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Czego (nie) dowiedzieliSmy sie
Z raportow o stanie gminy?

Dawid Szescito, Bartosz Wilk

Podsumowanie

+ Trzecia edycja raportéw o stanie gminy (za rok 2020) wypadta podobnie jak pierwsze podejscie,
kiedy analizowali$my raporty za rok 2018. Gminy dobrze wywigzaty sie z realizacji ustawowego
minimum co do tresci raportéw. Duzo wiekszym wyzwaniem ponownie okazato sie uczynienie
z nich lektury interesujacej dla mieszkaricéw. Cho¢ niektérzy samorzadowcy wyraznie wzieli so-
bie do serca krytyczne uwagi sformutowane przed dwoma laty, to wcigz wiele raportéw ma for-
me przetadowanych niezrozumiatymi liczbami biurokratycznych sprawozdan, ktére odstraszajg
potencjalnych czytelnikow.

« O ile tres¢ raportéw sie nieco poprawita, o tyle proces ich omawiania przez radnych wcigz zastu-
guje na krytyczng ocene. Wiekszos¢ radnych milczy w dyskusjach nad raportami, a sama debata
jest czesto tylko krotkim przerywnikiem w pracy rady. Rekordzistom ,rozpatrzenie” raportu zaje-
to mniej niz dwie minuty. Niektérym radnym brak dyskusji nie przeszkodzit w odmowie udziele-
nia wojtowi wotum zaufania.

« Zabrakio aktywnych dziatan zachecajgcych mieszkancéw do udziatu w sesjach rady poswieco-
nych dyskusjom nad raportami. W efekcie w debatach nad raportami wzieto udziat jeszcze mniej
mieszkancoéw niz w pierwszej edycji. W 100 przeanalizowanych gminach w debatach wzieto
udziat fgcznie zaledwie 70 mieszkancéw, z czego az 29 oséb tylko w dwdch miastach - Gdansku
i Lublinie. W 80 gminach nie zabrat gtosu zaden mieszkaniec.

+ JesliweZzmie sie te dane pod uwage, to po trzech edycjach raportéw o stanie gminy mozna chyba
uzna¢, ze odgornie narzucona koncepcja raportowania nie przyjeta sie na poziomie lokalnym.
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Nie doprowadzita do realnego ugruntowania mechanizméw rozliczalnosci wtadz samorzado-
wych. To nie jest zaskoczenie, zwazywszy, ze tego typu proceséw nie sposéb wymusi¢ centralng
regulacja.

+ W zwigzku z tym proponujemy rewizje ustawowej regulacji dotyczgcej raportowania, ktéra po-
zwoli ten proces uksztattowac lokalnie, a jednoczesnie wzmocni kompetencje kontrolne rady
wzgledem organu wykonawczego. Punktem wyjscia jest przyznanie radom gmin samodzielnej
kompetencji do decydowania o tym, czy i w jakiej formie raport ma zostac przygotowany przez
wojta. W celu zapewnienia udziatu mieszkancow w procesie dyskusji nad raportem proponujemy
takze ustawowe zapewnienie, ze obligatoryjnym elementem prac rady nad raportem stanie sie
wystuchanie publiczne, w ktérym bedzie mdgt wzig¢ udziat kazdy mieszkaniec bez koniecznosci
legitymowania sie podpisami poparcia.

Wprowadzenie
Od 2019 roku wéjtowie, burmistrzowie i prezydenci miast sg ustawowo zobligowani do przedstawia-
nia mieszkancom i radnym corocznych raportéw o stanie gminy' (zob. ramka). Analogiczny obowigzek

wprowadzono na szczeblu powiatéw i samorzaddw wojewodztw. Raporty miaty w zatozeniu zapewnic

mieszkaricom rzetelng informacje na temat sytuacji gminy, a takze inspirowac dyskusje na temat pro-

blemoéw i wyzwan, z ktérymi mierzg sie lokalne wspdlnoty.

Ustawowy obowigzek sporzadzania raportéw o stanie samorzadu

Najbardziej oczywistym wymogiem ustawowym natozonym na wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw
miast jest sporzadzenie raportu i przedstawienie go radzie do korica maja kazdego roku. Mniej kla-
rowna okazuje sie natomiast regulacja tresci dokumentu. Cho¢ ustawa okresla dokument mianem
raportu o stanie gminy, to opisujac dalej jego zawartos¢, wskazuje jedynie ,podsumowanie dziatal-
nosci wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) w roku poprzednim, w szczegdlnosci realizacje polityk,
programéw i strategii, uchwat rady gminy i budzetu obywatelskiego”. Nie jest wiec do konhca jasne,
czy raport ma by¢ sprawozdaniem z aktywnosci wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), czy tez do-
kumentem obejmujgcym wszystko, co moze by¢ dla lokalnej wspdlnoty istotne w kontekscie jakosci
zycia i wspélnych wyzwan. Co wazne, rada gminy moze przyja¢ uchwate okreslajgcg szczegdtowe
wymogi dotyczace zawartosci raportu.

Na szczescie raport ma charakter niewladczy, nie jest aktem normatywnym, ktérego tre$¢ musi
podlega¢ Scistym rygorom interpretacyjnym. Nie ma wiec przeszkéd, by pomimo niedbatej regu-
lacji ustawowej do tresci raportu podejs¢ tworczo i szeroko, bez koncentrowania sie wytgcznie na
opisie podjetych przez wéjta czy burmistrza dziatan.

Rada gminy powinna rozpatrzy¢ raport na tej samej sesji, na ktérej podejmuje sie uchwate w spra-
wie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium (w zwigzku ze sprawozdaniem z wykonania budzetu),
przy czym raportem nalezy sie zajg¢ w pierwszej kolejnosci. Ustawa gwarantuje mieszkaricom prawo
udziatu w debacie o raporcie na forum rady gminy, jednak zainteresowani mieszkancy muszg swoje
zgtoszenie do debaty poprzeé okreslong liczbg podpiséw innych mieszkaricéw. Waha sie ona od
20 podpiséw w gminach do 20 tys. mieszkahcow do 50 w gminach wiekszych. Poza tym obowigzuje

limit 15 mieszkancéw, ktérzy majg gwarantowany udziat w debacie. Pozostali zainteresowani moga

1

Ustawa z 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funk-

cjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. z 2018 roku, poz. 130).
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zabrac gtos tylko wtedy, gdy rada tak wyraznie postanowi. Pamietajmy jednak, ze ta regulacja nie
zakazuje radzie dopusci¢ do udziatu w debacie takze mieszkancéw, ktérzy nie zebrali odpowiedniej
liczby podpiséw. Innymi stowy, rada moze przyja¢ bardziej liberalne reguty udziatu mieszkancow
w dyskus;ji2.

Po zakonczeniu debaty obowigzkowym elementem procesu jest gtosowanie radnych nad udziele-
niem badz nieudzieleniem wéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) wotum zaufania. To gtoso-
wanie odrebne od gtosowania nad udzieleniem lub nieudzieleniem absolutorium. Skutki ma jednak
podobne. Jesli rada dwa lata z rzedu odmoéwi udzielenia wotum zaufania, to woéwczas - na kolejnej
sesji - przechodzi do gtosowania nad przeprowadzeniem referendum w sprawie odwotania wéj-
ta. Do sfinalizowania inicjatywy referendum odwotawczego potrzebna bedzie jednak bezwzgledna
wiekszo$¢ ustawowego sktadu rady, a nie zwykta wiekszo$¢ - jak w przypadku gtosowania nad
wotum zaufania.

Kiedy ocenialiSmy pierwsza edycje raportéw (za rok 2018), wnioski byly raczej mato optymistyczne.
Samorzadowcy zrealizowali wprawdzie ustawowe minimum co do tresci raportéw, ale ich forma oraz
przebieg dyskusji na forum rad gmin pokazaty, ze narzedzie to nie spetnito poktadanych w nim ocze-
kiwan. Raporty czytato sie Zle, czesto byty one jedynie biuletynem statystycznym albo niekonczacg sie
listg aktywnosci wéjta czy burmistrza. W wiekszosci przypadkéw mozna byto odnie$¢ wrazenie, ze au-
torzy raportu postawili sobie za cel zniecheci¢ do lektury ewentualnych czytelnikéw, gdyz zasypywali
ich dziesigtkami wykreséw i liczb, bez selekcji informacji czy wypunktowania kluczowych zagadnien.

Rozczarowanie przyniosty takze obserwacje sesji rad gmin, gdzie miaty sie toczy¢ zywe dyskusje na
temat raportéw i wytaniajgcych sie z nich wnioskéw dotyczacych sytuacji gmin. W praktyce sesje po-
Swiecone raportom przebiegaty raczej w formule ,sejmu niemego”. Wiekszo$¢ radnych nie zabierata
gtosu, a czasem cata dyskusja koriczyta sie po ledwie kilkunastu minutach. Formalnie ustawa zapew-
nita udziat w debacie takze mieszkarnncom (po zebraniu okreslonej liczby podpiséw). W rzeczywistosci
jednak zainteresowanie udziatem w dyskusji byto niewielkie. Trudno oceni¢, czy wynikato to z koniecz-
nosci zebrania podpiséw, czy raczej z braku informacji na temat mozliwosci uczestnictwa.

