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Grafika na oktadce: Rodzaje gmin w Polsce wedtug TERYT w dniu 1stycznia 2018 r. (za: GUS)



WSTEP

Zgodnie ze znowelizowanymi w styczniu 2018 roku przepisami ustawy o samorzadzie
gminnym wojt (burmistrz bad?Z prezydent) ma obowigzek, do 31 maja, przedstawic radzie
gminy (miasta) ,raport o stanie gminy” za poprzedni rok. Nastepnie raport ma by¢ poddany
debacie, ktéra powinna zakonczy¢ sie gtosowaniem nad wotum zaufania dla witodarza
gminy/miasta. W debacie maja prawo zabiera¢ gtos mieszkancy, ktorzy przekazali swoje
pisemnie zgtoszenie z odpowiednig liczbg podpisdw do przewodniczacego rady
gminy/miasta. Cato$¢ winna sie odby¢ podczas tej samej sesji rady, na ktérej podejmowana
jest decyzja o udzieleniu absolutoriom waéjtowi/burmistrzowi/prezydentowi.

Biorgc pod uwage nazwe ustawy nowelizacyjnej, wprowadzenie instytucji raportowania
o stanie gminy miato stuzy¢ ,wzmocnieniu udziatu obywateli w (...) funkcjonowaniu
i kontrolowaniu organéw publicznych”™. Cel ten jest bliski idei obywatelskiej
samorzagdnosci, ktdra jest misjg Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej (FRDL).
Postanowilismy wiec sprawdzi¢, w jakim stopniu cel ten udato sie zrealizowad w zakresie
przewidzianym wspomniang ustawa.

W sierpniu br. FRDL przeprowadzita badanie reprezentatywnej probki100 raportdw o stanie
gminy/miasta przygotowanych w zwigzku z nowelizacjg w zesztym roku ustawy
0 samorzadzie gminnym?2.

Dostepnosé i przystepnosé raportu o stanie gminy/miasta s podstawowymi warunkami
dotarcia zawartych w nim tresci do obywateli, dlatego przeanalizowalismy internetowa
dostepnosé raportdw i relacji z debaty o nich podczas odpowiednich sesji rady
gminy/miasta oraz przystepnosé formy informacji zawartych w raporcie.

Trzeba zaznaczyd, ze regulacja ustawowa w zakresie wielu aspektdéw raportu i zwigzanych
Z nim procedur jest bardzo skapa. Na przykiad przepisy nic nie mowia o sposobie
udostepniania raportu obywatelom. Ze wzgledu na obecnhie dominujgce technologie
przekazu informacji przyjeliSmy, ze na uzytek naszej analizy miara dostepnosci raportu
iww. relacjiz debaty bedzie dostepnosé tej dokumentacji winternecie. Natomiast w analizie
przystepnosci formy raportéw dla mieszkancow braliSmy pod uwage takie cechy raportu,
jak jego obszernosé, fatwosé znajdywania w nim informacji, zrozumiatos¢ stosowanego
jezyka, obecnos¢ elementdw wizualizacyjnych, obecnhosé spisu tresci, wstepu
i podsumowania.

Poza dostepnoscig i przystepnoscia raportdéw o stanie gminy/miasta nasze badanie objeto
tez ich zawartosé merytoryczng, chociaz — ze wzgledu na lakonicznosé zapisow ustawy —

! Ustawa o zmianie niektérych ustaw w celu wzmocnienia udziatu obywateli w wybieraniu, funkcjonowaniu i
kontrolowaniu organéw publicznych z dnia 11 stycznia 2018 r.

http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails xsp?id=WDU20180000130 (dostep 27.09.2019)

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95)
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19900160095/U/D19900095L j.pdf (dostep 27.09.2019)
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okreslenie pozadanego zakresu informacyjnego raportu byto duzym wyzwaniem,
i to zardwno dla przygotowujgcych raporty urzednikow, jak tez dla badaczy.

Zawartos¢ raportu o stanie gminy zostata przez ustawodawce okreslona bardzo ogdlnie.
Zgodnie z trescig art. 28aa, pkt 2 ,Raport obejmuje podsumowanie dziatalhosci wdjta w roku
poprzednim, w szczegdlnosci realizacje polityk, programaow i strategii, uchwat rady gminy
i budzetu obywatelskiego”. Dodatkowo ustawa przewidziata, ze rada gminy moze okresli¢
szczegdtowe wymogi wobec tego dokumentu (art. 28aa, pkt 3).

Oprécz wymogow ustawowych dwie opiniotwdrcze organizacje pozarzadowe (Fundacja
im. Stefana Batorego i Zwigzek Miast Polskich) przedstawity propozycje modelowej
zawartoséci raportu. Wzdr przedstawiony przez Fundacje Batorego jest bardziej
szczegotowy; w wielu miegjscach skupia sie na wyliczeniach statystycznych i wskaznikach
liczbowych3. W tym ujeciu raport powinien by¢é dokumentem kompleksowo
przedstawiajgcym stan samorzadu, a nie tylko sprawozdaniem z dziatalnosci gminnej
wiladzy wykonawczejw poprzednim roku. Dla odmiany wzér zaproponowany przez Zwigzek
Miast Polskich — chod réwniez dosé obszerny — wychodzi jednak z zatozenia, ze podstawa
raportu winno by¢ sprawozdanie z realizacji plandéw, strategii i polityk i réoznego rodzaju
dokumentow, ktdre gmina stworzyta*,

W naszym badaniu przeanalizowalismy poziom zgodnhosci zarowno z minimalnym
zakresem wymienionym w ustawie, jak tez z wzorami przedstawionymi przez obie
organizacje pozarzadowe. Ponadto przeprowadzilismy analize zawartosci raportéw wedtug
dziedzin dziatalnosci samorzadu lokalhego oraz analize zakresu informacji zawartych
w gtéwnej czesci dokumentu i w zatgcznikach.

1. METODOLOGIA BADANIA

Do badania wylosowano 100 jednostek terytorialnych najnizszego szczebla, po réwno
z kazdego typu (miasta na prawach powiatu, pozostate gminy migjskie, wiejsko-miejskie
i wiejskie). Dla kazdej z wylosowanych gmin zastosowano nhastepujacy procedure
pozyskania raportu: zostata podjeta préba wyszukania w Internecie ,raportu o stanie gminy
[nazwa jednostki terytorialnej]” oraz debaty na temat przedstawionego raportu
(,raport o stanie gminy [nazwa jednostki terytorialnej] debata”). Jesli wyszukanie sie
nie powiodto, podejmowane byly dalsze préoby wyszukiwania dokumentu,
z uwzglednieniem strony internetowej danej gminy/miasta i jej BIP-u (Biuletyn Informaciji
Publicznej). Jesli to nie przyniosto efektu, nastepowat telefoniczny i mailowy kontakt
z urzedem gminy/miasta. ProsiliSmy o przestanie raportu oraz informacji o debacie.
W przypadku, gdy nie udato sie zdoby¢ raportu w ciggu 14 dni (za pomoca maili

Shttp://www.batory.org.pl/dla_mediow/samorzad_lokalny_bez_tajemnic_jak_przygotowac_roczny_raport_o_stanie_jedno
stki_samorzadu_terytorialnego (dostep 27.09.2019)
4 http://www.miasta.pl/uploads/attachment/file/2524/Raport_o_stanie_gminy_-_za_o_enia_ZMP.pdf (dostep 27.09.2019)



http://www.batory.org.pl/dla_mediow/samorzad_lokalny_bez_tajemnic_jak_przygotowac_roczny_raport_o_stanie_jednostki_samorzadu_terytorialnego
http://www.batory.org.pl/dla_mediow/samorzad_lokalny_bez_tajemnic_jak_przygotowac_roczny_raport_o_stanie_jednostki_samorzadu_terytorialnego
http://www.miasta.pl/uploads/attachment/file/2524/Raport_o_stanie_gminy_-_za_o_enia_ZMP.pdf

powotujgcych sie na prawo do informacji publicznej) dolosowywane byty kolejne gminy
do préby. Finalnie zbadano 100 raportéw, w tym 98 z préby podstawowe;j.

Zawartos¢ pozyskanych w ten sposdb raportéw zostata nastepnie przeanalizowane
pod wzgledem wytypowanych wczesniej zagadnienh i zakodowana w zbiorze danych.
Dalszym etapem byta analiza statystyczna, w ktérej zastosowano wagi uwzgledniajace
rzeczywisty udziat typdw gmin w populacji gmin w Polsce.

Oprécz analizy zawartosci raportdw oceniona zostata ich atrakcyjnosé wizualna,
wykorzystanie infografik, ilustracji, wykresoéw itp. Za istotne uznane zostato réwniez
zbadanie poziomu trudnosci tekstu. Do tego zadania wykorzystano aplikacje internetowa
Jasnopis.pl”. Za jej pomoca uzyskano wystandaryzowang ocene pierwszej strony
podsumowania raportu. Jedli w raporcie nie byto podsumowania, analizie poddawano
pierwszg strone wstepu, a jesli brakowato wstepu — losowo wybrang strone gtdwnej czesci
raportu.

2. DOSTEPNOSC RAPORTOW | RELACJI Z DEBATY ORAZ
UDZIAL MIESZKANCOW

2.1. DOSTEPNOSC RAPORTOW

Prawie wszystkie raporty (9/10) zostaty znalezione w internecie przy pierwszej probie
wyszukania — od razu po wpisaniu w wyszukiwarke hasta ,raport o stanie gmin [nazwa
gminy]”. Dodatkowo, pojedyncze raporty znaleziono w sieci poprzez protokdt z sesji rady
gminy dotyczacej absolutorium dla lidera lokalnego samorzadu (3/100), albo dzieki
wskazoéwkom uzyskanym od urzednikdw gminy/miasta (1/100). W zaledwie 4 na 100 gmin
raportu nie byto w sieci w ogdle, z tego w wiekszosci przypadkéw nie mozna go byto
otrzymac w ciggu 2 tygodni nawet po przestaniu maila z powotaniem sie na ustawe
o dostepie do informacji publicznej (3/100), a najrzadziej wystepowata sytuacja, gdy raport
nie byt udostepniony w internecie, ale mozna go byto otrzymadé mailem (1/100).

Wykres 1. Dostepnosc raportdw o stanie gminy

[

= Bardzo tatwy do znalezienia

1% Dostepny w internecie, ale

tylko przez protokdt z sesji
rady gminy

= Dostepny w internecie, ale
trudny do znalezienia

3%

= Niedostepny w internecie,
ale mozna go uzyskac z
urzedu gminy

= Niedostepny
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Analizujac internetowa dostepnosé raportdw pod katem typu gminy, mozna zauwazyc,
ze w miastach na prawach powiatu wystapit najmniejszy odsetek raportow, ktorych
znalezienie byto mozliwe nawet dla mato zaawansowanych uzytkownikéw sieci. Natomiast
relatywnie najlepsza dostepnosé miaty raporty z pozostatych gmin miejskich.

