasta zdecyduje sie przyzna¢ do pewnych niedociggnie¢, porazek i wyjasni¢
ich przyczyne. Oczywiscie, warto pokusi¢ sie o refleksje, co poszto nie tak i co mozna z tym zrobi¢
w kolejnym roku.

Niestety, rzetelnej debacie moze nie stuzy¢ przyjeta w ustawie formuta podsumowania dyskusji nad
raportem gtosowaniem w sprawie votum zaufania dla wtodarza.

Czy raport powinien zawiera¢ odniesienie do dokumentéw strategicznych i progra-
mow rozwoju?

Informacje o stopniu realizacji rozmaitych strategii czy programéw jest na mocy ustawy obowigzko-
wym elementem raportu, wiec powinny sie w raporcie znalez¢.

Co robié, jesli w raporcie znajdujg sie btedy, np. w poréwnaniu do sprawozdania
finansowego?

Raport nie jest aktem prawnym, nie jest dokumentem, ktory podlega weryfikacji co do tresci. Oczywi-
Scie, moga sie zdarzy¢ pewne btedy, zwtaszcza btedy rachunkowe, dane, ktére sg niesciste, nieaktual-
ne. Nie ma zadnych przeszkod, aby po publikacji raportu korygowac je w formie erraty, dodatkowego
wyjasnienia, gdzie zostang wskazane btedy i poprawione dane. To moze by¢ poprawka w tresci rapor-
tu, ale tez informacja zamieszczona obok raportu.

Czy praktykuje sie rozszerzenie raportu o stanie gminy o dane dotyczace obywateli

z innych panstw, np. z Ukrainy?

Jezeli mowimy o mieszkancach naszej gminy, ktérzy nie sg obywatelami polskimi, to brak obywatel-
stwa polskiego nie oznacza, ze nie sg oni cztonkami naszej wspélnoty samorzadowe;. Jezeli s3 miesz-
kancami, czyli jezeli stale zamieszkujg na obszarze naszej gminy, to sg podmiotami tej wspélnoty sa-
morzadowej, nawet jezeli nie przystuguje im tam prawo wyborcze. Nie ma podstaw prawnych ani
zadnego powodu, zeby z raportu wykresla¢ mieszkancow, ktérzy nie sg obywatelami polskimi. Mozna
wrecz powiedzie¢, ze bytoby to istotne pominiecie, zlekcewazenie tego, ze mamy coraz wieksza grupe
mieszkancow, ktérzy majg swoje szczegdlne potrzeby, znalezli sie w szczegdlnej sytuacji, a wiadza
samorzadowa powinna zapewni¢ im dostosowang odpowiednio oferte czy to ustug publicznych, czy
dodatkowego wsparcia, tak zeby czuli sie w naszej gminie lepiej i chcieli budowac jej przysztosc.
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Na jakim etapie mozemy zadbaé¢, zeby konkretne dane znalazly sie w raporcie?
Najlepszym sposobem jest zaangazowanie radnych w prace nad raportem. Pamietajmy, ze rada moze
przyja¢ uchwate, w ktérej okresli szczegétowe wymagania co do tresci raportu. Jednym z takich wy-
magan mogtoby by¢ zawarcie w raporcie danych i informacji, na temat tego, jakie wsparcie gmina
zapewnita mieszkaricom, ktdrzy nie sa obywatelami polskimi, na przyktad sg obywatelami Ukrainy
i chcg sie w naszej gminie osiedli¢. Od strony proceduralnej to jest najbardziej skuteczny sposéb, zeby
raport objat takie kwestie.

Czy mieszkancy zabierajg gtos w dyskusji nad raportem o stanie gminy? Czy sa dane
na ten temat?

Sytuacja pod tym wzgledem wyglada stabo. Badanie' na prébie 100 gmin réznej wielkosci z catej Polski
pokazato, ze zaledwie w kilkunastu gminach zostat odnotowany jaki$ udziat mieszkaricow w debacie
nad raportem - i nawet w tych przypadkach chodzito o udziat kilku, maksymalnie kilkunastu miesz-
kancow. Na poczatku nie kazdy wiedziat, ze taka mozliwosc istnieje, nie kazdy zdawat sobie sprawe,
ze moze zabrac gtos na forum rady gminy. Miejmy nadzieje, ze z biegiem czasu sytuacja bedzie sie
poprawiac.