Po trzech latach obowigzywania ustawowej regulacji w sprawie raportéw warto sprawdzi¢, czy te ,pro-
blemy wieku dzieciecego” zostaty cho¢by do pewnego stopnia rozwigzane. Nie byty to dla samorzgdéw
tatwe lata. Uptynety w cieniu pandemii, ale tez wyzwan zwigzanych z centralistyczng polityka rzadu.
Z drugiej strony to wtasnie w tak krytycznym momencie potrzeba otwartej i szczerej rozmowy z miesz-
kancami na temat wspolnych wyzwan i probleméw wydaje sie szczegdlnie wazna. Sprawdzilismy, czy
raporty o stanie gminy staty sie w koncu inspiracja do takiej debaty.

Aby uchwyci¢ ewentualny progres (lub regres) w stosunku do pierwszej edycji naszego badania, na
warsztat wzieliSmy probe tych samych 100 gmin (lista w zatgczniku). Cho¢ stanowig one zaledwie
4 proc. wszystkich gmin w Polsce, to zadbali$my o objecie badaniem gmin o réznej wielkosci oraz
zapewnilismy zréznicowanie geograficzne (gminy ze wszystkich wojewo6dztw). Dzieki temu wynikom
mozna przypisac znaczny stopienh reprezentatywnosci.

2 Ustawowej regulacji w tym zakresie nalezy przypisa¢ funkcje gwarancyjng, a nie ograniczajgca. Dlatego jezeli do udziatu

w debacie zgtositby sie mieszkaniec, ktéry nie przedstawit wymaganych podpiséw, lub gdyby zgtosit sie zbyt p6Zno, to nie ma
prawnych przeszkéd do tego, zeby umozliwi¢ mieszkaricowi zabranie gtosu. Decyzja w tej mierze nalezy do przewodniczgcego,
ktéry prowadzi obrady.
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Celem badania jest nie tylko ocena skutecznosci regulacji dotyczacej raportowania i postawy samorza-
doéw wobec ustawowych obowigzkéw. Wazniejsze okazuje sie zebranie pomystéw, inspiracji i dobrych
praktyk, ktére moga przyczynic sie do uczynienia z raportéw rzeczywiscie wartosciowego narzedzia
komunikacji miedzy wtadzami samorzadowymi i mieszkarhcami.

Raport o stanie gminy - trzecie podejscie

Ponizej prezentujemy gtéwne wnioski z naszego badania, podzielone na dwie czesci: 1) analize tresci
raportéw; 2) obserwacje z debat nad raportami przeprowadzanych na forum rad gmin. Koncentruje-
my sie na gtéwnych trendach, ktérych opis jest wzbogacony najbardziej interesujgcymi, czasem pozy-
tywnymi, a czasem negatywnymi przyktadami z praktyki samorzgdowej.

Raport

Tres¢ i forma raportéw: minimum ustawowe zrealizowane

Przeglad ksztattu raportéw zacznijmy od konkluzji pozytywnych. Zdecydowana wiekszos¢ samorza-
dowcédw zrealizowata ustawowe minimum, czyli zamiescita w raporcie informacje o realizacji uchwat
organdéw stanowigcych, a takze o realizacji polityk, programoéw i strategii. Trzeba jednak przy tym
zastrzec, ze forma przedstawienia tych informacji nie zawsze byta czytelna i wyczerpujaca. W tabeli
ponizej zebralidSmy dobre i zte praktyki informowania o stanie realizacji uchwat rady gminy.

Informacje o realizacji uchwat rady gminy

Dobre praktyki Zte praktyki

- zawarcie w zasadniczej czesci raportu
o0g6lnego oméwienia realizacji uchwat,
natomiast w zataczniku - detalicznych, ale
tez obszerniejszych informacji (podejscie ,,0d
0g6tu do szczegébtu”),

- poswiecenie szczegélnej uwagi uchwatom
niewykonanym lub w trakcie wykonywania,

- podziat uchwat z uwagi na obszary
dziatalnosci samorzadu (np. edukacja,
finanse, zdrowie publiczne, inwestycje,
ochrona $srodowiska itd.),

- omowienie uchwat zakwestionowanych przez
organy nadzoru lub sady administracyjne,

- wskazanie obszaréw dziatalnosci samorzadu,
ktére najczesciej stawaty sie przedmiotem
uchwat (takich jak zmiany okotobudzetowe).

- poprzestanie na informacji typu: ,W roku
2020 Rada Miejska (...) podjeta 108 uchwat.
Wszystkie uchwaty weszty w zycie i zostaty
zrealizowane lub sg w trakcie realizacji.
Komisja Rewizyjna Rady Miejskiej
sukcesywnie kontroluje wykonanie uchwat.
W roku 2020 Komisja Rewizyjna nie zgtosita
zadnych uwag”,

- zamieszczenie samego wykazu podjetych
uchwat,

- poprzestanie na okres$leniu uchwaty jako
~wykonanej/niewykonanej”,

- podziat uchwat, ale z uwagi na sesje, na
ktérych zostaty podjete (dla radnych to moze
by¢ wskazéwka, ale dla mieszkaricéw stanowi
raczej watpliwg pomoc),

- zamiast opisania sposobu realizacji -
poprzestanie na wskazaniu pozyc;ji
w dzienniku urzedowym, w ktérym
opublikowano akt prawny.

Réwniez informacje na temat realizacji polityk, programéw czy strategii przedstawiano w zréznico-
wanej formie. Opisy wprowadzania w zycie dokumentdw strategicznych wielokrotnie s powodem
drastycznego zwiekszania obszernosci raportéw. Zbyt wiele miejsca poswieca sie omawianiu samych
dokumentéw czy tez wszystkich przyjetych w nich celéw strategicznych. Pamietajmy, ze raport dotyczy
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roku minionego, wiec to na nim powinnismy sie skupi¢, gdy odnosimy sie do dokumentéw planowania
strategicznego.

Dobrg praktyka jest syntetyczne przedstawienie realizacji programéw, polityk i strategii w tresci za-
sadniczej raportu, za$ w zatgcznikach - podanie informacji bardziej detalicznych, pokazujgcych m.in.
wykonanie okreslonych w tych dokumentach wskaznikéw. Ciekawym przyktadem jest raport przygoto-
wany przez burmistrz Hrubieszowa (woj. lubelskie), jeden z najbardziej dopracowanych dokumentéw,
jakie byly przedmiotem naszej analizy. W raporcie znajdziemy proste, tabelaryczne przedstawienie,
ktére z celéw i przedsiewzie¢ przewidzianych w dokumentach strategicznych i programowych zostaty
zrealizowane:

Zrédto: Raport o stanie Miasta Hrubieszowa za 2020 r., online: https://umhrubieszow.bip.lubelskie.pl/index.php?id=53&akcja=szcze-
goly&p2=1640427.

Tresé i forma raportéw: znowu nadmiar danych kosztem jasnosci i atrakcyjnosci
przekazu

Jesli chodzi o zakres tematyczny, to analiza raportéw pokazuje, ze najczesciej poruszane sg zagadnie-
nia dotyczace edukacji, kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, ochrony srodowiska,
kultury fizycznej i turystyki, porzadku publicznego i bezpieczenstwa. Nie powinno to zaskakiwa¢, bo
sg to informacje o ustugach publicznych najwazniejszych z perspektywy mieszkancéw (zob. wykres
ponizej). Obszary te daja tez szeroka mozliwo$¢ prezentowania aktywnosci podejmowanych przez ad-
ministracje samorzgdowg i odnoszonych sukcesow.
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Wykres. Obszary tematyczne objete raportami o stanie gminy (poréwnanie raportéw za lata 2018 i 2020)
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Liczba analizowanych raportéw, w ktérych poruszono wskazany obszar
W liczba raportéw za 2020  mliczba raportéw za 2018

Zrédto: Opracowanie whasne.

Statym mankamentem raportéw w wielu gminach jest przyjecie modelu biurokratycznego sprawoz-
dania zamiast publikacji, ktéra przykuwataby uwage atrakcyjng i czytelng forma przy zachowaniu rze-
telnosci przekazu. Czesto przektada sie to tez na nadmierng objetos¢ raportéow. OdnotowaliSmy wiele
przyktadéw informacji, ktérych wartos¢ w kontekscie raportu o stanie gminy jest watpliwa, a ktére
spowodowaty, ze dokument odstraszat od lektury potencjalnych czytelnikéw. Przyktadem jest zamiesz-
czanie obszernego wykazu jednostek organizacyjnych gminy (szkét, doméw kultury, osrodkéw sportu
i rekreacji itd.) wraz z danymi teleadresowymi. Podobnie trudno traktowac jako niezbedne informacje
o radzie lub radnych. Tego rodzaju dane znalez¢ mozna w 42 proc. badanych raportéw. Nie przynosza
one szczeg6lnej wiedzy o stanie samorzadu, gdy informujg chociazby o sktadzie personalnym rady czy
jej komisji, o radnych w podziale na okregi wyborcze i kluby radnych lub tez o szefach stalych komisji
rady. Niewiele tresci niesie ze soba rowniez wykaz sesji, ktore odbyly sie w roku poprzednim.