Wykres 2. Dostepnosc raportow wedfug typu gminy

100%
B Niedostepny

12%

| I
60%
miasto na miejska miejsko-wiejska wiejska ogdtem

prawach
powiatu

H Niedostepny w
internecie, ale mozna
go uzyskac z urzedu

gminy

m Dostepny w internecie,
ale trudny do
znalezienia

Dostepny w internecie,
ale tylko przez protokdt
z sesji rady gminy

B Bardzo tatwy do
znalezienia

2.2. DOSTEPNOSC RELACIJI Z DEBAT O RAPORTACH

Inaczej niz w przypadku raportu o stanie gminy, znalezienie w internecie relacji z debaty
nad tymze raportem byto o wiele trudniejsze. Tylko w /6 gmin wystarczato wpisanie
odpowiedniej frazy w przeszukiwarke (“raport o stanie gminy [hazwa jednostki terytorialnej]
debata”), natomiast w wiekszosci przypadkdw (prawie 6/10) odnalezienie relacji z debaty
byto mozliwe tylko poprzez protokdt z sesji rady dotyczacej absolutorium dla wiadzy
wykonawczej gminy/miasta. W nieco ponad 1/10 gmin znalezienie w sieci relacji z debaty
wymagato uzyskania najpierw wskazdwek od urzednikéw danej JST. Z podcbng czestoscia
(hieco ponad1/10) zdarzaty sie sytuacje, gdy w ogole nie udato sie dotrzeé do relacji z debaty.
W pojedynczym przypadku (1/100) ustalono, ze relacja z przedmiotowej debaty nie zostata
sporzadzona (Wykres 3).



Wykres 3. Dostepnosc relacji z debaty na temat raportu

= Relacja dostepna i tatwa do znalezienia w
internecie

Dostepna w internecie, ale tylko poprzez
protokdt z sesji Rady gminy dot. absolutorium

= Dostepna, w internecie, ale dopiero w wyniku
wskazowek uzyskanych od urzednikéw gminy

= Niedostepna w internecie, ale mozna ja
otrzymac¢ od urzedu

= Relacji nie sporzadzono

56%

= Niedostepna w internecie i brak odpowiedzi
na maila w ciggu 2 tygodni.

Same relacje sporzgadzone byty w réznych formach, jednak czesto byt to jedynie zapis wideo
z sesji rady gminy/miasta dotyczacej absolutorium dla wiodarza JST, w ktérej z jednym
punktéw porzadku obrad byta wiasnie debata nad raportem o stanie gminy/miasta.

2.3. UDZIAL MIESZKANCOW W DEBATACH NAD RAPORTAMI

Zgodnie z zamystem ustawodawcy odbywajaca sie z udziatem zwykiych obywateli debata
nad raportem o stanie gminy ma przyczynia¢ sie do zwiekszenia udziatu mieszkarncow
w funkcjonowaniu i kontrolowaniu organdw publicznych — w tym przypadku wtadz
wykonawczych danej jednostki terytorialnej. Dlatego w badaniu przeanalizowano relacje
z debat pod katem zawartych w nich informacji na temat udziatu w nich mieszkaricéw
(niebedacych radnymi, urzednikami czy czitonkami witadz gminy/miasta). Informacje
potwierdzajgce udziat mieszkarncdéw w sesji uzyskano jedynie w niespetna 2/10 badanych
gmin. Braku udziatu mieszkaricdw wzmiankowano w dokumentacji zblizonej czesci gmin
(nieco ponad 2/10 gmin). W pozostatych przypadkach nie udato sie zebrad Zadnych
informacji na ten temat. Mozna domniemywacd, ze w gminach, w ktérych w dokumentacji
odpowiedniej sesji rady nie pojawita sie kwestia obecnosci mieszkaricdw, nie byto po prostu
czego odnotowywac, bo takowej obecnosci nie byto.

Sugerujag to zresztg takze wyniki w podziale na rodzaje gmin (Wykres 4). Widac¢ z nich,
ze odsetek gmin, w ktérych uzyskano informacje o udziale mieszkanncéw w debacie spada
wraz ze stopniem urbanizacji gminy (i zarazem liczbg mieszkaricow). Natomiast kwestia
skrupulatnosci prowadzenia dokumentacji nie byta z tym zwigzana. Najmnigjszy poziom
braku danych wystgpit wéréd gmin miejskich niebedgcych miastami na prawach powiatu
(tylko 3/100), dzieki czemu stato sie widoczne, ze duzy odsetek brakéw danych w mniejszych

Centrum Ekspertyzy Lokalnej FRDL
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gminach (miejsko-wiejskie i wiejskie) prawie w catosci powinien by¢ intepretowany, jako
brak udziatu mieszkarnicdw w sesji rady poswieconej debacie nad raportem.

Wykres 4. Informacja na temat udziatu mieszkarncow w debacie nad raportem, wed{ug typu gminy

3%

B Nie ma w ogdle
informacji na temat
udziatu
mieszkancow

22V 66%

Jest informacja, ze
mieszkancy nie brali
udziatu

14%

22%

m Jest informacja, ze
mieszkancy brali
udziat

17%

miasto na miejska miejsko-wiejska wiejska ogdtem
prawach powiatu

Rozwazajgc przyczyny tak niskiego udziatu mieszkancow w debacie nad raportem,
warto zwréci¢ uwage na kilka elementéw. Pierwszym z nich jest to, ze informacja
0 mozliwosci i warunkach udziatu debacie nie byta wystarczajgco rozpropagowana wsréd
mieszkancow, na co 2zreszty zwracali uwage eksperci obserwujgcy dziatalnosé
samorzaddw.’s W tym kontekscie zostata rowniez sformutowana rekomendacja
dra Sebastiana Gajewskiego. Postulowat on wprowadzenie obowigzku informowania
mieszkancow przez samorzad o takiej debacie za posrednictwem BIP i prasy lokalnej.®

Dla czesci obywateli znaczenie mégt mied takze wymaog przedstawienia okreslonej liczby
podpiséw popierajgcych udziat danego mieszkarica w debacie. Wedtug ustawy w gminach
do 20 tys. mieszkancow osoba, ktdéra chciata zabrac¢ gtos musiata wczesniej] zebrac
20 podpisdw, a w gminach powyzej 20 tys. —az 50.

Na koniec trzeba takze wzigé pod uwage standardowo stosowane w takich sytuacjach
wyjasnienie odwotujace sie do ogdlnie niskiego zainteresowania Polakéw udziatem w zyciu
politycznym i spotecznym diagnozowanym jako ,stabosl” spoteczenstwa obywatelskiego,
wyrazajacy sie m.in. niskg frekwencjg wyborcza i matym zaufaniem do wtadz publicznych.
Argumenty te stracily jednak na znaczeniu wraz ze wzrostem frekwencji w ostatnich
wyborach samorzadowych i utrzymujgcym sie relatywnie wysokim odsetkiem zaufania

do wtadz lokalnych.

5 Zob. opinie Mateusza Karciarza, Karoliny Rokickiej-Murszewskiej i Leszka Jaworskiego zawarte w artykule ,Nowe
rozwigzania, stara walka o wptywy” autorstwa Leszka Jaworskiego, Dziennik Gazeta Prawna, 4.09.2019 nr 181 (5073), s. D6.
6 Leszek Jaworski, ,Nowe rozwigzania, stara walka o wptywy”, Dziennik Gazeta Prawna, 4.09.2019 nr 181 (5073), s. D7.



3. PRZYSTEPNOSC RAPORTOW

3.1. OBSZERNOSC RAPORTOW
Jako jeden z wyznacznikdw przystepnosci raportdw uznano ich obszernosé¢ — rozumiang

jako liczbe stron. Liczba stron moze mieé wplyw na chec zapoznanhia sie z zawartoscia
raportu, zwtaszcza w sytuacji braku podsumowania, a czasem takze spisu tresci.

Wykres 5. Liczba stron w raportach wed{ug typu gminy
244 Srodkowa liczba stron

Srednia liczba stron

187
104
92
g3 87 80 79 g2 86
miasta na prawach gminy miejskie gminy miejsko- gminy wiejskie ogdotem
powiatu wiejskie

Wiekszosé badanych raportdw byta obszerna. Ponad potowa miata objetosc przekraczajaca
82 strony, przy czym tylko 1 na 10 raportdw miat mniej niz 30 stron , a gérny decyl zaczynat
sie od 145 stron. Najkrotszy raport liczyt 16 stron, a hajdtuzszy — 461. Srednia liczba stron
badanych raportéw wyniosta 86.

Wyraznie dtuzsze niz w innych typach gmin byty raporty o stanie miast na prawach powiatu.
Potowa z nich miata powyzej 244 stron, a srednia liczba stron wynosita 187.

3.2. tATWOSC ZNAIJDOWANIA INFORMACI]I

Zdecydowana wiekszos¢ raportéw (8/10) posiadata spis tresci, co znacznie utatwiato
znajdowanie interesujgcych dla czytelnika tresci oraz poruszanie sie po dokumencie.
Spis tresci zamieszczono w hiemal wszystkich raportach z miast na prawach powiatu oraz
gmin miejsko-wiejskich, nieco rzadziej - w raportach z pozostatych gmin miejskich (9/10),
a najrzadziej - w raportach z gmin wiejskich (7/10).

Centrum Ekspertyzy Lokalnej FRDL
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Wykres 6. Obecnosc spisu tresci w raportach, wedtug typu gminy

97% 96%
87%
80%
71%
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdtem
powiatu

Nie zawsze raport wystepowat w postaci jednolitego dokumentu. Zdarzato sie, ze byt
podzielony na kilka plikow, co utrudniato czytelnikowi wyszukiwanie tekstowe okreslonego
przez uzytkownika ciggu znakow. Zdarzato sie tez, gtdwnie w przypadku wiekszych miast,
ze raport byt w formie interaktywnej infografiki przygotowanej na specjalnej stronie.
Przyktadem takiego rozwigzania jest raport miasta Poznan (miasto na prawach powiatu)’.
Jest to oczywiscie rozwigzanie ciekawe wizualnie, jednak moze sprawial problemy
w przeszukiwaniu, jesli brakuje catosciowego dokumentu w formie pliku tekstowego.
W zdecydowanej wiekszosci przypadkdéw raporty zostaty przygotowane w formie plikdw
PDF. Zdarzyto sie jednak takze kilka plikdw przygotowanych w formatach tekstowych
(.docx, .doc). O ile sama forma pliku nie ma znaczenia dla odbiorcy, to jednak kwestia
mozliwosci przeszukania dokumentu jest istotna. Jesli udostepniony plik PDF byt skanem
raportu (czyli de facto zdjeciem), to nie ma mozliwosci przeszukania takiego dokumentu.
Sytuacja taka miata miejsce w 3 sposréd 100 zbadanych raportow.

3.3. ZROZUMIALOSC TEKSTU RAPORTU

Analiza wylosowanych raportow pokazata, ze wiekszosé z nich napisana byta trudnym
jezykiem, czesto z uzyciem urzedowych formut i specjalistycznej terminologii. Byto to
zZniechecajace dla przecietnego odbiorcy.

W celu zmierzenia poziomu trudnosci jezyka raportow postuzono sie aplikacja Jasnopis.pl.
Aplikacja ta analizuje jezyk uzyty w tekscie za pomocyg obliczenia sredniej diugosci zdan,
liczby trudnych stow, procentu rzeczownikow i czasownikdw, a takze rzeczownhikow
abstrakcyjnych, procentu imiestowdw oraz sprawdzania dtugosci taricuchdéw dopetniaczy
i miejsca poszczegdlnych wyrazéw na listach frekwencyjnych. Trudnosé¢ tekstu oceniana
jest na skali od 1 do 7, gdzie 1 oznacza tekst ,dziecinnie tatwy”, zrozumiaty dla ucznia szkoty
podstawowej klas 1-3, a 7 — tekst ,bardzo skomplikowany, fachowy, ktérego zrozumienie
moze wymagac wiedzy specjalistycznej”. Analizie za pomoca tej aplikacji poddano po jednej
stronie z kazdego raportu: (1) z podsumowania, jesli raport je posiadat, lub (2) jesli nie byto

7 https://badam.poznan.pl/ (dostep 27.09.2019)
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podsumowania - to ze wstepu, albo ostatecznie (3) gdy nie byto ani wstepuy,
ani podsumowania — losowano do analizy jedna strone z gtéwnej czesci raportu.