Czy raport moze by¢ przedmiotem dyskusji na posiedzeniach komisji rady przed sesja
absolutoryjna? Czy powinien byé wpisany w porzadek posiedzenia?

Zdecydowanie raport powinien by¢ przedmiotem dyskusji w komisjach. Raport jest dokumentem za-
zwyczaj dos¢ obszernym i podzielonym na rézne sektorowe analizy. Dobra praktyka jest dyskutowanie
nad raportem w poszczegélnych komisjach rady gminy, nad czeSciami raportu, ktére dotycza np. edu-
kacji, ochrony zdrowia czy spraw infrastruktury. Taka dyskusja na forum komisji powinna poprzedzaé
sesje, kiedy odbywa sie plenarna debata radnych nad catym raportem. Debata ta jest wtedy elemen-
tem porzadku posiedzenia.

Dyskusja nad raportem podczas sesji rady konczy sie glosowaniem nad udzieleniem
wtodarzowi votum zaufania. Co dzieje sie w sytuacji, jesli wynik gtosowania jest nega-
tywny?

Oznacza to negatywnga ocene pracy organu wykonawczego. Powazniejsze konsekwencje pojawiajg
sie, kiedy votum zaufania nie zostanie udzielone wtodarzowi dwa razy z rzedu. Wéwczas rada uzyskuje
prawo - ale nie obowigzek - do uruchomienia procedury referendalnej w sprawie odwotania wojta,
burmistrza czy prezydenta (wskazang w art. 28a. Ustawy o samorzadzie gminnym). A wiec samo nie-
udzielenie votum zaufania dwa razy z rzedu nie prowadzi automatycznie do referendum. W tej sprawie
rada musi ponownie zebrac sie i przyja¢ specjalng uchwate w sprawie referendum.

1 D. Szescito, B. Wilk, Czego dowiedzielismy sie z raportéw o stanie gminy?, https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2020/05/Czego-dowiedzieli%C5%9Bmy-si%C4%99-z-raport%C3%B3w-o-stanie-gminy.pdf, dostep 14 lipca 2021.
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Czy uchwata, w ktérej rada odmawia wiodarzowi votum zaufania, powinna zawiera¢
uzasadnienie?

Czy Rada moze przegtosowac uchwate o nieudzieleniu votum zaufania, jesli radni
nie zabierali glosu podczas debaty nad raportem o stanie gminy lub nie formutowali
konkretnych zarzutéw?

Niestety, w tej sprawie orzecznictwo sgdow administracyjnych nie jest jednoznaczne. Zdarzyly sie przy-
padki, gdzie sady kwestionowaty nieudzielenie votum zaufania, co stato sie bez istotnych argumentéw,
ktére bylyby podniesione w trakcie debaty nad raportem czy zawarte w uzasadnieniu uchwaty o nie-
udzieleniu votum zaufania. Jednak sg tez orzeczenia, ktére wskazujg, ze nie mozna od radnych wyma-
gac¢ podawania argumentéw, bo ustawa takiego wymogu nie formutuje. Orzeczenie WSA w Poznaniu
wskazuje, ze uchwata Rady o nieudzieleniu votum zaufania musi zawiera¢ uzasadnienie decyzji albo
przynajmniej konieczne jest, aby w debacie nad raportem pojawity sie konkretne zarzuty ze strony
radnych. Z kolei WSA w Gdansku wskazuje, ze ustawa nie naktada obowigzku uzasadniania przez rad-
nych i rade decyzji o nieudzieleniu votum zaufania. Ustawa wymaga tylko, aby zwiehczeniem debaty
nad raportem o stanie gminy byto gtosowanie w sprawie udzielenia wtodarzowi votum zaufania.

Jezeli chcielibysmy ilosciowo oceni¢ trend panujgcy w orzecznictwie, to wydaje sie, ze dominuje ten-
dencja do uzasadniania braku votum zaufania. To uzasadnienie moze by¢ zapewnione na rézne sposo-
by. Moze to by¢ sam przebieg dyskusji poprzedzajgcej gtosowanie nad votum zaufania, kiedy to radni
wypowiadajg sie na temat raportu, aktywnosci organu wykonawczego, dokonujg oceny, formutujg
zarzuty i uwagi krytyczne. Moze to by¢ takze uzasadnienie projektu uchwaty w sprawie nieudzielenia
votum zaufania wraz ze sformutowaniem konkretnych zastrzezen i zarzutéw.