W wielu raportach znalazty sie wazne informacje o sytuacji finansowo-majatkowej gminy, przedstawio-
ne jednak w spos6b mato czytelny lub wrecz niezrozumiaty dla przecietnego mieszkarica. W 38 proc.
badanych raportéw poswiecono miejsce przedstawieniu informacji o stanie mienia komunalnego.
Najczesciej miato to postac tabeli, ktéra zestawiata warto$¢ poczatkowa (na poczatek 2020 roku) i kon-
cowq (na koniec roku) r6znego rodzaju Srodkdw: trwatych, wartosci i prawnych, urzadzen technicznych
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i maszyn czy tez innych srodkéw trwatych. To dane trudne w odbiorze i interpretacji, jezeli nie dota-
cza sie do nich dodatkowych wyjasnien. Z nielicznymi wyjatkami (np. Gdanska i Sopotu) w raportach
0 stanie samorzadu osobne czesci poswiecono finansom lokalnym. Dla lokalnych wtodarzy budzet
to jedno z podstawowych narzedzi pracy. Jednakze zamieszczanie tabeli wydatkéw i przychodéw bez
wyciggniecia z nich wnioskéw znaczaco utrudnia odbiér raportu. Raport o stanie samorzadu staje sie
dokumentem mozliwym do odbioru jedynie przez fachowcow, co przeczy samej istocie raportu.

Autorzy raportéw niechetnie pokazywali sytuacje gminy w perspektywie innych wybranych jednostek
samorzgdu terytorialnego. Tego typu praktyke odnotowano w 11 proc. gmin, przy czym w wiekszosci
przypadkéw chodzito o poréwnanie Srednich ocen z egzaminéw szkolnych w danej gminie do Sredniej
z catego powiatu lub wojewddztwa. Niemniej jednak mozna wskaza¢ na nieliczne dobre przykiady.
Pierwszg grupe stanowig raporty, w ktérych ukazano sytuacje gminy w perspektywie gmin osciennych
lub pozostatych znajdujgcych sie na obszarze okreslonego powiatu. Zaletg jest odnoszenie sie do przy-
ktadéw znanych mieszkancom - czytelnikom raportu. Barierg za$ jest trudnos$¢ w poréwnywaniu gmin
o réznych charakterze i funkcjach (gminy miejskiej z wiejska itd.).

Przyktadowo raport burmistrza Margonina (woj. wielkopolskie) prezentuje sytuacje gminy w zestawie-
niu z innymi gminami tego samego powiatu w odniesieniu do takich wskaznikoéw, jak:

*+ saldo migracji,

+ dochody ogétem na mieszkanca,
+ wydatki ogétem na mieszkanca,
* miejsca w przedszkolach,

+ podmioty gospodarcze.

Kolejnym podejsciem jest osadzenie sytuacji gminy w perspektywie grupy poréwnawczej, ktérg stano-
wig samorzady o podobnych sytuacjach, szansach i wyzwaniach. Takie podejscie zastosowano w Miel-
cu, ktérego raport zawiera zestawienie wskaznikéw dla gmin o podobnej liczbie mieszkancéw?.

Rozwigzaniem sprzyjajgcym przystepnosci raportu oraz utatwiajgcym wycigganie wnioskow z przed-
stawionych informacji jest prezentowanie danych w szerszym horyzoncie czasowym. Oczywiscie
raport powinien koncentrowac sie na roku minionym, ale nie stoi to na przeszkodzie pokazywaniu
kierunkéw zmian. W blisko potowie raportéw odnotowano przedstawianie informacji w horyzoncie
czasowym, jednak najczesciej dotyczyto to prezentacji danych demograficznych. Zdarzaty sie jednak
takze ujete w diuzszej perspektywie czasowej dane o: przestepczosci, praktyce wydawania pozwolen

3 Jak czytamy w raporcie: ,W celu przeprowadzenia analizy pozycji i rozwoju miasto Mielec po raz kolejny poréwnano z sied-
mioma gminami miejskimi, biorgc pod uwage zblizong liczbe mieszkaficdw oraz rézne potozenie geograficzne, tj. Bedzin
(wojewddztwo $laskie, liczba mieszkarncéw - 56 008), Etk (wojewddztwo warminsko-mazurskie, liczba mieszkancéw - 61 903),
Kedzierzyn-Kozle (wojewddztwo opolskie, liczba mieszkarncéw - 60 021), Ostrowiec Swietokrzyski (wojewédztwo $wietokrzyskie,
liczba mieszkafncéw - 67 404), Stalowa Wola (wojewédztwo podkarpackie, liczba mieszkafncéw - 59 623), Swidnice (wojewddztwo
dolnoslaskie, liczba mieszkancéw - 56 222) i Tczew (wojewddztwo pomorskie, liczba mieszkancéw - 59 430) oraz z miastem na
prawach powiatu potozonym w wojewdédztwie podkarpackim o powierzchni i liczbie ludnosci zblizonych do Mielca, tj. Przemys|
(liczba mieszkancéw - 59 779). Do zbioru zmiennych stuzgcych poréwnaniu zaliczono takie jak: stan ludnosci i saldo migracji

w 2020 r., udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem (proc.) w latach 2016-2020, udziat dochodéw z podatku dochodowego
od osoéb fizycznych w dochodach ogétem [proc.] w latach 2016-2020, udziat wydatkéw majgtkowych w wydatkach ogétem [proc.]
w latach 2016-2020, udziat wydatkéw majatkowych inwestycyjnych w wydatkach majgtkowych ogétem [proc.] w latach 2016-
2020, liczba bezrobotnych zarejestrowanych w latach 2016-2020, osoby fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarczg w gmi-

nie w latach 2016-2020, osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej prowadzace dziatalnos¢
gospodarczg w gminie w latach 2016-2020, zadtuzenie ogétem do dochodéw ogétem [proc.] w latach 2016-2020" (Raport o stanie
miasta Mielec za 2020 r., https://www.mielec.pl/wp-content/uploads/2021/05/Raport-o-stanie-Gminy-Miejskiej-Mielec-za-2020-r..
pdf, s. 18-19).
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budowlanych, dtugosci sieci (kanalizacyjnych, wodnych, deszczowych), dtugosci drég, liczbie i rodzaju
Swiadczeh pomocy spotecznej, stanie zatrudnienia w urzedzie, finansach, liczbie uczniéw lub nauczy-
cieli, liczbie os6b obserwujacych profile gminy w mediach spotecznosciowych, liczbie zarejestrowa-
nych pojazdéw, bezrobociu, liczbie decyzji zezwalajacych na wycinke drzew, liczbie wplywajacych
skarg, petycji czy wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej.

Zdecydowana wiekszos¢ samorzgdowcow trzymata sie wasko rozumianej formuty raportu jako doku-
mentu opisujacego zdarzenia przeszte. Rzadko decydowano sie na zarysowanie planéw na przysztos¢
lub wyzwan. Znalezlismy takie elementy tylko w pieciu raportach. Nie chodzi przy tym o formutowanie
konkretnych celéw operacyjnych i wskaznikéw, do czego wiasciwym miejscem sg dokumenty lokal-
nego planowania strategicznego, ale o zarysowanie zagadnien, ktére powinny stac¢ sie przedmiotem
debaty publicznej.

Raport pandemiczny

W tegorocznym badaniu nie mogliSmy pomina¢ szczeg6lnego kontekstu, jaki stwarza pandemia.
Sprawdzilismy, w jaki sposéb samorzadowcy odnotowali problemy i wyzwania zwigzane z COVID-19.
Okazato sie, ze jedynie w 21 proc. badanych raportow informacje o wptywie pandemii na lokalne zycie
potraktowano jako element konstrukcyjny raportu. W okoto potowie raportéw (44 proc.) odniesiono
sie do wptywu pandemii koronawirusa w sposéb inny niz incydentalny.

Oto przyktady raportéw, w ktérych kwestia COVID-19 stanowi istotng cze$¢ dokumentu (czyli informa-
cje pandemiczne staty sie elementem konstrukcyjnym raportu):

Warszawa - jedna z czterech zasadniczych czesci raportu to ,Warszawa w pandemii”, podobnie
w innym dokumencie zawarto czes$¢ ,Sopot w pandemii”,

* Gdansk - jeden z rozdziatéw poswiecono ,Dziataniom miasta w zwigzku z pandemig COVID-19",

+ Bedzin - raport rozpoczeto od ,Sytuacji samorzadu w czasie pandemii COVID-19",

+ Zakopane rozpoczeto raport od czesci ,Zakopane - #StopKoronawirusowi. Dziatania Miasta Za-
kopane w czasie pandemii koronawirusa”,

* mniej satysfakcjonujace, ale wcigz godne odnotowania jest wyodrebnienie dziatarh okotopan-
demicznych w czesci poswieconej ,zarzadzaniu samorzadowemu” (Pruszkéw), we fragmentach
o ochronie zdrowia (Tarnéw) czy finanséw (Jasto), a takze w czesci ,bezpieczenstwo i porzadek
publiczny” (Betchatéw).