Wykres 7. Trudnosc tekstu raportow mierzona przez aplikacje Jasnopis.pl a poziom wyksztatcenia potencjalnych
czytelnikéw

81% B Poziom wyksztatcenia, do jakiego byt dostosowany jezyk

raportu

Poziom wyksztatcenia ludnosci w wieku produkcyjnym
(BKL — Badanie Ludnosci 2014, n = 17674)

39%

30%

23%

13%
9%

] =

co najwyzej Srednie (1-4) wyzsze zawodowe: wyzsze magisterskie (6) podyplomowe, doktorat
licencjat, inzynier (5) itp. (7)

2%

9 na 10 badanych raportdw prezentowato poziom trudnosci okreslany wartoscig od 5 do 7
w siedmiostopniowej skali trudnosci aplikacji ,Jasnopis.pl”. Jest to poziom dostosowany
do kompetencji jezykowych osdb z wyksztatceniem wyzszym (co najmniej licencjat).
2/10 raportédw miato poziom trudnosci okreslony wartoscia 5 (odpowiedni dla oséb
z wyksztatceniem wyzszym zawodowym), 4/10 — poziom trudnosci 6 (odpowiedni dla oséb
Z petnym wyksztatceniem wyzszym, magisterskim) i az 3/10 - poziom trudnosci 7
(osoby posiadajace podyplomowe wyksztatcenie specjalistyczne, doktorat itp.). Co ciekawe,
najwiekszy odsetek raportdw o poziomie trudnosci 7 pochodzit z gmin wiejskich oraz
miejskich niebedacych miastami na prawach powiatu, podczas gdy w miastach na prawach
powiatu i gminach miejsko-wiejskich byto nieco mniej raportdw o najwyzszym poziomie
trudnosci. Réznice te byly jednak nieistotne — zwazywszy matg liczebnosé probki.

Wykres 8. Poziom trudnosci tekstu raportéw wedtug typow gmin

41%

35% 3006 36% 36%
(]

0,
30% 209 32%

26%

23% 24%

18%

0,

12%
9% 8% 8%

odldo4 5 6 7

B miasto na prawach powiatu miejska B miejsko-wiejska B wiejska

1
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Analizujgc wyniki uzyskane dzieki aplikacji Jasnopis.pl, halezy mie¢ na uwadze to, ze raporty
0 stanie gminy/miasta zawierajg wiele specyficznych danych i zwigzanych z nimi
specjalistycznych terminéw, ktore czesto trudno przedstawi¢ w uproszczony sposob.
Poza tym na tle bardzo sformalizowanego jezyka, jakim na ogdt postuguja sie w swojej pracy
urzednicy samorzadowi, jezyk raportow o stanie gminy wydawat sie niektérym ekspertom
Jprzystepny dla kazdego przeciethego mieszkarica”. Niemniej jednak inni eksperci wyrazali
opinie zbiezne z wynikami uzyskanymi przez nas przy pomocy aplikacji Jasnopis.pl,
podkreslajgc, ze ,sposdb prezentowania tresci moze pozostawial niekiedy wiele
do zyczenia, zwilaszcza pod wzgledem przystepnosci tej tresci dla jej odbiorcdw’s
Biorgc pod uwage fakt, ze zdecydowana wiekszosé dorostej ludnosci Polski
ma wyksztatcenie co najwyzej Srednie, na pewno bardzo wysoki odsetek gmin,
ktére przygotowaly dokumenty zawierajace tekst zrozumiaty gtéwnie dla 0séb z wyzszym
wyksztatceniem moze by¢ przeszkoda w odbiorze raportow. Dlatego poza jezykows
warstwag tekstu wazna jest rowniez wizualizacja przedstawianych tresci.

3.4. WIZUALIZACJA TRESCI RAPORTOW

Analiza raportow wykazata, ze elementy stuzgce wizualizacji tresci sg spotykane
w zdecydowanej wigkszosci z nich, ale nie s3 powszechne. W prawie 7/10 badanych
dokumentéw stwierdzono wystepowanie przynajmniej jednego z trzech rodzajow
wizualizacji (infografiki, zdjecia lub wykresy), jednak tylko w niespetna 2/10 raportow
wystapity wszystkie trzy typy tych elementéw graficznych, w nieco ponad 3/10 raportow —
dwa rodzaje, a jeden rodzaj wizualizacji — stwierdzono w nieco ponad 1/10 raportow.

Wykres 9. Wspotwystepowanie roznego typu elementow graficznych w raportach, wedtug typu gminy

49%
45%

42% 40%

34%
28%
25%
21%
17%

° 14%
3% 3% I
- -

39%
34%

17% I

26%
23%

16% 18%
I - II

brak jeden element graficzny dwa elementy trzy elementy

B miasto na prawach powiatu miejska M miejsko-wiejska M wiejska Hogdlem

Wszystkie trzy rodzaje wizualizacji nhajczesciej wystepowaty w gminach migjsko-wiejskich
i miastach na prawach powiatu, natomiast dwa elementy najczesciej zamieszczano

8 | eszek Jaworski, ,Nowe rozwigzania, stara walka o wptywy”, Dziennik Gazeta Prawna, 4.09.2019 nr 181 (5073), s. D5.
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w raportach z miast na prawach powiatu oraz w raportach z pozostatych gmin miejskich.
Brak jakiegokolwiek elementu graficznego najczesciej odnotowano w raportach z gmin
wiejskich (4/10).

Najpopularniejsza metodg wizualizacji przekazu byty wykresy. Zastosowano je w 6/10
raportéw, zas w potowie dokumentéw obecne byly zdjecia. Infografiki wykorzystywano
W hiespetna 3/10 raportéw.

Wykres 10. Stosowanie elementéw graficznych ufatwiajgcych odbiér raportéw, wedfug typu gminy

83%

72%
68%

59% 61%
51% 5206 S4%
48%

2% 36% 34%

28%

24%
I = I
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem

powiatu

W infografiki wykresy M zdjecia

Infografiki najczesciej zamieszczaty miasta na prawach powiatu (7/10). Z kolei zdjecia
najczesciej pojawiaty sie w raportach z gmin wigjskich i miejskich niebedacych miastami
na prawach powiatu (w potowie raportdw w kazdym z tych typdw gmin); jednoczesnie
w raportach z tych dwéch rodzajow gmin najrzadziej wystepowaty wykresy (2/10). Wykresy
byty zdecydowanie najczesciej stosowane w raportach z gmin miejsko-wiejskich (8/10).

W wiekszosci raportéw (poza miastami na prawach powiatdw) najrzadziej wystepujacym
elementem graficznym byty infografiki. Tymczasem ich stosowahie mogtoby znacznie
poprawic przystepnoscé raportdw — zwitaszcza, gdyby byly zastosowane w tych czesciach
raportu, gdzie zawarte sg podsumowania gtdwnych ustalen raportu.

3.5. OBECNOSC WSTEPU | PODSUMOWANIA

Na ocene przystepnosci raportdw, oprdcz przeanalizowanych juz elementdw takich jak
trudnosé jezyka tekstu, obecnosé spisu tresci, czy ilustrujgcych tekst infografik, zdjec
i wykresow, znaczny wptyw ma réwniez obecnos¢ elementéw podsumowania oraz wstepu.
S3 one istotne z punktu widzenia czytelnikdw, ktérzy nie majg dosé czasu, aby zapoznad sie
z petnym raportem. Na kluczows role podsumowania wskazuje takze i to, ze ustawodawca
wymienit wprost stowo ,podsumowanie” okreslajac, co powinien zawieral raport o stanie
gminy.

13
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Biorgc pod uwage znaczenie podsumowania jako sktadnika stanowigcego o przystepnosci
raportow i formy wymienionej w ustawie, zaskakujace jest, Zze element ten nie wystepuje
we wszystkich, a jedynie w okoto potowie raportdw. Najlepiej pod tym wzgledem wypadty
gminy wiejskie, z ktérych nieco ponad poftowa zawarta w raportach podsumowanie.
Natomiast w miastach na prawach powiatu element taki znalazt sie jedynie w co pigtej
gminie.

Wykres 11. Obecnos¢ podsumowania w raportach o stanie gminy, wedtug typu gminy

52%
47%

44%
26%
= .

miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem
powiatu

Najwyrazniej tatwiejszym dla autordw, i przez to o wiele czesciej niz podsumowanie
wystepujacym, elementem raportu byt wstep. Obecnos¢ wstepu stwierdzono w 9 na 10
raportéw, przy czym prawie nie byto pod tym wzgledem zréznicowania miedzy rodzajami
gmin.

Co trzeci wstep miat forme wprowadzenia podpisanego przez lidera samorzadu gminnego.
W takiej formie wstep zamieszczaty najczesciej miasta na prawach powiatu (6/10),
natomiast najrzadziej gminy wiejskie (1/6).

Wykres 12. Forma wstepu zastosowana w raportach, wedfug typu gminy

76%

64%

56% 53%

38% 43% 41%  41%
26%
15%
B
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem
powiatu
B wstep w formie listu lidera inny rodzaj wstepu
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4, ZAWARTOSC MERYTORYCZNA RAPORTOW

W ustawie bardzo ogdlnikowo nakreslono wymogi pod wzgledem zawartosci raportu
o stanie gminy, przypisujac jednoczesnie radom gmin mozliwosé okreslenia wymogdow
odnosnie tego dokumentu. Wydaje sie, ze okoto 3/10 raportow powstato pod wplywem
takich uchwat — w tylu witasnie zbadanych przez nas raportach znalazty sie wzmianki
o zgodnosci raportu z okreélajaca wymogi raportu uchwata rady. W pozostatych
przypadkach urzednicy samorzadu lokalnego staneli przed trudnym zadaniem stworzenia
po raz pierwszy dokumentu o stanie gminy/miasta, majac za wytyczna tylko jednozdaniowa
sentencje ustawowa i dos¢ ogdlnie sformutowany cel ustawy nowelizujgcej zawarty
W jej nazwie. Zgodnie z nim raport miat stuzy¢é ,wzmocnieniu udziatu obywateli
w (...) funkcjonowaniu i kontrolowaniu organdw publicznych™.

Oprécz tego samorzadowcy hiejednokrothnie tworzyli raporty o stanie gminy/miasta,
kierujac sie dwoma wzorami raportu zaproponowanymi przez Zwigzek Miast Polskich oraz
Fundacje im. Stefana Batorego.

Regulacje ustawowe i dwa wspomniane wzory raportdéw zostang ponizej wykorzystane
do analizowania merytorycznej zawartosci zebranych w badaniu raportow. Na koniec
zastosowana zostanie jeszcze analiza wedtug dziedzin dziatalnosci samorzadu oraz analiza
zawartosci wstepu i zatgcznikdw raportdw, a takze podjeta zostanie analiza zakresu
szczegodtowych informacji zawartych w gtdwnej czesci raportow.