Poglad bardziej rygorystyczny, wymagajacy od radnych argumentacji, sprzyja merytorycznosci debaty
o stanie gminy. Glosowanie nad votum zaufania konczy proces merytorycznej oceny pracy organu
wykonawczego. Jezeli radni uwazaja, ze ta ocena jest negatywna, powinni to wyartykutowaé. Gtosowa-
nie negatywne, bez sladu dyskusji, wydaje sie naruszeniem standardéw, ktére ta procedura powinna
spetniac.

Jakie konsekwencje ponosi rada w przypadku przeprowadzenia referendum, ktére
konczy sie pozytywnie dla wéjta/burmistrza/prezydenta miasta?

Rada nie ponosi konsekwencji politycznych ani prawnych niepowodzenia inicjatywy w sprawie odwo-
tania wojta/burmistrza/prezydenta miasta.

Jakie sg inne sposoby oceny organu wykonawczego? Jak wygladajg na tle raportu

o stanie gminy?

Na podstawie Ustawy o samorzadzie gminnym wtadze wykonawcze majg obowigzek przygotowywa-
nia sprawozdania z wykonania budzetu i przedtozenia go organowi stanowigcemu do 31 marca roku
nastepujacego po roku budzetowym. To dokument, ktéry dotyczy tylko kwestii finansowych, ma dos¢
precyzyjnie okreslony zakres i forme. Najczesciej jest pisany eksperckim jezykiem, co sprawia, ze nie
jest zrozumiaty dla oséb, ktére nie zajmujg sie na co dzieh kwestiami finansowymi.

Raport o stanie gminy jest z kolei dokumentem, ktory obejmuje wszystkie istotne informacje dotycza-
ce sytuacji w gminie. Wprowadzenie ustawowego obowigzku tworzenia raportu sprawit, ze w ciggu
ostatnich trzech lat stat sie powszechny. Oczywiscie, zdarza sie, ze raport o stanie gminy staje sie
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elementem walki politycznej i np. odzwierciedla polityczne podzialy w radzie. Z pewnoscia sprzyja
temu formuta gtosowania nad votum zaufania, wieniczaca debate o raporcie. Niemniej upowszechnie-
nie korzystania z raportu o stanie gminy to krok w dobrym kierunku. Wczesniej nieliczne samorzady
decydowaty sie na sporzadzanie tego typu podsumowan dziatan.

Wiecej informacji w webinarium Pracowni Samorzadowej Fundacji Batorego: Raport o stanie
gminy. Prowadzenie: Dawid SzeScito, nagranie: 18 maja 2021.

Pracownia Samorzagdowa Fundacji Batorego prébuje w innowacyjny sposéb spojrzeé na wyzwania
stojgce przed samorzadem lokalnym. Uczestniczacy w niej samorzgdowczynie i samorzgdowcy wy-
pracowuja - we wspotpracy z ekspertkami i ekspertami - rozwigzania dotyczace ustug publicznych
i wspotpracy wtadz lokalnych z mieszkaricami. Otrzymujg tez wsparcie w stosowaniu w praktyce prawa
oraz poznajg rézne obszary funkcjonowania samorzadu, m.in. finanse, zagospodarowanie przestrze-
ni, gospodarke odpadami, konsultacje spoteczne. Pracownia funkcjonuje od 2019 roku.

Dawid Szescito - dr hab., kierownik Zaktadu Nauki Administracji na Wydziale Prawa i Administra-
¢ji Uniwersytetu Warszawskiego. Ekspert Fundacji im. Stefana Batorego do spraw samorzadowych.
Jako ekspert organizacji miedzynarodowych do spraw reform administracji publicznej pracuje m.in.
w Armenii, Albanii, Czarnogorze, Kosowie, Macedonii, Serbii, Turcji, Bosni i Hercegowinie, a takze na
Ukrainie. Stypendysta Fundacji na rzecz Nauki Polskiej w Instytucie Zarzadzania Lokalnego na Uniwer-
sytecie Ekonomicznym w Wiedniu (2014-2015). Visiting professor w Centrum Badan Poréwnawczych
nad Rozwojem Metropolitalnym na Georgia State University w Atlancie (2019). Wyktadat goscinnie
na uczelniach w Austrii, Portugalii, Szwecji. Kierowat zespotem badawczym, ktéry przygotowat raport
Polska samorzqdéw. Silna demokracja, skuteczne paristwo (2019).
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