Maty odsetek gmin, w ktoérych wptyw pandemii na zycie lokalne ujeto w konstrukcji raportu, pokazuje
niewielka elastycznos¢ w konstruowaniu omawianych dokumentéw. Konstrukcja raportéw wielokrot-
nie bazuje na doswiadczeniach z lat poprzednich.

Radni niezainteresowani

Podobnie jak w roku 2019, takze teraz rady w zdecydowanej wiekszosci nie skorzystaty ze swoich kom-
petencji do okreslenia szczeg6towych wymogdéw co do tresci raportu, np. konkretnych wskaznikéw,
ktére chcialyby pozna¢, czy bardziej pogtebionych informacji na temat wybranych obszaréw spraw lo-
kalnych. Tylko 11 rad przyjeto w tej sprawie stosowne uchwaty (w roku 2019 byto ich sze$¢). Co wiecej,
w tych nielicznych przypadkach radni przyjeli na siebie bardziej role redaktoréw raportéw, niz wykazali
zainteresowanie konkretnymi informacjami. Okres$lajg oni bowiem przewaznie strukture raportow,
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a scisle - liste obszaréw tematycznych. Wartos¢ takiej uchwaty jest zazwyczaj niewielka, poniewaz ob-
szary te i tak zapewne zostatyby omoéwione. Stosunkowo najlepiej prezentuje sie tu uchwata radnych
Szklarskiej Poreby, gdzie obok wyliczenia obszaréw tematycznych podjeto takze probe doprecyzo-
wania najwazniejszych wskaznikéw czy kategorii informacji dla kazdego obszaru. Mozna te uchwate
traktowac jako dobrg praktyke, ktéra warto upowszechnic.

Szklarska Poreba: szczeg6towe wymogi co do tresci raportu o stanie gminy (wybra-
ne obszary)

1. Realizacja polityk, programoéw i strategii: obowigzujgce polityki, programy i strategie - ich ak-
tualnos$¢; podjete dziatania w zakresie ich realizacji; wskazniki zatozonych i osiggnietych celéw lub
przyczyn ich niezrealizowania;

2. Finanse miasta: planowane dochody i wydatki, w tym biezgce, majatkowe i ze Srodkdéw ze-
wnetrznych; realizacja zatozonych planéw i z podziatem na biezgce i inwestycyjne, udziat Srodkéw
zewnetrznych, analiza zagrozen; procentowy udziat Srodkow zewnetrznych w zrealizowanych inwe-
stycjach; dochéd w przeliczeniu na jednego mieszkanhca (analiza poréwnawcza z latami ubiegtymi
oraz w stosunku do podobnych gmin); przedsiewziecia zrealizowane w ramach partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego;

3. Spotki komunalne i jednostki organizacyjne gminy: funkcjonujace spétki komunalne - wyniki
finansowe; jednostki organizacyjne gminy - koszty funkcjonowania, planowane najwazniejsze dzia-
tania i ich realizacja, stan zatrudnienia w stosunku do realizowanych zadan;

4. Mieszkancy gminy: liczba mieszkarcéw w poréwnaniu z latami ubiegtymi, przyczyny zmian, prze-
widywane trendy; wskaznik zatrudnienia; szacowana liczba oséb zagrozonych ubéstwem;

5. Ochrona zdrowia: realizowane programy zdrowotne, Zzrédta ich finansowania i koszty; funkcjonu-
jace placéwki ochrony zdrowia i poziom zabezpieczonych swiadczen zdrowotnych;

6. Pomoc spoteczna: liczba oséb objetych pomoca z podziatem na wiek; realizacja zadan i koszty;

7. Dziatalnos¢ inwestycyjna: inwestycje w zakresie drog gminnych - planowane i zrealizowane za-
dania; koszty realizacji, w tym udziat Srodkéw zewnetrznych; inne inwestycje - planowane i zreali-
zowane zadania, koszty realizacji, w tym udziat Srodkéw zewnetrznych; dziatania podjete w zakresie
infrastruktury wodno-kanalizacyjnej, gazowej i energetycznej;

8. Gospodarka komunalna i mieszkaniowa: zaséb mieszkaniowy gminy z podziatem na mieszkania
komunalne i socjalne; potrzeby w zakresie mieszkaniowym gminy; zrealizowane zadania w zakresie
utrzymania i poprawy zasobu mieszkaniowego gminy i ich koszty; zaséb nieruchomosci gminnych;

9. Sprawy obywatelskie: realizacja budzetu obywatelskiego; wspétpraca z organizacjami pozytku
publicznego, dofinansowane dziatania, koszty; wnioski o udzielenie informacji publicznej - czego
dotyczyly, ich liczba, liczba odmoéw, ztozone odwotania od decyzji i ich rozstrzygniecia; skargi na
dziatania administracji - czego dotyczyty, ich ilo$¢ i rozstrzygniecia;
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10. Bezpieczenstwo w gminie: dziatania Stazy Miejskiej i efekty; dziatalno$¢ ochotniczych strazy
pozarnych - ilo$¢ interwencji, koszty funkcjonowania oraz zrédta finansowania; podjete w gminie
akcje informacyjne i prewencyjne;

11. Edukacja: placéwki oswiatowe, ktérych organem zatozycielskim i prowadzacym jest gmina,
i inne placéwki dziatajgce na terenie gminy; liczba os6b uczeszczajgcych do poszczegélnych pla-
cowek oswiatowych; liczebnos¢ oddziatéw w poszczegdlnych placéwkach; stan zatrudnienia w po-
szczegolnych placéwkach; wydatki poniesione przez gmine na o$wiate z rozbiciem na poszczegéine
placéwki; wysokos$¢ subwencji oSwiatowej; koszty utrzymania placéwek w przeliczeniu na jednego
ucznia;

(..)

14. Ochrona Srodowiska: jednostki zajmujace sie wywozem nieczystosci z terenu gminy; poniesione
koszty zwigzane z wywozem nieczystosci; sie¢ wodno-kanalizacyjna w gminie, analiza wydajnosci
w stosunku do potrzeb; wydane pozwolenia na nowe przylacza wodno-kanalizacyjne; ujawnione
przypadki przekroczenia dopuszczalnego poziomu zanieczyszczenia pytami i innymi substancjami,
podjete dziatania i ich efekty; analiza wzrostu ilosci selektywnie zebranych odpadéw komunalnych
i zmieszanych odpadéw komunalnych i ich wptyw na koszty systemu; podjete dziatania polepszaja-
ce warunki srodowiskowe gminy;

(...)

16. Urzad Miasta: analiza stanu zatrudnienia w stosunku do realizowanych zadan; koszty funkcjo-
nowania urzedu w rozbiciu na rozdziaty; dziatania promocyjne miasta, koszty i zrédta finansowania;
ilo$¢ decyzji wydanych przez Burmistrza, w tym ilo$¢ decyzji zaskarzonych w SKO, uchylonych przez
SKO; ilos¢ zarzadzen i uchwat wydanych przez organy gminy, ilo$¢ zarzadzen i uchwat, ktérych
niewaznos¢ stwierdzit Wojewoda; liczba zarzadzen i uchwat, wobec ktérych Wojewoda wystoso-
wat skargi do sgdu administracyjnego; liczba skarg na akty wydane przez organy gminy i ich roz-
strzygniecia; wyroki sgdéw administracyjnych wydane wobec gminy, ich skutki prawne i finansowe;
liczba cywilnych postepowan sgdowych, ktérych gmina byta strong, skutki prawne i finansowe za-
padtych wyrokéw; podjete dziatania i wyniki wspétpracy z gminami partnerskimi i innymi organiza-
cjami, z ktérymi gmina ma podpisane umowy o wspoétpracy.

Zrédto: Uchwata nr XX11/217/19 Rady Miejskiej w Szklarskiej Porebie z 30 grudnia 2019 roku.

Debata

Przed debatg - dostepnosé raportéw

Podobnie jak w poprzednim badaniu problemem nie byta dostepnos¢ raportéw w internecie, tj. w Biu-
letynie Informacji Publicznej lub na stronie internetowej gminy. Wiele gmin poswiecito raportowi
osobng zaktadke na stronie internetowej, dzieki czemu uzytkownik wchodzacy na gtéwng strone
moze w prosty sposéb trafi¢ na raport. Dobrg praktyka byto zamieszczenie w internecie nagrania,
w ktérym wajt, burmistrz lub prezydent informuje o przygotowaniu raportu i omawia najwazniejsze
kwestie w nim przedstawione.
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Niestety w trakcie naszego badania nie trafilismy na przyktady szczegdlnej inicjatywy wéjtéw (bur-
mistrzéw, prezydentédw miast), ktéra stuzytaby otwarciu publicznej dyskusji na temat tresci raportéw
i problemdéw gminy. Nie spetnito sie oczekiwanie, ze raporty bedg powstawac z udziatem mieszkancéw
i roznych aktoréw lokalnych (organizacji pozarzgdowych, aktywistéw) albo przynajmniej trafig do sze-
rokich konsultacji, zanim jeszcze zostang przedtozone radom.