4.1. ZGODNOSC RAPORTOW Z USTAWA

Artykut 28aa, punkt 2. znowelizowanej ustawy o samorzgdzie stanowi, ze ,raport [0 stanie
gminy] obejmuje podsumowanie dziatalnosci wéjta w roku poprzednim, w szczegdlnosci
realizacje polityk, programow i strategii, uchwat rady gminy i budzetu obywatelskiego”.
Zatem wiashie wymienione w tymze zdaniu elementy beda w niniejszym podrozdziale
kryteriami analizy zawartosci zebranych w naszym badaniu raportow.

4.1.1. REALIZACJA POLITYK, PROGRAMOW, STRATEGII | UCHWAL

Sprawozdanie z realizacji polityk, programow i strategii” zostato bezposrednio wskazane
W przepisie ustawowym okreslajgcym tresc raportdw o stanie gminy. Dlatego zdecydowana
wiekszos¢ raportdw (prawie 7/10) zawiera oddzielng czes¢ (np. rozdziat), w ktérej opisano
dokumenty strategie oraz ich realizacje. Zdarzaty sie tez nieliczne raporty, w ktérych
pomimo braku specjalnego rozdziatu poswieconego realizacji polityk, programaow i strategii
ich realizacja zostata jednak opisana (4/100) lub wymieniono chociaz dokumenty
strategiczne bez opisu ich realizacji (3/100). tacznie raporty, w ktérych w jakis sposdb

% Ustawa o zmianie niektdrych ustaw w celu wzmocnienia udziatu obywateli w wybieraniu, funkcjonowaniu i
kontrolowaniu organéw publicznych z dnia 11 stycznia 2018 r.
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails xsp?id=WDU20180000130 (dostep 27.09.2019)
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odniesiono sie do polityk, programdow i strategii, stanowiag nieco ponad 7/10 ogdtu raportdw
poddanych analizie. Oznacza to zarazem, ze w /4 raportow zignorowano dyspozycje
ustawodawcy nhakazujgcag sprawozdanie z realizacji obowigzujagcych w danej gminnie
dokumentoéw strategicznych.

Wykres 13. Obecnosc w raportach oddzielnej czesci poswieconej realizacji dokumentow strategicznych, wedtug typu

gminy
89%
83%
66%
53% 54% I
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdtem
powiatu
Oddzielny rozdziat dotyczacy realizacji polityk programdw i strategii najczesciej

zamieszczaty gminy migjsko-wiejskie (9/10) i miejskie niebedace miastami na prawach
powiatoéw (8/10), najrzadziej — miasta na prawach powiatu i gminy wiejskie (w obu
przypadkach - ok. 5/10).

Wykres 14. Obecnos¢ w raportach spisu uchwat rady gminy/miasta, wedfug typu gminy

79%

60% 9
54% 56% I Isg *
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem

powiatu
Nieco gorzej niz z wykonaniem dyspozycji ustawowej na temat sprawozdania z realizacji

dokumentdw programowych przedstawiata sie sprawa wykonywania zapisu dotyczgcego
sprawozdania z realizacji uchwat rady gminy/miasta. Komplet uchwat rady zostat
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wymieniony tylko w 6 na 10 raportdéw. Jest to oczywiscie wiekszosé, jednak fakt,
ze 4/10 raportdw nie zawiera nawet petnego zestawu uchwat rady sygnalizuje wyraznie,
ze jest jakis problem z wdrazaniem ustawy w tym zakresie. By¢ moze jest to zwigzane z duza
liczbg uchwat albo z licznymi niejasnosciami, co do tego jak traktowad niektdre uchwaty.
Na tamach prasy samorzadowej podnoszono np. kwestie, ze wikadza wykonawcza gminy
nie powinna by¢ dwukrotnie oceniana za realizacje tej samej uchwaty: raz w gtosowaniu
nad wotum zaufania dla wtodarza gminy powigzanym z raportem o stanie gminy i drugiraz
— w gtosowaniu nad absolutorium dla tegoz wiodarza, ktére notabene odbywa sie podczas
tej samej sesji rady. Niejasnosc ta dotyczy zwihaszcza uchwaty budzetowej.

4.1.2. BUDZET OBYWATELSKI

Budzet obywatelski jest jedyna wskazang z nazwy dziatalnosécia samorzadu lokalnego, ktéra
Znalazta sie w przepisie ustawowym okreslajacym zawartosé¢ raportu o stanie gminy.
Wskazanie budzetu obywatelskiego jest o tyle zaskakujace, ze tylko miasta na prawach
powiatu maja — niecbejmujacy jednak jeszcze roku 2018 — obowigzek organizowania takiego
budzetu. Dla pozostatych gmin/miast budzet obywatelski byt i nadal jest instytucja
fakultatywna. Niezaleznie od jego fakultatywnosci sprawdzilismy, ze wszystkie objete
probka naszego badania miasta na prawach powiatu realizowaty w 2018 r. budzet
partycypacyjny/obywatelski i z tego powodu powinny byty sprawozdawa¢ na ten temat
W raporcie o stanie gminy. W odniesieniu do pozostatych typdw gmin nie udato sie tego
zweryfikowad i dlatego szczegdtowa analizg objeto tylko dane na temat budzetu
partycypacyjnego zawarte w raportach miast na prawach powiatu.

Wykres 15. Obecnos¢ informacji na temat budzetu obywatelskiego w raportach miast na prawach powiatow

91%

74%

60%

Rodzaj wydatkéw Kwota budzetu Odsetek lub liczba gtosujacych
mieszkancow

10 Jakub Szlachetko, ,Informacje o finansach JST nie w tym dokumencie”, Dziennik Gazeta Prawna, 4.09.2019 nr 181 (5073),
s. D5.
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Jak wynika z analizy prébki raportow z miast na prawach powiatéw 9/10 raportéw zawierato
informacje o budzecie obywatelskim (d. partycypacyjnym). Taka tez byla skala
wystepowania informacji o rodzajach/kierunkach wydatkéw, jakie poniesiono w ramach
tych budzetdédw. W nieco ponad 7/10 raportdw miasta na prawach powiatu podaty rowniez
kwote budzetu obywatelskiego, a w 6 na 10 przypadkdw z raportdw mozna byto dowiedziec
sie, ilu mieszkancoéw wrzieto udziat w procedurze gtosowania nad propozycjami réznych
projektdw w ramach budzetu obywatelskiego.

4.2. ZGODNOSC RAPORTOW Z PROPOZYCJAMI FUNDACIJI
BATOREGO | ZWIAZKU MIAST POLSKICH

Poniewaz zapisy ustawowe w zakresie tresci raportdw o stanie gminy s3 bardzo
nieprecyzyjne, zas analizowane raporty przygotowywano po raz pierwszy, ich autorzy
nie mieli pewnosci, jaka powinna by¢ ich zawartosé. Jak wspomniano we wstepie,
w dyskusji publicznej funkcjonowaty propozycje struktury raportu przygotowane przez
dwie opiniotwdrcze organizacje pozarzadowe: Fundacje Batorego oraz Zwigzek Miast
Polskich (ZMP). Analizujac informacje zawarte w raportach sprawdzilismy, na ile byty one
zgodne z zaleceniami zaproponowanymi przez te organizacje. Skonstruowany przez nas
wskaznik spdjnosci raportéw z zaproponowanymi modelami wykazat dos¢ zblizone wyniki
dla obu modeli. Srednio raporty byly w 44% spojne z formularzem zaproponowanym przez
Fundacje Batorego oraz nieco bardziej, bo w 55% spdéjne z formularzem ZMP.

Nieco wiekszg srednia spdjnosé z wzorami zaproponowanymi przez ww. organizacje
zaobserwowano w przypadku miast na prawach powiatu oraz gmin miejsko-wiejskich.
Zazwyczaj raporty z tych typdw gmin zawieraly szerszy zakres informacji oraz wiecej
podrozdziatdw tematycznych.

Na podstawie zaproponowanego wskazZnika nie mozna jednak z catg pewnoscia stwierdzic,
na ile autorzy raportéow postugiwali sie zaproponowanymi przez ww. organizacje
pozarzadowe wzorami raportéw, na ile zas po prostu zagadnienia, ktére w urzedach
gmin/miast uznano za istothe pokrywaly sie z zagadnieniami opracowanymi przez
Fundacje Batorego i ZMP. Widac jednak, ze okoto potowa zagadnien proponowanych przez
obie organizacje znalazta sie w dokumentach opracowanych przez gminy.

4.3. ANALIZA ZAWARTOSCI RAPORTOW WEDLUG DZIEDZIN

4.3.1. DEMOGRAFIA

Jednym z podstawowych zagadnien, opisujacych stan danej wspdlnoty samorzadowej
i ktory moze by¢ punktem odniesienia do opisu kolejnych dziedzin dziatalnosci samorzadu
lokalnego, jest demografia. W 7 na 10 przebadanych gmin raporty zawieraly dos¢ szeroki
zakres informacji o liczbie mieszkarncdw, w ponad 2/10 raportéw uwzgledniono tylko ogéing
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liczbe mieszkancow, a tylko co dwudziesta gmina w ogdle nie podata informacji o liczbie
mieszkancow.

Wykres 16. Obecnos¢ w raportach informacji o liczbie mieszkaricow, wedftug typow gmin
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miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem [8)
powiatu

M Rozszerzona informacja Ogdlna informacja M Brak informaciji

Na grupe JST, ktére podaty bardziej szczegdtowe informacje o liczbie mieszkarncow, sktadaja
sie gtéwnie gminy, ktére przedstawily te informacje w podziale na mniejsze jednostki
geograficzne (6/10). Wyrdzniaty sie tu miasta na prawach powiatu i pozostate gminy
miejskie, ktére — o ile podaty dane o liczbie mieszkancdw w podziale na podjednostki
terytorialne — to podawaty je w tym podziale takze w odniesieniu do kolejnych, opisanych
ponizej zagadnien demograficznych.

Drugim z najczesciej przedstawianych w raporcie zagadnien demograficznych byt przyrost
naturalny. Informacja na jego temat znalazta sie w 6 na 10 analizowanych raportow,
najczesciej w gminach wiejskich (7/10), ktére skadingd maja sie czym pochwali¢ w tym
zakresie.

Wykres 17. Obecnos¢ w raportach informacji o przyroscie naturalnym i ruchu migracyjnym, wedtug typu gminy

70%
0,
65% 61%
53% 53%
0,
42% 38%
33%
° 29 31%
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem
powiatu
B Informacje o przyroscie naturalnym Informacje o ruchu migracyjnym
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Znacznie mniej, bo tylko 4 na 10 raportdéw, zawierato informacje dotyczace migracji. Jednak
w miastach na prawach powiatow informacje o migracjach podawano znacznie czesciej
(2/3), co wigzato sie z ich dodatnimi saldami migracyjnymi.

4.3.2. UBOSTWO, ZATRUDNIENIE ORAZ BEZROBOCIE

Wyjatkowo interesujgce okazato sie przeanalizowanie danych na temat zawartosci
informacji dotyczacych ubdstwa, wskaznikdw zatrudnienia i bezrobocia. Generalnie w co
trzecim analizowanym raporcie mozna byto znalez¢ dane na temat bezrobocia i liczbe oséb
zagrozonych ubéstwem. Tylko w 8% podano jakiekolwiek wskazniki zatrudnienia. Mozna
tutaj zaobserwowacd wyrazng réznice miedzy réznymi typami jednostek samorzadowych.
Wyrbznialy sie zwtaszcza miasta na prawach powiatu, ktére te wszystkie dane podawalty
duzo czesciej.

Wykres 18. Obecnosc w raportach zagadnieri dotyczgcych bezrobocia, zatrudnienia i ubostwa, wedfug typu gminy

83% m Stopa bezrobocia
Wskazniki zatrudnienia
M Liczba oséb zagrozonych ubdstwem
54% 539,
46%
41%
36%
31% 29%
24% 26%
18%
1% 13%
11% 8%
1%
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem
powiatu

4.3.3. POLITYKA SPOLECZNA / POMOC SPOLECZNA

W 9 na 10 raportdw znalazta sie osobna czesé dotyczgca pomocy spotecznej. Co ciekawe,
jedynie miasta na prawach powiatu odbiegaty pod tym wzgledem od pozostatych gmin,
gdyz osobna czes¢ raportu poswiecona pomocy spotecznej wystepowata w nich rzadziej
(ok. 7 na 10 przypadkoéw).

Wykres 27. Obecnhosc¢ w raportach osobnej czesci o pomocy spofecznej, wedtug typu gminy

0 96%
94% 8% 90%
: I I I I
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdtem

powiatu
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Dosy¢ czesto w raportach wystepowata takze informacja o gminnym programie wspierania
rodziny (7/10) oraz informacja o gminnym programie wspierania rodziny (6/10).
Oba wspomniane rodzaje informacji najczesciej pojawiaty sie w raportach z gmin migjsko-
wiejskich (odpowiednio w 8 na 10 oraz w 9 na 10 przypadkéw). Z kolei najrzadziej takie
informacje byty obecne w raportach z gmin miejskich niebedacych miastami na prawach
powiatu (odpowiednio 5/10 i 4/10 przypadkow).

Wykres 28. Obecnosc¢ w raportach informacji o programach i strategiach z zakresu pomocy spofecznej, wedtug typu
gminy

78% °°" 83w
’ 74% 72%
59% 58%
45% 48%

37%

miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem
powiatu
B Informacja o Gminnym programie wspierania rodziny

Informacja o Strategii integracji i rozwiazywania problemdw spotecznych

Niezaleznie od informacji o ubdstwi i bezrobociu, o ktdérych byta mowa w rozdziale 4.32
czesto pojawiajacy sie w raportach ze wszystkich rodzajow gmin informacja byta liczba
beneficjentéw pomocy spotecznej (po ok. 8/10 w kazdym typie gmin). Z kolei rzadziej
i w bardziej zréznicowany wedtug rodzaju gmin sposdb wystepowata w raportach kwestia
placdéwek pomocy spotecznej. Lista placdwek pomocy spotecznej znajdowata sie w okoto
potowie raportdw, w tym najczesciej w gminach miejsko-wiejskich (3/4), a najrzadziej -
w gminach miejskich niebedacych miastami na prawach powiatéw (1/4).

Wykres 29. Obecnos¢ w raportach informacji o liczbie beneficjentow i placoéwkach pomocy spotecznej, wedtug typu
gminy

81% 80%

75% 75% 76%

73% m Ogdlna liczba
64% beneficjentéw
pomocy spotecznej
51% w 2018
44%

25% Lista placéwek

pomocy spotecznej

miasto na miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem
prawach powiatu
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Wspieranie osdb hniepetnosprawnych nie jest ustawowym obowigzkiem gmin tylko
powiatéw. Dlatego problematyka oséb niepetnosprawnych praktycznie nie wystepuje
w raportach z gmin wiejskich czy miejsko-wiejskich, a pojawia sie dopiero w raportach
Z gmin miegjskich, w tym zwtaszcza w raportach miast na prawach powiatu. Jednak nawet
raporty z miast na prawach powiatu tylko w Y% przypadkdéw wspominajg o osobach
niepetnosprawnych, przy czym prawie nigdy nie zdarza sie to w kontekscie ich zatrudnienia.

Wykres 30. Obecnosc w raporcie Informacji o osobach niepetnosprawnych, wedtug typu gminy

100% 926% 95%
84%
m tylko wg
72% zatrudnienia
tylko suma
ogdtem
25%
16%
3% 4% 5%
0% 0% O% 0% 0% i i
— 0 0 U% 0 0 ® brak informaciji
miasto na miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem

prawach powiatu

4.3.4. KWESTIE FINANSOWE

Niektorzy eksperci wskazujg, ze sprawozdanie z realizacji uchwaty budzetowej nie powinno
by¢ elementem raportu o stanie gminy, poniewaz kwestia ta jest dyskutowana
i poddawana odrebnej ocenie w ramach udzielania absolutorium, co zresztg odbywa sie
podczas tej samej sesji rady gminy, podczas ktérej oceniany jest tez raport. Dlatego tym
bardziej interesujgce byto przyjrzenie sig, czy raporty zawierajg informacje finansowe, a jesli
tak — to na ile sg one szczegdtowe.

Okazato sig, ze prawie wszystkie raporty (9/10) zawieraty informacje na temat wydatkéw —
w tym zakresie nie byto istotnych réznic miedzy typami gmin. W zdecydowanej wiekszosci
przypadkéw uwzgledniano réwniez dane dotyczace aktualnego zadtuzenia (7/10)
oraz o dochodow wtasnych (7/10), a w potowie raportdw — takze informacje o wptywie
planowanych inwestycji na finanse gminy. Informacje o zadtuzeniu najczesciej ujmowaty
w swych raportach gminy miejsko-wiejskie (9/10), a najrzadziej — gminy miejskie niebedace
miastami na prawach powiatéw (6/10). Z kolei dane o dochodach wiasnych pojawiaty sie
najczesciej w raportach gmin miejsko-wiejskich i miast na prawach powiatéw (8/10),
natomiast najrzadziej — w raportach pozostatych gmin miejskich (5/10). Podobnie dane

1 Jakub Szlachetko, ,Informacje o finansach JST nie w tym dokumencie”, Dziennik Gazeta Prawna, 4.09.2019 nr 181 (5073),
s. D5.
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o wptywie planowanych inwestycji nha finanse gminy pojawiaty sie najczesciej w raportach
gmin miejsko-wiejskich (prawie 8/10), natomiast najrzadziej — w raportach pozostatych
gmin miejskich (1/10).

Wykres 19. Obecnos¢ w raportach informacji z zakresu finanséw, wedfug typow gmin

96%

0,
94% 93% 920 02%
83% 83% 84%
0,
75% 75% 73%
69%
67% 66%
56%
53%
47%
41%
31%
14% I
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdtem
powiatu
Informacja o wydatkach B Informacja o zadtuzeniu
m Udziat dochodéw wiasnych w dochodach ogdtem B Inf. o wptywie planowanych inwestycji na finanse gm.

4.3.4.1. INFORMACJA O PROJEKTACH DOFINANSOWANYCH LUB
FINANSOWANYCH ZE SRODKOW ZEWNETRZNYCH

W niniejszym badaniu zostata takze przeanalizowana obecnosc i zakres informacji na temat
projektéw dofinansowanych lub finansowanych ze srodkdw zewnetrznych. Informacje,
ktére pokazujg aktywnosé samorzadu w pozyskiwaniu takich projektéw byty obecne w 6/10
raportéw. Potowa raportéw zwierata szczegdtowe informacje, wiacznie z danymi
finansowymi, natomiast 1/10 opracowan ograniczata sie w tym zakresie do listy projektow
lub wskazywata na ich liczebnosé albo chociaz ich ogdlng wartosé. Co ciekawe nie byto
w tym zakresie istotnych réznic miedzy réznymi rodzajami gmin.
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Wykres 20. Obecnos¢ w raportach informacji o projektach finansowanych ze srodkéw zewnetrznych

| 7% I
3%/ >

Posréd informacji o ww. projektach duze znaczenie maja dane o wydatkach poniesionych

= Jest lista/informacja o liczbie
projektéw i kwocie/kwotach

Jest tylko lista/informacja o liczbie
projektdw

= Jest tylko kwota ogtém, ale brak
liczby/listy projektdow

= Nie ma zadnej informacji

na sfinansowanie tzw. ,wkfadu wlasnego” — tj. czesci kosztdw projektédw pokrytych przez
budzet gminy/miasta. W raportach dane te byty jednak znacznie mniej chetnie
publikowane niz informacje pokazujgce ogdlng skale projektdw (zestawienia nazw
projektdw, czy ich wartosdci). W rezultacie informacje na temat wydatkéw gmin/miast
znalazty sie w 1/4 raportow. Wyraznie czeséciej wkiad wilasny podawano w gminach
zurbanizowanych czy chocby miejsko-wiejskich (4/10), natomiast w gminach wiejskich byto
to ponad dwukrotnie rzadzie;.

Wykres 21. Obecnosc¢ w raportach informacji o wkfadzie wiasnym gmin w projekty zewnetrzne, wedtug typu gminy

38%
0 37% 36%
24%
: I
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem
powiatu

4.3.4.2. FUNDUSZ SOLECKI

Inng aspektem analizy raportéw zwigzanym z finansami gminy/miasta jest kwestia
funduszy soteckich. Dotyczg one przede wszystkim gmin wiejskich i miejsko-miejskich,
ale mogga — w rzadkich przypadkach — wystepowac takze w gminach miejskich, o ile znalazty
sie tam spetniajace odpowiednie wymogi tereny i ustanowiono na nich sotectwa
(jako jednostki pomocnicze samorzgdu terytorialnego). Fundusze soteckie umozliwiaja
mieszkathicem zebranym na ,wiejskim zebraniu” ustalenie konkretnych zadan,
ktére zostang zrealizowane ze okreslonej ustawowo puli srodkdw gminy w celu poprawy
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jakosci zycia lokalnej spotecznosci. Funkcjonalnie jest to wiec instytucja podobna
do budzetu partycypacyjnego funkcjonujgcego gtdéwnie w miastach i z tego punktu
widzenia uzyte w przepisach dot. raportow o stanie gminy okreslenie ,budzet obywatelski”
mozna takze rozciggha¢ na fundusze soteckie. Biorgc to pod uwage, naturalne staje sie,
ze informacje o funduszach soteckich znalazty sie w wiekszosci raportdw z gmin wiejskich
(6/10), zas w przypadku gmin miejsko-wiejskich — w potowie raportow.

Wykres 22. Obecnos¢ w raportach informacji o funduszach soteckich w raporcie, wedfug typu gminy

64%

I !

49%

3% 5%
—
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem
powiatu

4.3.5. PLANOWANIE / ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE

Studium uwarunkowan i kierunkéow zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym
dokumentem kreujgcym tad i planowanie przestrzenne w gminach. O ile samo istnienie
takiego dokumentu jest oczywiste, to w analizie wzieto pod uwage informacje o aktualnosci
studium. W 8 na 10 raportéw rok wykonania studium zostat podany albo tez podano liczbe
lat, jaka uptyneta od uchwalenia tego dokumentu planistycznego. Nie byto znaczacych
réznic w tym zakresie miedzy réznymi rodzajami gmin.