Aktywnosé radnych - wcigz stabo

Mozna oczekiwac, ze debata nad raportem o stanie gminy bedzie tym punktem w porzadku pracy rady
gminy, ktory zacheci do aktywnego udziatu wszystkich radnych. Wszak raport dotyczy catoksztattu
zadan gminy i kazdy radny, niezaleznie od swoich zainteresowan czy specjalistycznych kompetencji,
moze sie odnies¢ przynajmniej do wybranych watkéw raportu. Niestety, zaréwno w 2019 roku, jak i te-
raz, nie potwierdzity sie oczekiwania co do aktywnej postawy radnych. W kategoriach statystycznych
odnotowaliémy nawet pewien regres. We wszystkich analizowanych gminach w debatach organizo-
wanych w 2021 roku wzieta udziat okragta liczba 500 radnych, podczas gdy dwa lata wczesniej byto to
0 30 radnych wiecej. W wiekszosci rad nie udato sie sktoni¢ do zabrania gtosu nawet potowy radnych
(zob. wykres ponizej).

Wykres. Aktywno$¢ radnych w debacie nad raportem o stanie gminy (poréwnanie: lata 2019 i 2021)

m2019 (n=98) m 2021 (n=100)

~ ~
n n
N
o)
~
~
~
- o
I I -
I

W DEBACIE WZIELO W DEBACIE WZIELO W DEBACIE WZIELO W DEBACIE WZIELO
UDZIAt DO 25 PROC. UDZIAL WIECE) NIZ 25, UDZIAL WIECE) NIZ 50, UDZIAL WIECE) NIZ
SKLADU RADY A MNIEJ NIZ 50 PROC. A MNIEJ NIZ 75 PROC. 75 PROC. SKEADU RADY
SKLADU RADY SKEADU RADY

Zrédto: Opracowanie whasne.

W 20 gminach wszyscy radni powstrzymali sie od gtosu. W stosunku do pierwszej edycji tegoroczne
badanie przyniosto takze niestety nowy, niechlubny rekord, jesli chodzi o ,zwiezto$¢” debaty nad ra-
portem. W gminie Zbdjna (woj. podlaskie) od wywotania punktu dotyczacego raportu do udzielenia
wotum zaufania uptyneta 1 minuta i 10 sekund. Nie trzeba dodawag, ze ten czas wykorzystano tylko na
dopetnienie technicznych formalnosci zwigzanych z gtosowaniem. Zaden radny nie zabrat gtosu i nie
odbyta sie jakakolwiek dyskusja nad trescig raportu. Ponownie w niechlubnym rankingu najszybszych
samorzadéw znalazt sie Lubieh Kujawski - rozpatrywanie raportu, debata (nikt sie nie zgtosit) i udzie-
lenie wotum zaufania zajeto w sumie nieco ponad 2 minuty. W 2019 roku radnym udato sie zmiesci¢
w czasie 1 minuty 40 sekund.
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Warto podkresli¢, ze brak debaty nie byt problemem tylko mniejszych gmin. W ponad stutysiecznym
Watbrzychu zaden z radnych nie uznat za konieczne odnies¢ sie do tresci raportu. W Krakowie po
wypowiedzi dwéch radnych przewodniczacy rady skwitowat: ,Dobrze, Szanowni Panstwo, czy kto$
z Panstwa jeszcze chce zabraé gtos w tej sprawie? Nie widze, zatem zamykam szybciutko dyskusje,
stwierdzam odbycie czytania projektu i tez stwierdzam, ze rada przeprowadzita debate nad raportem
o stanie miasta i zgodnie z ustawg musimy gtosowa¢, bo tak méwi ustawa, ze zaraz po przeprowa-
dzeniu tej debaty mamy podjg¢ gtosowanie”. Trudno byto te wypowiedz potraktowac inaczej jak tylko
odhaczenie tego punktu jako mato istotnego obowigzku.

Szczesliwie pojawity sie tez przyktady duzo powazniejszego potraktowania raportu. Swoistym rekor-
dzistg okazat sie Augustéw (woj. podlaskie), gdzie radni dyskutowali nad raportem przez sze$¢ godzin,
po czym o udzieleniu wotum zaufania burmistrzowi zadecydowat zaledwie jeden gtos. W etckiej radzie
miasta debata trwata cztery godziny i zakonczyta sie negatywng oceng pracy prezydenta (podobnie
jak w 2019 roku).

Przy ocenianiu przebiegu sesji rad poswieconych raportom warto oczywiscie odnotowac¢ przypadki,
gdy brak debaty na forum rady zostat do pewnego stopnia zrekompensowany wcze$niejszym rozpa-
trzeniem poszczegdlnych elementéw raportu przez odpowiednie komisje rady. W jednym przypadku
(Zamos¢) dyskusja na forum komisji poskutkowata nawet uzupetnieniem raportu o dodatkowe infor-
macje. To rozwigzanie nie powinno jednak zastepowac dyskusji plenarnej, a raczej ma stanowi¢ do niej
przygotowanie. Pamietajmy réwniez, ze od 2018 roku istnieje ustawowy obowigzek transmitowania
sesji rady oraz udostepniania nagran z tychze posiedzen. Co istotne, taki obowigzek nie cigzy na sa-
morzadzie w przypadku komisji - transmitowanie i nagrywanie tych posiedzen zalezy od decyzji rady
i komisji.

Mieszkancy - wielki nieobecny

W pierwszej edycji naszego badania odnotowalisSmy, ze w zaledwie 24 gminach udziat w debacie nad
raportem wzieli mieszkancy. We wszystkich przeanalizowanych gminach zabrato gtos 120 oséb, co
dato Srednig niewiele ponad jednego uczestnika na gmine. Wéwczas spekulowalismy, ze tak niski po-
ziom aktywnosci moze wynikac z braku wiedzy na temat bardzo wtedy jeszcze nowego uprawnienia.
Niestety uptyw czasu nie przyniést poprawy, przeciwnie - sytuacja dodatkowo sie pogorszyta. Tym
razem w debatach wzieto udziat tgcznie zaledwie 70 mieszkancow, z czego az 29 oséb tylko w dwéch
miastach - Gdansku i Lublinie. W 80 gminach nie zabrat gtosu zaden mieszkaniec.

Jak wyttumaczy¢ te spektakularng porazke idei obywatelskiego zaangazowania w debate nad raporta-
mi? Na pewno ustawowy wymag zbierania podpiséw poparcia przez mieszkancoéw zainteresowanych
udziatem w debacie nie utatwit sprawy, zwtaszcza w warunkach pandemicznych. Wprawdzie radni
moga od tego wymogu odstapi¢ i dopusci¢ do gtosu takze mieszkancéw, ktorzy nie zebrali podpisow,
jednak regulacja ustawowa moze wywotac efekt odstraszajacy. Wydaje sie, ze podstawowy problem
to brak inicjatywy samych rad, ktére mogtyby aktywnie zaprasza¢ i zacheca¢ mieszkaricéw do udziatu
w debacie. Nie odnotowalismy przypadkéw, gdzie rada podjetaby specjalny wysitek w tej kwestii.

Debata w rezimie pandemicznym

Za sprawa rozwigzah ustawowych wprowadzonych na poczatku pandemii wiele samorzaddw skorzy-
stato z prawa przeniesienia sesji rady do przestrzeni wirtualnej. Zdania na temat zdalnych sesji rad sg
podzielone. Z jednej strony dyskutowanie na odlegtos¢ jest co do zasady trudniejsze i czesto napotyka
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problemy techniczne. Utrudnia takze udziat mieszkanhcom mniej biegtym cyfrowo. Z drugiej strony
moze utatwia¢ pogodzenie udziatu w debacie z innymi zajeciami.

W praktyce okazato sie, ze wiekszo$¢ rad debatowata nad raportem w trybie stacjonarnym (65 gmin).
Co jednak ciekawe, sesje zdalne sprzyjaty szerszemu udziatowi mieszkarncéw. Na 35 gmin, gdzie obra-
dowano online, w 11 sesjach debate zasilit glos mieszkancéw. Tam, gdzie obradowano stacjonarnie,
naliczyliémy tylko dziewie¢ sesji z udziatem mieszkancéw.

Ponadto sesja zdalna, ale z zapewnieniem mozliwosci udziatu mieszkancéw, jest niewatpliwie duzo
lepszym rozwigzaniem niz postepowanie samorzgdoéw, ktére zdecydowaly sie na obradowanie stacjo-
narne, co jednak ograniczyto mozliwos¢ udziatu mieszkancéw z uwagi na sytuacje pandemiczng. Takie
rozwigzanie jest trudne do zaakceptowania, bowiem prowadzi do naruszenia prawa wstepu miesz-
kancéw na posiedzenia rady, ktdre to uprawnienie gwarantuje art. 61 ust. 2 Konstytucji RP. Niestety
na takie rozwigzanie przy debacie o raporcie zdecydowali sie radni Nowego Dworu Mazowieckiego.