Wykres 23. Obecnos¢ w raportach informacji na temat zagospodarowania przestrzennego, wedfug typu gminy

86%
82%

0, 0,
81% 78% 81%

67% 70% m Informacja o

aktualnosci
54% Studium
49%
45%

% pokrycia gminy
planami
miejscowymi

miasto na miejska miejsko-wiejska wiejska ogotem
prawach powiatu

Inng informacja mogacy stuzy¢ za wskaznik oceny realizacji obowigzkdw wiadz
samorzgdowych w zakresie zagospodarowania przestrzennego jest procent terenu gminy,
ktory jest objety miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego. Takie dane
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znalazty sie w co drugim z analizowanych raportéw. Najczesciej informacje te znajdowaty
sie w raportach z gmin miejsko-wiejskich oraz z gmin miejskich niebedacych miastami
na prawach powiatow (7/10), a najrzadziej — w raportach z gmin wiejskich i z miast
na prawach powiatow (5/10).

4.3.6. ZASOBY MATERIALNE GMINY / MIENIE KOMUNALNE / GOSPODARKA
MIESZKANIOWA

W ponad potowie raportéw (6/10) zmieszczono informacje na temat gminnego programu
rewitalizacji. Wyrazng rdéznice mozna tutaj zaobserwowad miedzy gminami wiejskimi
(4 na 10 podato informacje dot. rewitalizacji) a pozostatymi typami gmin (ponad 8 na 10).
Mozna zatozy¢, ze rdznica w czestosci zamieszczania tych danych wynikata z tego,
iz w gminach wiegjskich dziatania rewitalizacyjne byty faktycznie o wiele rzadziej
podejmowane niz w pozostatych gminach.

Wykres 24. Obecnosc w raporcie informacji o gminnych programach dot. rewitalizacji, zasobu mieszkaniowego i
nieruchomosci gminnych, wedfug typu gminy
97%

- .
91% Informacja o

86% gminnym programie
83% 82% rewitalizacji
74% 73% 73%
68%
62%
8% 56% Informacja o
47% Programie .

gospodarowania
39% mieszkaniowym

zasobem gminy

28%

B Informacja o Planie
wykorzystania
zasobu
nieruchomosci
gminnych

miasto na miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem

prawach powiatu

Informacje na temat programu gospodarowania zasobem mieszkaniowym zamiescito
7 na 10 gmin. W tym aspekcie wyrdzniaty sie miasta na prawach powiatu, z ktérych 9 na 10
podato dane na temat tego programu. Byty to nie tylko same wzmianki o istnieniu
programow, ale takze szczegdtowe informacje o ich realizacji.

Inaczej byto w kwestii Informacji o planie wykorzystania zasobdow nieruchomosci gminnych.
W 6 na 10 raportéw znalazly sie takie dane, ale najczesciej podawaty je gminy miejsko-
wiejskie (9/10) i wiejskie (6/10), a najrzadziej — gminy miejskie niebedgce miastami
na prawach powiatu (3/10).

Warto podkresli¢, ze gminy, ktére podawaty informacje na temat powyzszych programow,
prawie zawsze podawaty je szczegdtowo.
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4.3.7. INFRASTRUKTURA KOMUNALNA, TRANSPORT | WODOCIAGI

W ponad potowie raportéw z wylosowanych gmin nie znalazta sie informacja na temat
planu zréwnowazonege transpertu publicznego. Informacja o takim programie wraz
Z opisem jego realizacji zostata zamieszczona w raportach 1/4 gmin. Co ciekawe nawet
nie wszystkie miasta na prawach powiatu zamiescity informacje o tym programie
(zamiescito tylko 7/10), natomiast w raportach z gmin innego typu informacje o programie
zréwnowazonego rozwoju transportu publicznego wystepowaty o wiele rzadziej.

Wykres 25. Obecnosc w raportach informacji o transporcie publicznym i infrastrukturze wodociggowej, wedtug typu
gminy

71% 72% Plan
Zrownowazonego
rozwoju

5204 54% publicznego

48% transportu
45%

24% Plan rozwoju i
modernizacji
urzadzen

6% wodociggowych

21%
16%

miasto na miejska miejsko-wiejska wiejska ogdtem
prawach powiatu

Inaczej niz w przypadku transportu publicznego kwestia infrastruktury wodociggowej
nie moze by¢ uznana za niedotyczacag nawet najmniejszej gminy. Stad tez odniesienia
do planu rozwoju i modernizacji urzadzerh wodociggowych i kanalizacyjnych znalazty sie
W nieco wiecej niz potowie raportéw. Nie jest jednak jasne, dlaczego omowienie realizacji
planu gminy w tym zakresie nie znalazto sie w prawie potowie raportéw, w szczegdlnosci —
w gminach miejskich niebedacych miastami na prawach powiatu, sposrdd ktérych tylko
2 na 10 odniosty sie do tego dokumentu w swoich raportach. Na przeciwlegtym biegunie
znalazty sie gminy miejsko-wiejskie, sposrod ktérych 7/10 ujeto w swoich raportach plan
rozwoju i modernizacji urzgdzerh wodociggowych.

4.3.8. SRODOWISKO

Wérdd informacji na temat Srodowiska naturalnego zawartych w analizowanych raportach
czesciej przedstawiano dokumenty strategiczne dotyczace ochrony sSrodowiska oraz
sprawozdawano dziatania podejmowane przez gminy w zwigzku z ochrong srodowiska niz
informacje o ogdlnym stanie srodowiska naturalnego.
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Wykres 26. Obecnhosc¢ w raportach zagadnien dotyczgcych srodowiska, wedtug typu gminy

94% 91% . . .
0 0 m Ogdlna informacja
84% 86% 86% 83%
81% o 0 na temat
79% : °
Srodowiska
0 9 68%
2% 67% 64% 67% naturalnego
46% Informacja o
dziataniach narzecz
polepszenia
warunkow
18% Srodowiskowych
B Informacja nt.
Programu ochrony
Srodowiska
miasto na miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem

prawach powiatu

Informacja o dziataniach podjetych na rzecz poprawy stanu S$rodowiska pojawita sie
w 8 na 10 raportéw, natomiast informacja na temat programu ochrony srodowiska
(wraz z opisem realizacji) oraz ogoélna informacja na temat stanu srodowiska naturalnego
zostaty zamieszczone w 7 na 10 raportéw. Czestos¢ wystepowania informacji o dziataniach
podjetych na rzecz poprawy warunkdw srodowiskowych nie rdznita sie istotnie miedzy
roznymi rodzajami gmin, natomiast informacja o stanie srodowiska naturalnego, jak tez
informacja o realizacji programu ochrony srodowiska byty najczesciej obecne w raportach
gmin miejsko-wiejskich (po 9/10), zas najrzadziej — w gminach miejskich niebedgcych
miastami na prawach powiatow.

4.3.9. OCHRONA ZDROWIA

W niemal potowie gmin zamieszczono osobng czesé dotyczgcy ochrony zdrowia. Czesé ta
nie byta jednak zazwyczaj bardzo szczegdtowa, o czym Swiadczg odsetki zamieszczanych
w raportach konkretnych informacji dotyczgcych tego obszaru. Tylko w 4 na 10 raportéw
podano liste znajdujacych sie na terenie gminy podmiotdéw leczniczych, osrodkdéw zdrowia
czy innych placowek ambulatoryjnej opieki zdrowotnej. Z kolei informacje o programach
zdrowotnych finansowanych z budzetu gminy pojawity sie w 1/3 raportdéw, przy czym lista
tych programow wystepowata nieznacznie czesciej niz informacja o wydatkach na ich
finansowanie z budzetu gminy/miasta.

Wykres 91. Obecnosc¢ w raportach informacji o ochronie zdrowia (programy, wydatki, placowki), wedfug typu gminy
49%

39%
33%

26%

Osobna czesé nt. Ochrony Lista programaow Suma wydatkéw z budzetu  Informacja o placéwkach
Zdrowia zdrowotnych finansowanych  na programy zdrowotne leczniczych
z budzetu gminy
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W ponad potowie raportéw znalazta sie rowniez informacja na temat priorytetow
profilaktyki i rozwigzywania i problemdw alkoholowych wraz z opisem ich realizacji.
Podobnie jak w wielu innych przypadkach, informacja taka zostata zawarta w najwiekszym
odsetku raportéw z miast na prawach powiatu i gmin miejsko-wiejskich.

Wykres 32. Obecnosc w raportach informacji o priorytetach profilaktyki i rozwigzywaniu problemadw alkoholowych,
wedftug typu gminy
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miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem
powiatu
B Opisano priorytety i realizacje Opisano tylko priorytety B Brak wzmianki o priorytetach

Istotnym narzedziem dziatania samorzadu lokalnego zakresie wspomnianych powyzej
priorytetow jest z jednej strony polityka udzielania koncesji na sprzedaz alkoholu, a z drugiej
—skala i kierunki wydatkdw tzw. funduszu korkowego powstajgcego z optat koncesyjnych.

Wykres 33. Obecnosé w raportach informacji o koncesjach na sprzedaz alkoholu i ,funduszu korkowym™ wedfug typu
gminy

37%

B Informacje o "funduszu korkowym"

2904 Informacja o liczbie koncesji na sprzedaz alkoholu
23% 22% 0,
° 20%
18%
13% 12%
I I E
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdtem

powiatu

Informacje na temat ,funduszu korkowego” i liczby podmiotdw posiadajacych zezwolenie
na sprzedaz alkoholu (koncesje) znalazty sie w niewielkiej czesci raportéw (2/10) — najwiecej
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w gminach miejskich niebedacych miastami na prawach powiatu, a najmniej —w gminach
miejsko-wiejskich.

4.3.10. WSPOLPRACA Z ORGANIZACJIAMI POZARZADOWYMI (NGO)

W zdecydowanej wigkszosci raportéw (8/10) zamieszczono informacje na temat programu
wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi i hie byto w tym zakresie istotnych réznic
pomiedzy réznymi rodzajami gmin.

Wykres 34. Obecnosc¢ w raportach informacji o programie wspdfpracy z organizacjami pozarzgdowymi, wedtug typu
gminy

82%
76% 77% 78% ° 80%
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdotem
powiatu

Informacje ha temat wspdtpracy gminy/miasta z podmiotami hon-profit byty przy tym
w wiekszosci przypadkéw dosé szczegdtowe. W 6 na 10 raportdéw podano informacje
dotyczace liczby zadan publicznych zleconych NGO w podziale na zadania powierzone
i wspierane, a tylko w 2 na 10 przypadkéw informacja o zadaniach zleconych NGO byta
wyrazona ogolng liczbg tych zadan. Zatem jedynie w 2/10 raportdw nie znalazta sie zadna
wzmianka dotyczaca zadan zleconych przez gmine organizacjom pozarzgdowym. Dane
te mozna uznac za wazne, pohiewaz dokumentujg one posrednio postrzeganie wspdtpracy
JST-NGO jako waznego aspektu relacji obywatela z administracjg samorzadowa.

Wykres 35. Obecnosc w raportach szczegdtowych informacji o zadaniach zleconych NGO

62%

18% 20%
zadania w podziale na powierzone i liczba zadan ogdtem brak informacji

wspierane
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4.3.11. EDUKACJA

Tylko w bardzo rzadkich przypadkach (3/100) w raportach nie znalazty sie informacje
o liczbie znajdujgcych sie na terenie gminy/miasta szkdt podstawowych oraz liczbie ich
uczniow. Ponadto niemal 9 na 10 raportdéw zawierato te dane w podziale wedtug organdw
prowadzacych, co pozwalato na zapoznanie mieszkarcow z istotnymi dylematami polityki
edukacyjnej, z jakimi maja do czynienia wtadze samorzadowe. Podobnie przedstawiata sie
sytuacja w zakresie danych o liczbie placowek przedszkolnych, z tym ze w tym zakresie
wskazniki obecnosci tych informacji w raportach byty nieco nizsze i wynosity: 9/10 —
dla obecnosci w raportach liczby placéwek przedszkolnych i 8/10 — dla liczebnosci
w podziale wedtug organdéw prowadzgcych.

Wykres 36. Obecnosc¢ w raportach informacji o szkotach i przedszkolach, wedtug typu gminy

87%
85% 83%

® w podziale wg organdéw
tylko liczba ogdtem

M brak informacji
12% 13%

3% 3% 4% .
| ] | ]

Liczba szkdt podstawowych  Liczba ucznidow szkdt  Suma przedszkoli/ punktow
podstawowych przedszkolnych

10%

Publiczne wydatki na edukacje przedstawiono w % raportéw. W niemal 6 na 10 raportéw
zostaty one podane dos¢ szczegdtowo tj. w podziale na subwencje z budzetu parnstwa
i Srodki samorzadowe. Szczegdtowosc informacji zwigzanych z edukacjg zawartych
w raportach pokazuje, ze jest to istotha czesc zycia lokalnych spotecznoscii przedmiot troski
wiladz samorzadowych — m.in. ze wzgledu na finansowa skale zadan w tej dziedzinie.

Wykres 37. Obecnosc w raportach informacji o wydatkach publicznych na edukacje, w tym ze srodkéw whasnych

59%

24%

= -

z wydzieleniem srodkdw wiasnych tylko liczba ogdtem brak informacji
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4.3.12. KULTURA

Informacja o domach kultury, klubach i swietlicach zostata zamieszczona w 9 na 10
raportéw. Czesto tez podawano dane o liczbie wydarzen kulturalnych (7/10).

Wykres 38. Obecnosc w raportach informacji o liczbie instytucji kultury i wydarzeniach kulturalnych, wedfug typu
gminy
0,
89% 89% 93% 91%
82% 79%

0,
75% 76% 72%

m Informacja o
domach kultury/
klubach/ $wietlicach

25%

Liczba wydarzen
kulturalnych w
gminie

miasto na miejska miejsko-wiejska wiejska ogdtem
prawach powiatu

Czestos¢ podawania informacji o gminnych instytucjach kultury nie réznita sie istotnie
pomiedzy typami gmin, natomiast w przypadku liczby wydarzen kulturalnych wyraznie
na niekorzysé wyrdzniat sie wynik gmin miejskich niebedacych miastami na prawach
powiatu. Tylko w % raportow z tych gmin podawano informacje o liczbie wydarzen
kulturalnych, natomiast analogiczny wskaZnika dla pozostalych gmin oscylowat
na poziomie 8/10.

4.3.13. JAKOSC USLUG PUBLICZNYCH

W poréwnaniu z innymi zagadnieniami kwestia jakosci ustug publicznych swiadczonych
przez administracje samorzadowa pojawita sie jedynie sladowo (3/100) i w tych nielicznych
przypadkach dotyczyta przede wszystkim zadowolenia mieszkarnicow z jakosci ustug
$wiadczonych przez urzad gminy/miasta.

Wykres 39. Obecnos¢ w raportach wynikow badan zadowolenia mieszkancow

13%

3% 0% 0% 4% o 4% oy 3% o
— | I —
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdtem

powiatu
W z obstugi w urzedzie gminy Z innego rodzaju ustug, np. edukacji, kultury

32



Jedynie w przypadku miast na prawach powiatu pojawiaty sie takze nieliczne raporty
zawierajgce wyniki badan zadowolenia z innego rodzaju ustug sSwiadczonych przez
samorzadowe takich jak placéwki oswiatowe, kulturalne itp. Niewielki odsetek informacji
na ten temat zwigzany jest z faktem, ze gminy rzadko prowadzg tego typu badania, chociaz
niewatpliwie sg one wazne dla relacji mieszkaricy — administracja samorzgdowa.

4.4. ZAKRES INFORMACJI SZCZEGOLOWYCH ZAWARTYCH W
GLOWNEJ CZESCI RAPORTU | W ZALACZNIKACH

4.4.1. ZAKRES INFORMACJI ZAWARTYCH W GLOWNEJ CZESCI RAPORTU

W celu przeanalizowania zakresu zawartych w raportach szczegdtowych informacji
obliczono wskaznik pokazujacy liczbe zawartych w raportach informacji w stosunku
do maksymalnego zakresu szczegdtowych informacji objetych analizg w naszym badaniu.
Najbardziej szczegdtowe okazaty sie by< raporty z miast na prawach powiatu, w ktdrych
mediana zawartosci szczegdtowych informacji wyniosta 58% w stosunku do zakresu
maksymalnego. To wiasnie z miast na prawach powiatu pochodzity raporty najbardziej
szczegodtowe, zawierajgce az do 80% sprawdzanych w analizie informacji. Najmniej
szczegodtowe zas byty raporty z gmin miejskich i miejsko-wiejskich. Przedstawiona dalej
analiza zakresu zawartosci raportdw wykazata, ze bardzo czesto miasta na prawach powiatu
i gminy miejsko-wiejskie stanowity gminy najczesciej przedstawiajgce w swych raportach
szczegodtowe informacje, w tym informacje w podziale na jednostki terytorialne etc.
Najmniej szczegdtowe okazaty sie raporty z pozostatych gmin migjskich (nhiebedacych
miastami na prawach powiatu), gdzie mediana zawartosci wybranych do wskaznika
informacji wyniosta 36%, a najbardziej szczegdtowy raport zawierat jedynie 54% poddanych
analizie informaciji.

Wykres 42. Wskaznik szczegotowosci raportow (w %), wedtug typu gminy

0, 0,
80% 77% 80%
69%
58%
54% 52%
46% 46%
36%
25% 25%
20% 20% 20%
miasto na prawach miejska miejsko-wiejska wiejska ogdtem
powiatu
B minimum mediana B maksimum
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Zbiorcza analiza szczegdtowosci raportdw pokazata, ze zréoznicowanie w tym zakresie
byto duze. Prowadzi to do wniosku o potrzebie bardziej precyzyjnego okreslenia
przez ustawodawce szczegdtowosci raportdw, gdyz utrzymywanhnie stanu obechego
wihasciwie wyklucza mozliwosé szerszych pordwnan pomiedzy gminami i zniecheca
je do zamieszczania szczegdtowych informacji nawet wtedy, gdy sg one bardzo istotne
dla mieszkancow.

4.4.2. ZAKRES INFORMACII ZAWARTYCH W ZALACZNIKACH

W ponad potowie raportéw zamieszczono ,Informacje o stanie mienia komunalhego” (70%)
oraz ,Sprawozdanie z realizacji budzetu gminy/miasta’(62%), natomiast jedynie 23% gmin
zamiescito w raportach ,\Wyciag z Wieloletniej Prognozy Finansowej”. Informacje na temat
stanu mienia komunalhego najczesciej zamieszczaty gminy wigjskie.

Wykres 41. Obecnos¢ w raportach zatgcznikow dot. mienia komunalnego, realizacii budzetu i prognozy finansowej,
wedtug typu gminy

81% 79% ¥ Informacja o stanie
73% mienia komunalnego
70%
65%
62% 62%
54%
44% Sprawozdanie z
realizacji budzetu
30%
23%
17%
11% B Wycigg z Wieloletnigj
Prognozy Finansowej
3% 3%
| |
miasto na miejska miejsko-wiejska wiejska ogdtem
prawach
powiatu

PODSUMOWANIE

Celem niniejszej analizy byto sprawdzenie, na ile przepisy dotyczace raportdw o stanie
gminy oraz sposdb ich wdrozenia faktycznie spetniajg cel, wskazany w nazwie ustawy
nowelizujgcej to jest ,wzmocnienie udzial obywateli w (..) funkcjonowaniu
i kontrolowaniu organdw publicznych” — w tym wypadku - samorzadowych wiadz
wykonawczych.

Ogdlna odpowiedZ na postawione nha wstepie pytanie nie jest niestety pozytywna.
Ustawodawca ani realizujgce ustawe samorzady nie zadbaty w o to, by mieszkancy zostali
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w odpowiedni do celu regulacji spos6b poinformowani o powstaniu raportéw, o sposobie
i miejscu ich udostepnienia ani tez o majacej sie odby¢ z ich udziatem debacie
nad raportem. W rezultacie tylko co do 1/6 gmin mozemy z pewnoscig powiedzied,
ze przynajmniej jeden obywatel wzigt udziat w debacie nad raportami na forum rady
swojego samorzadu lokalnhego.

Jesdli chodzi o inne metody — chocéby biernego — uczestnictwa obywateli w funkcjonowaniu
organdw wykonawczych gminy poprzez zapewnienie dostepu do informacji zawartych
W raporcie o stanie gminy, to w tym przypadku warto odnotowac pozytywne efekty ustawy.
W 9 na 10 gmin raport tatwo mozna znaleZé w internecie za pomocyg standardowych
wyszukiwarek, a tylko w 4 przypadkach na 100 okazat sie on w ogdle niedostepny w sieci.

Znacznie gorsza byta dostepnosdé relacji z debaty nad raportem —tylko w1 nha 6 gmin relacje
z debaty mozna byto znaleZé tatwo w internecie za pomoca wyszukiwarki, natomiast
W pozostatych przypadkach byto to znacznie trudnigjsze (7/10) lub nawet zupetnie
niemozliwe (1/6). Takze forma udostepnionych materiatéw relacjonujgcych debate czesto
byfa trudna dla potencjalnych odbiorcédw pod wzgledem wyszukiwania waznych dla nich
informacji. Na ogdt relacja z debaty nad raportem nie byla wyodrebniona, co znacznie
pogarszato jej dostepnosé zwitaszcza, gdy byt to wylacznie zapis wideo catej sesji rady
wigcznie z procedurg absolutoryjna.

Forma raportéw — mimo, ze w 2/3 raportéw wzbogacana elementami wizualizacyjnymi
takimi jak wykresy (6/10), zdjecia (5/10), infografiki (3/10) — nie byta jednak przystepna
dla wiekszosci odbiorcdw. Chociaz raporty bylty obszerne — Srednia liczba stron bez
zatgcznikdw wynosita 86 — to potowa raportdw nie miata podsumowan, a 2 na 10 nie miaty
spisu tresci. Zdarzaty sie tez pojedyncze raporty, ktdre nie pozwalaty na przeszukiwanie
tekstu za pomoca ciggu znakow.

Czynnikiem silnie ograniczajagcym przystepnosé raportow byt zbyt trudny lub zbyt
specjalistyczny jezyk raportdow. Zgodnie z wynikami pomiaru trudnosci wykonanymi przy
pomocy aplikacji ,Jasnopis.pl” az 9 na 10 raportow o stanie gminy wymagata kompetendcji
jezykowych na poziomie wyksztatcenia wyzszego, tj. takiego jakiego nie ma 8 na 10
dorostych Polakow.