Wotum polityczne czy merytoryczne?

Koniecznos$¢ zwienczenia dyskusji nad raportem gtosowaniem nad udzieleniem wotum zaufania wéj-
towi, burmistrzowi czy prezydentowi jest jednym z najbardziej kontrowersyjnych elementéw usta-
wowej regulacji dotyczacej raportéw o stanie gminy. Nadaje catemu procesowi wyraznie polityczny
wymiar, co moze zaktéca¢ merytoryczng dyskusje na temat sytuacji gminy, wyzwanh czy problemow.
tatwo przeksztatcic¢ te dyskusje w prosty test poparcia wéjta czy burmistrza wsrdéd radnych.

Na szczescie jednak praktyka samorzgdowa zdaje sie nie potwierdzac takich obaw. Podobnie jak przed
dwoma laty zdecydowana wiekszo$¢ wéjtdw, burmistrzéw i prezydentdw miast uzyskata wotum za-
ufania. Ta sztuka nie udata sie tylko osSmiu wtodarzom gmin (w 2019 roku byto ich szesciu). Swoistym
rekordzistg jest prezydent Tarnowa Roman Ciepiela, ktéry nie uzyskat wotum zaufania jeszcze nigdy.
Réwniez w tym roku prezydent nie przekonat radnych, cho¢ ci jednocze$nie nie wahali sie udzieli¢
mu absolutorium z realizacji budzetu miasta. Co ciekawe, radni, ani w tym roku, ani rok wczesniej,
nie zdecydowali sie p6js¢ dalej. Nie skorzystali z uprawnienia do uruchomienia procedury referen-
dum w sprawie odwotania prezydenta, do czego upowaznia ich nieudzielenie wotum zaufania rok po
roku. Zapewne brak tej ,kropki nad i” wynika z kalkulacji ryzyka politycznego zwigzanego z inicjatywa
referendalng. Zgodnie z art. 67 ust. 3 ustawy o referendum lokalnym, jezeli w waznym referendum
o odwotanie woéjta (burmistrza, prezydenta miasta), przeprowadzonym na wniosek rady gminy z innej
przyczyny niz nieudzielenie absolutorium, przeciwko odwotaniu wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) zostanie oddana wiecej niz potowa waznych gtoséw, to dziatalnos$¢ rady gminy ulega zakonczeniu
Z mocy prawa.

Nie ma watpliwosci, ze sytuacja w Tarnowie jest pochodng konfliktu politycznego miedzy rada i pre-
zydentem. Pozytywny akcent stanowi jednak fakt, ze nieudzielenie wotum zaufania poprzedzone byto
debatg z udziatem wiekszosci radnych, w ktérej pojawity sie réwniez zarzuty natury merytorycznej,
cho¢ nie brakowato wypowiedzi ad personam. Na tym tle szczeg6lnie negatywnie nalezy oceni¢ po-
stepowanie radnych w Brzezinach (woj. tédzkie), gdzie nie udzielono wotum zaufania, mimo ze zaden
z radnych nie zdecydowat sie wyartykutowa¢ wczesniej swoich zastrzezeh wobec burmistrza.

Jesli wzig¢ pod uwage cel raportu o stanie gminy oraz powigzanej z nim instytucji wotum zaufania,
poznanie motywdéw kierujacych radnymi nieudzielajgcymi wotum zaufania ma kluczowe znaczenie dla
rozliczalnosci wtadz samorzadowych. Jednakze regulacja ustawowa nie zawiera wymogu uzasadniania
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podejmowanych rozstrzygnieé. Co wiecej, ustawa przewiduje, ze ,Niepodjecie uchwaty o udzieleniu
wojtowi wotum zaufania jest réownoznaczne z podjeciem uchwaty o nieudzieleniu wéjtowi wotum za-
ufania” (art. 28aa ust. 9 zdanie trzecie ustawy o samorzgdzie gminnym). W zwigzku z tym zdarza sie
tak, ze radni procedujg tzw. uchwate pozytywna, czyli o udzieleniu wotum zaufania, jednak w wyniku
gtosowania uchwata ta nie uzyskuje wiekszosci. Wowczas nie ma podstawy do ponownego gtoso-
wania, debatowania czy ustalania stanowisk. Skutek nastepuje z mocy prawa - wotum zaufania nie
zostato udzielone. W konsekwencji rozstrzygniecie negatywne nie zostaje uzasadnione, co w istotny
ogranicza wiedze mieszkancow o sprawach lokalnych.

Jezeli obecny model regulacji raportu o stanie gminy oraz wotum zaufania miatby zosta¢ utrzymany,
to proponujemy dorazne rozwigzanie - wyeliminowanie art. 28aa ust. 9 zdanie trzecie ustawy o samo-
rzadzie gminnym. Sprawi to, ze jesli radni nie bedg chcieli udzieli¢ wotum zaufania, to bedg musie-
li procedowa¢ uchwate negatywng. Warto poza tym rozwazy¢ wprowadzenie ustawowego wymogu
uzasadnienia takiego rozstrzygniecia. Podobne rozwigzanie przyjeto w przedstawionym w 2013 roku
prezydenckim projekcie ustawy o wspoétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokal-
nego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw.

Whnioski - co dalej z obowigzkiem raportowania?

Trzy edycje raportéw o stanie gminy to chyba wystarczajacy czas na przetestowanie sensownosci
i skutecznosci tego obligatoryjnego narzedzia rozliczania sie wtadz samorzgdowych przed mieszkan-
cami ze swojej pracy. Najbardziej ogélny wniosek nasuwa sie od razu i nie jest zaskakujacy. Te trzy lata
pokazaty, ze nie da sie mocg centralnej regulacji ustawowej zaordynowac procesow i zjawisk, ktére
wymagajg woli i zaangazowania wszystkich aktoréw lokalnych. Ustawg nie zagwarantujemy, ze ra-
porty stang sie czyms wiecej niz kolejnym biurokratycznym obowigzkiem, ktory zostanie przez wtadze
lokalne odhaczony, ale nie przyniesie zadnej jako$ciowej zmiany w funkcjonowaniu samorzadu i jego
relacjach z mieszkahcami. Naiwnoscig byto oczekiwa¢, ze problem rozliczalnosci wtadz lokalnych wo-
bec mieszkancéw da sie rozwigzac w tak prosty sposéb.

Trudno zarzuca¢ witadzom lokalnym, radnym, wéjtom, burmistrzom i prezydentom miast, ale tez
mieszkaricom, ze nie siegneli z wystarczajacym entuzjazmem po to nowe narzedzie. Wszak stato sie
ono kolejnym wcieleniem legislacyjnego paternalizmu wtadzy centralnej wobec wspélnot lokalnych.
Specyfika polskiego ustawodawcy, na tle innych panstw zdecentralizowanych, jest dgzenie do szczegé-
towego regulowania na poziomie centralnym proceséw i zjawisk, ktére w innych panstwach rozwijajg
sie oddolnie. Tak jest z budzetem partycypacyjnym (obywatelskim), inicjatywg lokalng czy obywatelska
inicjatywa uchwatodawczg. Ten sam kierunek myslenia reprezentuje obowigzek raportowania w for-
mule narzuconej ustawowo. Tworcy tej regulacji nie zrozumieli badz nie chcieli przyja¢ do wiadomosci,
ze mechanizmy zwiekszajgce rozliczalno$¢ wtadzy samorzgdowej i partycypacje obywatelskg w zarzga-
dzaniu sprawami lokalnymi skuteczniej moga ksztattowac sie oddolnie.

W tej sytuacji naturalnie rodzi sie pytanie o to, co dalej. Realizacja ustawowego obowigzku raportowa-
nia wigze sie z wysitkiem organizacyjnym i technicznym, wymaga pracy urzednikéw, pocigga za sobg
koszty. Jezeli nie otrzymujemy w zamian adekwatnych korzysci dla poprawy funkcjonowania samorza-
du lokalnego czy jakosci demokracji lokalnej, to trudno akceptowac utrzymywanie w mocy regulacji
z gruntu nieskutecznej.

Bazujgc na doswiadczeniach pierwszych trzech lat, rekomendujemy w zwigzku z tym rewizje ustawo-
wej regulacji, ktéra pozwolitaby zachowac samga idee raportowania, ale data wspélnotom lokalnym
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wiecej samodzielnosci w ksztattowaniu tego rozwigzania. Nasz pomyst opiera sie przede wszystkim na

wzmocnieniu samodzielnos$ci rad gmin w zarzadzaniu tym procesem. Proponujemy zmiane regulacji

ustawowej idgcg w trzech kierunkach:

Rada decyduje o raporcie. Punktem wyjscia jest przyznanie radom gmin samodzielnej kompe-
tencji do decydowania o tym, czy i w jakiej formie raport ma zosta¢ przygotowany przez woijta
(burmistrza, prezydenta miasta). Do konca roku kalendarzowego rada powinna podjac¢ decyzje,
czy zobliguje organ wykonawczy do sporzadzenia raportu. W przypadku podjecia takiej decyzji
radni mieliby obowigzek uchwalenia wytycznych co do tresci raportu, zwtaszcza kategorii infor-
macji czy wskaznikoéw, ktére chcg pozna¢, lub obszaréw szczegbinego zainteresowania. Mogliby
tez okresli¢ sposéb prezentacji danych, np. w ujeciu historycznym czy w poréwnaniu z innymi
samorzgdami.

Raport catosciowy lub sektorowy. W przypadku podjecia przez rade decyzji obligujgcej wojta
do przygotowania raportu rada mogtaby zdecydowaé¢, czy w danym roku chce poznaé sytuacje
we wszystkich sferach zadan gminy, czy tylko w wybranych obszarach (lub obszarze), ktére w da-
nym momencie budzg najwieksze zainteresowanie.

Obligatoryjne wystuchanie publiczne. W celu zapewnienia udziatu mieszkancéw w procesie
dyskusji nad raportem proponujemy ustawowe zapewnienie, ze obligatoryjnym elementem prac
rady nad raportem stanie sie wystuchanie publiczne, w ktérym bedzie moégt wzig¢ udziat kazdy
mieszkaniec bez koniecznosci legitymowania sie podpisami poparcia.

W tym modelu nalezy rozwazy¢ tez eliminacje gtosowania w sprawie wotum zaufania jako zbednego

przejawu upolitycznienia procesu. Alternatywnie mozna te kwestie pozostawi¢ do decyzji samej rady,

przy czym jednoczesnie wyraznie trzeba wymagac szczeg6towego uzasadnienia uchwaty odmawiaja-

cej udzielenia wotum zaufania.

Proponowany model zwieksza elastycznos$¢ catego procesu i eliminuje sytuacje, kiedy cata procedura

raportowania odbywa sie, mimo ze zaden z istotnych aktoréw wtadzy lokalnej nie wykazuje wobec

niej rzeczywistego zainteresowania. Wzmacnia takze gwarancje obywatelskiej partycypacji w catym

procesie. Do czasu przyjecia takich zmian zachowuja waznos¢ nasze postulaty i rekomendacje pod

adresem samorzadéw dotyczace tresci raportéw oraz sposobu debatowania nad nimi. Przedstawiamy

je w ponizszym zestawieniu.

Jak lepiej raportowa¢ o stanie gminy. Podsumowanie kluczowych wskazéwek

PRZYGOTOWANIE « W4jt zaprasza mieszkancéw do zgtaszania pomystéw i wskazéwek
RAPORTU dotyczacych zawartosci raportu;

+ Raport opracowywany jest przez sam urzad z udziatem partneréw
spotecznych (np. rady senioréw, rady pozytku publicznego) - nie
powinien by¢ kontraktowany na zewnatrz;

+ Aktywna rada - radni korzystaja z kompetencji do okreslenia
wymogoéw dotyczacych tresci raportu, cho¢ nie narzucajg jego
szczegotowej struktury.
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TRESC I FORMA
RAPORTU

Zwiezly, z wyraznie zaznaczonymi gtéwnymi watkami;

Bogaty w tresci i dane, ale zawsze zaopatrzone w omoéwienie

i wnioski z nich ptynace, ze szczeg6lnym podkresleniem kluczowych
wskaznikéw jakosci zycia w gminie;

Wykorzystuje poréwnania z innymi samorzadami, a takze prezentuje
dynamike wskaznikéw na przestrzeni lat;

Operuje jezykiem zrozumiatym dla niefachowego czytelnika i unika
biurokratyczno-sprawozdawczego zargonu.

DEBATA W RADZIE

Moze by¢ poprzedzona sektorowymi dyskusjami w komisjach rady;

Aktywny udziat wszystkich radnych w dyskusji bez narzucania
ograniczen czasowych.

UDZIAL MIESZKANCOW

Aktywne zachecanie mieszkancéw do udziatu w debacie;

Odstapienie od ustawowego wymogu gromadzenia podpiséw
poparcia przez zainteresowanych udziatem w debacie nad raportem.

Raport o stanie gminy a kryzys uchodzczy -
jak rozmawia¢ z mieszkancami?

Podobnie jak wczedniej pandemia, takze ostatnie wydarzenia i wyzwania zwigzane z duzg liczba
uchodzcow z Ukrainy, powinny by¢ przedmiotem otwartej i rzetelnej komunikacji z radnymi i miesz-
kancami. W nattoku informacji (i dezinformacji) kazdg mozliwos¢, w tym raport o stanie gminy, nalezy
wykorzysta¢ do poinformowania mieszkancéw o podjetych przez lokalne wtadze dziataniach oraz za-
prosi¢ do wspélnej dyskusji nad dalszymi krokami. Warto wiec w samym raporcie zawrze¢ dodatkowy
rozdziat opisujgcy zwilaszcza:

* liczbe uchodzcéw, ktdrzy znalezli sie w gminie;

+ dziatania podjete przez gmine we wspétpracy z innymi podmiotami, aby zapewni¢ tym osobom
odpowiednie wsparcie;
+ problemy i dodatkowe potrzeby gminy zwigzane z zapewnieniem uchodzcom nalezytych warun-

kéw;

+ planowane dziatania majgce na celu lepszg integracje oséb przybylych z Ukrainy, zwtaszcza za-

pewnienie dostepu do edukacji, ochrony zdrowia czy utatwienie wejscia na rynek pracy.

Zwtiaszcza ten ostatni punkt powinien stac sie przedmiotem debaty na forum rady gminy, najlepiej
z szerokim udziatem mieszkancéw, przedstawicieli organizacji pozarzgdowych, lokalnych przedsie-
biorcéw. Taka dyskusja moze by¢ rozdzielona od debaty nad samym raportem. Raport i zamieszczone

w nim dane moze sie jednak sta¢ dobrym materiatem wyjsciowym.
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Zatacznik: metodologia badania

Na potrzeby analizy wzieliSmy pod lupe 100 gmin, w tym dwie najmniejsze i dwie najwieksze. Poza tym

wyboru dokonano ze wzgledu na liczbe mieszkancéw, tak aby poddac analizie raporty gmin réznig-

cych sie zakresem i wielkoscig realizowanych zadanh publicznych. Ponadto przyjeto kryterium geogra-

ficzne, zeby w badaniu znalazly sie gminy z kazdego z 16 wojewddztw. Liczbe mieszkancéw pozyskano

z danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego:

Nazwa gminy | Kryterium (wedtug Wojewo6dztwo Liczba Czy
liczby ludnosci) ludnosci udzielono
wotum
zaufania?
1 Warszawa najwieksza 1 1777972 | TAK
2 Krakéw najwieksza 2 771 069 TAK
3 Krynica najmniejsza 1 1303 TAK
Morska
4 Dubicze najmniejsza 2 1524 TAK
Cerkiewne
5 Kotla do 5000 1. dolnos$laskie 4430 TAK
mieszkancow
6 Szklarska 5000-9999 6611 TAK
Poreba mieszkancow
7 Ktodzko (GW) | 10 000-20 000 17 208 TAK
mieszkancow
8 Bolestawiec 20 000-40 000 38935 TAK
(GM) mieszkancow
9 Lubin 40 000-100 000 72 581 TAK
mieszkancow
10 Watbrzych 100 000+ 112594 TAK
mieszkancow
1 Zbojna do 5000 2. podlaskie 4181 TAK
mieszkancow
12 Zambréw 5000-9999 8909 TAK
(GW) mieszkancéw
13 Juchnowiec 10 000-20 000 16 337 TAK
Koscielny mieszkancow
14 Augustow 20 000-40 000 30 242 TAK
(GM) mieszkancow
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15 Suwatki 40 000-100 000 69 827 TAK
(MNP) mieszkancéw

16 Biatystok 100 000+ 297 459 TAK
mieszkancéw

17 Parchowo do 5000 3. pomorskie 3765 TAK
mieszkancéw

18 Gardeja 5000-9999 8450 TAK
mieszkancéw

19 Tczew (GW) 10 000-20 000 14 628 TAK
mieszkancéw

20 Sopot 20 000-40 000 36 046 TAK
mieszkancéw

21 Stupsk 40 000-100 000 91 007 TAK
mieszkancéw

22 Gdansk 100 000+ 466 631 TAK
mieszkancéw

23 Podkowa do 5000 4. mazowieckie 3854 TAK
Le$na mieszkancéw

24 Zabia Wola 5000-9999 8713 TAK
mieszkancéw

25 Garwolin 10 000-20 000 17 494 TAK
(GM) mieszkancéw

26 Nowy Dwor 20 000-40 000 28 647 TAK
Mazowiecki mieszkancéw

27 Pruszkéw 40 000-100 000 61784 NIE
mieszkancéw

28 Radom 100 000+ 213029 NIE
mieszkancéw

29 Nowe do 5000 5. zachodniopomorskie | 1648 TAK
Warpno mieszkancow

30 Miedzyzdroje | 5000-9999 6504 TAK
mieszkancéw

31 Ztocieniec 10 000-20 000 16 515 TAK

mieszkancow
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32 Biatogard 20 000-40 000 24 339 TAK
(GM) mieszkancéw
33 Kotobrzeg 40 000-100 000 46 367 TAK
mieszkancéw
34 Szczecin 100 000+ 402 465 TAK
mieszkancéw
35 Banie do 5000 6. warminsko- 3731 TAK
Mazurskie mieszkancéw mazurskie
36 Jeziorany 5000-9999 7789 TAK
mieszkancéw
37 Lidzbark 10 000-20 000 15820 TAK
Warminski mieszkancéw
(GM)
38 Gizycko (GM) | 20 000-40 000 29 396 TAK
mieszkancéw
39 Etk (GM) 40 000-100 000 61928 NIE
mieszkancéw
40 Elblag (MNP) 100 000+ 120 142 TAK
mieszkancéw
41 Sulmierzyce do 5000 7. wielkopolskie 2887 TAK
mieszkancéw
42 Margonin 5000-9999 6468 TAK
mieszkancéw
43 Slesin 10 000-20 000 14 032 TAK
mieszkancéw
44 Nowy Tomysl | 20 000-40 000 26 845 TAK
mieszkancéw
45 Ostrow 40 000-100 000 72 050 TAK
Wielkopolski mieszkancow
(GM)
46 Poznan 100 000+ 536 438 TAK
mieszkancéw
47 Tuczepy do 5000 8. Swietokrzyskie 3772 TAK
mieszkancéw
48 Pacanéow 5000-9999 7406 TAK

mieszkancow
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49 Wtoszczowa 10 000-20 000 19 480 TAK
mieszkancéw

50 Sandomierz 20 000-40 000 23 644 TAK
mieszkancéw

51 Skarzysko- 40 000-100 000 45 358 TAK
Kamienna mieszkancéw

52 Kielce 100 000+ 195774 TAK
mieszkancéw

53 Przyréw do 5000 9. $laskie 3779 TAK
mieszkancéw

54 Ozarowice 5000-9999 5793 TAK
mieszkancéw

55 Wreczyca 10 000-20 000 17 752 TAK
Wielka mieszkancéw

56 Myszkéw 20 000-40 000 31762 NIE
mieszkancéw

57 Bedzin 40 000-100 000 56 804 TAK
mieszkancéw

58 Gliwice 100 000+ 179 806 TAK
mieszkancéw

59 Cisna do 5000 10. podkarpackie 1781 TAK
mieszkancéw

60 Radomysl 5000-9999 7327 TAK
nad Sanem mieszkancéw

61 Jasto (GW) 10 000-20 000 16 357 TAK
mieszkancéw

62 Brzozéw 20 000-40 000 26 629 TAK
mieszkarncow

63 Mielec (GM) 40 000-100 000 60478 NIE
mieszkarncow

64 Rzeszéw 100 000+ 193 883 TAK
mieszkarncow

65 Swierczéw do 5000 11. opolskie 3351 TAK

mieszkancow
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66 Branice 5000-9999 6524 TAK
mieszkancéw

67 Grodkéw 10 000-20 000 19 242 TAK
mieszkancéw

68 Prudnik 20 000-40 000 27 269 TAK
mieszkancéw

69 Kedzierzyn- 40 000-100 000 61062 TAK
Kozle mieszkancéw

70 Opole 100 000+ 128 137 TAK
mieszkancéw

71 Ractawice do 5000 12. matopolskie 2519 TAK
mieszkancéw

72 Trzycigz 5000-9999 7048 TAK
mieszkancéw

73 Limanowa 10 000-20 000 15158 TAK
(GM) mieszkancéw

74 Zakopane 20 000-40 000 27191 TAK
mieszkancéw

75 Chrzanéw 40 000-100 000 47 169 TAK
mieszkancéw

76 Tarnéw (MNP) | 100 000+ 109 062 NIE
mieszkancéw

77 Kolsko do 5000 13. lubuskie 3333 TAK
mieszkancéw

78 Dobiegniew 5000-9999 6597 TAK
mieszkancéw

79 Kostrzyn nad | 10 000-20 000 17776 TAK
Odrg mieszkancow

80 Swiebodzin 20 000-40 000 30 048 TAK
mieszkancéw

81 Nowa Sél 40 000-100 000 38 843 TAK
(GM) mieszkarncow

82 Gorzéw 100 000+ 123 921 TAK

Wielkopolski

mieszkancow
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83 Wodzierady do 5000 14. t6dzkie 3463 TAK
mieszkancéw
84 Uniejéw 5000-9999 7004 TAK
mieszkancéw
85 Brzeziny (GM) | 10 000-20 000 12 547 NIE
mieszkancéw
86 task 20 000-40 000 27 747 TAK
mieszkancéw
87 Betchatéw 40 000-100 000 57 432 TAK
(GM) mieszkancéw
88 toédz 100 000+ 685 285 TAK
mieszkancéw
89 Uscimow do 5000 15. lubelskie 3194 TAK
mieszkancéw
90 Janéw 5000-9999 5344 TAK
Podlaski mieszkancéw
9 Hrubieszéw 10 000-20 000 17 735 TAK
(GM) mieszkancéw
92 Bitgoraj (GM) | 20 000-40 000 26 391 NIE
mieszkancéw
93 Zamosé 40 000-100 000 63813 TAK
(MNP) mieszkancéw
94 Lublin 100 000+ 339682 TAK
mieszkancéw
95 Swiecie nad do 5000 16. kujawsko- 4212 TAK
Os3 mieszkancow pomorskie
96 Lubien 5000-9999 7390 TAK
Kujawski mieszkarncow
97 Wabrzezno 10 000-20 000 13 605 TAK
mieszkancéw
98 Mogilno 20 000-40 000 24 625 TAK
mieszkancéw
99 Inowroctaw 40 000-100 000 73114 TAK
(GM) mieszkancow
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100 | Torun 100 000+ 202 074 TAK
mieszkancéw

* GW - gmina wiejska, GM - gmina miejska, MNP - miasto na prawach powiatu

Nastepnie badanie podzielono na trzy czesci:

+ analize dostepnosci raportéw w internecie oraz uchwat w sprawie szczeg6towych wymogoéw wo-
bec raportéw - w tym wzgledzie dane zrddtowe byly wyszukiwane w internecie,
analiza jakosciowa tresci raportéw - przy uzyciu programu do jakosciowej analizy danych, rapor-
ty zostaly pobrane ze stron internetowych gmin, w tym z Biuletynéw Informacji Publicznej,

+ analiza debaty nad raportem - w oparciu o dostepne w internecie protokoty obrad sesji rady
gminy, a uzupetniajgco oraz w przypadku ich braku - nagrania obrad, ktére od kadencji wiadz
samorzadowych 2018-2023 obligatoryjnie powinny by¢ udostepniane w internecie.

Pracownia Samorzadowa Fundacji Batorego prébuje w innowacyjny sposéb spojrze¢ na wyzwania
stojgce przed samorzgdem lokalnym. Uczestniczacy w niej samorzgdowczynie i samorzgdowcy wy-
pracowujg - we wspotpracy z ekspertkami i ekspertami - rozwigzania dotyczace ustug publicznych
i wspotpracy wtadz lokalnych z mieszkaicami. 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.

Autorzy:

Dawid Szescito - dr hab., adiunkt w Zaktadzie Nauki Administracji na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego. Ekspert Fundacji im. Stefana Batorego do spraw samorzadowych. Jako
ekspert OECD do spraw reform administracji publicznej od 2014 roku pracuje m.in. w Armenii, Albanii,
Czarnog6rze, Kosowie, Macedonii, Serbii, Turcji, Bosni i Hercegowinie, a takze na Ukrainie. Stypen-
dysta Fundacji na rzecz Nauki Polskiej w Instytucie Zarzadzania Lokalnego na Uniwersytecie Ekono-
micznym w Wiedniu (2014-2015). Visiting professor w Centrum Badan Poréwnawczych nad Rozwojem
Metropolitalnym na Georgia State University w Atlancie (2019). Cztonek grupy badawczej Study Space
zajmujacej sie problemami zarzadzania miejskiego. Wyktadat goscinnie na uczelniach w Austrii, Portu-
galii, Szwecji. Jest autorem okoto 250 publikacji naukowych z zakresu zarzgdzania publicznego, prawa
administracyjnego i praw cztowieka.

Bartosz Wilk - dr, radca prawny, kierownik realizowanego w Zaktadzie Nauki Administracji na Wydzia-
le Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego projektu naukowego Instytucja inicjatywy lokal-
nej jako forma koprodukgji ustug publicznych, w ramach ktérego przygotowat i obronit z wyréznieniem
rozprawe doktorska poswieconga praktyce funkcjonowania tego narzedzia prawnego. Autor kilkudzie-
sieciu publikacji naukowych i popularnonaukowych poswieconych funkcjonowaniu administracji pu-
blicznej, dostepowi do informacji publicznej, prawu samorzadowemu oraz partycypacji spoteczne;j.
Finalista IX edycji konkursu Rising Stars ,Prawnicy - liderzy jutra” w 2020 roku.
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