Kwestia merytorycznej zawartosci raportéw byta w 2019 r. szczegdlnie trudna dla oséb
sporzadzajgcych te dokumenty. Po pierwsze regulacja ustawowa byta w tym zakresie
bardzo skapa i niejednoznaczna (hapiecie miedzy sugerujgcag kompleksowosé dokumentu
nazwa ,raport o stanie gminy” a sfomutowaniem ,raport obejmuje podsumowanie
dziatalnosci wdjta w roku poprzednim”). Po drugie badane raporty byly tworzone
przez samorzadowcow po raz pierwszy. Po trzecie, w wiekszosci przypadkow autorzy
raportow nie mogli tez odniesc¢ sie do wymogow sformutowanych przez rade swojej
gminy/miasta, gdyz odpowiednie uchwaty przyjeto w nieco ponad ¥ gmin.

Zawartos¢ merytoryczna raportdw oceniona wedtug kryterium zgodnosci z ustawg wypada
umiarkowanie. Przepis wymaga ,opisania realizacji polityk, programow i strategii”
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Wymaég ten spetnia ok. 7/10 raportéw. Gorzej byto z uchwatami rady gminy — ten obowigzek
spethiato 6/10 raportdw. Z kolei budzet obywatelski, ktéry réwniez ustawodawca nakazat
opisaé¢ w raporcie, zostat faktycznie wspomniany w prawie 9/10 raportéw sporzgdzonych
przez miasta na prawach powiatu, ktére rzeczywiscie realizowaty taki budzet w 2018 r.

Niezaleznie od lakonicznych zapisow ustawy, gminy dysponowaty w zakresie zawartosci
raportow wzorami opracowanymi przez Fundacje Batorego oraz Zwigzek Miast Polskich,
propagowanymi miedzy innymi za posrednictwem branzowych periodykdw. Analiza
zebranych raportdw wykazata nieco wiekszg spdjnosé zakresu informacji zawartych
W raportach z modelem ZMP niz z modelem Fundacji Batorego, jednak wskazniki
zgodnosci z oboma wzorami pokazywaly, ze w raportach srednio w potowie podano
informacje proponowane przez ww. organizacje. Ze wzgledu na wiekszg obszernosé
i szczegotowose — nieco wiekszg spdjnosé z wspomnianymi wzorami dokumentéw miaty
raporty z miast na prawach powiatu i gmin miejsko-wiejskich.

REKOMENDACJE

1. W ustawie powinno sie znalez¢ zobowigzanie wtadz samorzadowych do odpowiedniego
informowania mieszkancoéw o:
e miejscu i czasie publikacji raportu o stanie gminy,
e mozliwosci i warunkach udziatu mieszkarhicdw w debacie nad
raportem.

Bez odpowiedniego uregulowania tych kwestii udziat mieszkancéw pozostanie
na niskim poziomie, a cel wprowadzanie raportéw nie bedzie zrealizowany, niezaleznie
od tego ile pracy zostanie wtozone w przygotowanie raportow.

2. Zaréwno raporty o stanie gminy, jak i relacje z debat powinny by¢ umieszczane
w BIP-ie kazde] gminy w postaci jednoznhacznie nazwanych i przeszukiwalnych
tekstowo plikdw w formacie PDF. Sytuacje, w ktdrych raport znajdowat sie w kilku,
a czasami kilkunastu plikach, znacznie ograniczaty mozliwos¢ catosciowego
przeszukiwania, drukowania, a takze operowania na nim przez mieszkancdw
poszukujgcych informacji.

3. Ustawa winna dookresli¢ uchwaty, ktérych realizacja ma by¢ raportowana przez JST,
gdyz obecne sformufowanie oznacza koniecznosé sprawozdawania ze wszystkich,
nawet czysto proceduralnych uchwat rady.

4. Ze wzgledu na zblizong do funduszy obywatelskich (dawniej funduszy

partycypacyjnych) funkcje funduszy soteckich, w ustawowym okresleniu zakresu
raportu powinno znalez¢ sie zdanie sprawy z realizacji takze funduszy soteckich.
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10.

Samorzady powinny konsultowacé z mieszkaricami wymogi wobec raportu, gdyz to oni
— w Swietle tytutu ustawy nowelizujgcej i zgodnie z zapisami o udziale w debacie nad
raportem — maja by¢ ich gtdwnymi odbiorcami.

Dobra praktyka w zakresie danych prezentowanych w raporcie winno by¢é umieszczanie
ich w szerszym kontekscie tj. porownywanie z podobnymi JST (co byto rekomendowane
takze przez ZMP), a przynajmniej zestawianie aktualnych informacji z danymi z lat
poprzednich. W oparciu o te fakty mieszkancy beda mogli wyrobié sobie szersza opinie
o aktualnym stanie ich gminy i dziatalnosci administracji samorzadowej w poprzednim
roku.

Raporty nie powinny by¢ pisane skomplikowanym, urzedniczym jezykiem. Jesli istnigje
koniecznos¢ stosowania specjalistycznych termindw — powinny by<¢ one w przystepny
sposob wyjasniane.

Zasadnicza czesc raportu nie powinna by¢ dtuga —obecna mediana (82 strony) powinna
stanowi¢ nieprzekraczalng dtugosé¢ dokumentu; szczegdtowe informacje nalezy
umieszcza¢ w dobrze opisanych i tatwo dostepnych zatgcznikach. Dzieki temu
obywatele chetniej beda siegali do tego dokumentu.

Kazdy raport powinien zawiera¢ spis tresci i podsumowanie. Standardem
w podsumowahniach powinno stac sie korzystanie z infografiki. Takie rozwigzania
pomoga mieszkarnicom zainteresowanym konkretnym aspektem dziatania jego
samorzadu szybko znalezé potrzebne informacje.

Przydatna bytaby miedzysrodowiskowa dyskusja zmierzajgca do wypracowania
optymalnego sposobu funkcjonowania instytuciji raportu o stanie JST. W takiej dyskusji
powinny wzigé udziat wszystkie zainteresowane strony, w tym osoby odpowiedzialne
w urzedach za przygotowywanie raportdw (sg to najczesciej sekretarze) oraz organizacije
reprezentujgce samorzady oraz organizacje skupiajgce obywateli angazujacych sie
W sprawy swoich wspdlnot samorzadowych.
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SPIS WYKRESOW

Wykres 1. DostepnoSE rapOrtOW O STANIE GIMINY i essss s s eas bbb 5
Wykres 2. Dostepnose raportOW WEUG TYPU GIMINY oiieiesseseessissssssssssessessssesssss s ssssssssss s ssssssssesssessssssssees 6
Wykres 3. Dostepnosé relacji Z debaty Na teMAT FAPOITU s 7
Wykres 4. Informacja na temat udziatu mieszkancéw w debacie nad raportem, wedtug typu gminy.......... 8
Wykres 5. Liczba stron w raportaCh WeadtUg TYPU GIMIINY .. esisesssesssssssssssesssssssssssessssssssssssssssssssssssssessssssens 9
Wykres 6. Obecnosc spisu tresci w raportach, wWedtug tYPU GIMINY .issssssssssssssesssssssssssssssssess 10
Wykres 7. Trudnosc¢ tekstu raportéw mierzona przez aplikacje Jasnopis.pl a poziom wyksztatcenia
POLENCIAINYCIN CZYTEINIKOW ...ttt s8££ 18R 1
Wykres 8. Poziom trudnosci tekstu raportdw wedtug tYPOW GMIN s 1
Wykres 9. Wspdtwystepowanie réznego typu elementdw graficznych w raportach, wedtug typu gminy ... 12
Wykres 10. Stosowanie elementéw graficznych utatwiajgcych odbidr raportéw, wedtug typu gminy.............. 13
Wykres T1. Obecnos¢ podsumowania w raportach o stanie gminy, wedtug typu gminy.. .
Wykres 12. Forma wstepu zastosowana w raportach, wedtug typuU gMiNY ...
Wykres 13. Obechosé w raportach oddzielnej czesci poswieconej realizacji dokumentdw strategicznych,
WEHUG TYOU GIMIINY ctttttvitititisnssisisessssssssssssssssssss s ss s8££ 8088888888848 0881484884108 16
Wykres 14. Obecnosé w raportach spisu uchwat rady gminy/miasta, wedtug typu gminy..... 16
Wykres 15, Obecnos¢ informacji na temat budzetu obywatelskiego w raportach miast na prawach
POWVIAEOW .....oc ot ieseeissesse e84 8 8848884888484 8 448888 E R 17
Wykres 16. Obecnos¢ w raportach informacji o liczbie mieszkancow, wedtug typdw gmin ... 19
Wykres 17. Obecnos¢ w raportach informacji o przyroscie naturalnym i ruchu migracyjnym, wedtug typu

[0 0 11107/ O OO 19
Wykres 18. Obecnos¢ w raportach zagadnien dotyczacych bezrobocia, zatrudnienia i ubdstwa, wedtug
BYPU GITHNY wctiriitseeses s ess s8R R8s 20
Wykres 27. Obecnos¢ w raportach osobnej czesci 0 pomocy spotecznej, wedtug typu gminy....nn.. 20
Wykres 28, Obecnos¢ w raportach informacji o programach i strategiach z zakresu pomocy spoteczngj,
WETHUG TY U GIMNIINY cottttrititiriiiessisissssssesssssssssssssss st sssssssse s s ss 1458108884888 8 8488888148808 8148808841080 21
Wykres 29. Obecnos$é w raportach informacji o liczbie beneficjentdw i placéwkach pomocy spotecznej,
WETHUG TY U GIMNIINY cottttrititiriiiessisissssssesssssssssssssss st sssssssse s s ss 1458108884888 8 8488888148808 8148808841080
Wykres 30. Obecnos¢ w raporcie Informacji o osobach niepetnosprawnych, wedtug typu gminy.

Wykres 19. Obecnos¢ w raportach informacji z zakresu finansow, wedtug typow gmin.....ne, .
Wykres 20. Obecnos¢ w raportach informacji o projektach finansowanych ze srodkdéw zewnetrznych........ 24
Wykres 21. Obecnos¢ w raportach informacji o wktadzie wtasnym gmin w projekty zewnetrzne, wedtug
L1770 10 1 | o 0 103 7/Z% OSSR 24
Wykres 22. Obecnos¢ w raportach informacji o funduszach soteckich w raporcie, wedtug typu gminy ........ 25
Wykres 23. Obecnos¢ w raportach informacji na temat zagospodarowania przestrzennego, wedtug typu

[0 .10 72O OO 25
Wykres 24. Obecnos¢ w raporcie informacji o gminnych programach dot. rewitalizacji, zasobu
mieszkaniowego i nieruchomaosci gminnych, Wedtug TYPU GMINY ... 26
Wykres 25. Obecnos¢ w raportach informacji o transporcie publicznym i infrastrukturze wodociggowej,
WETHUG TYPU GIMIINY tttiitiereitssissessses s sss st s 8188005808888 0880888858081 27
Wykres 26. Obecnos¢ w raportach zagadnien dotyczacych srodowiska, wedtug typu gminy ..., 28
Wykres 31. Obecnos¢ w raportach informacji o ochronie zdrowia (programy, wydatki, placowki), wedtug

BY U GIMUNY eSSBS 28
Wykres 32. Obecnos¢ w raportach informacji o priorytetach profilaktyki i rozwigzywaniu problemow
AlKONOIOWYCH, WEAIUG TYPU GIMNINY ottt 29
Wykres 33. Obecnos¢ w raportach informacji o koncesjach na sprzedaz alkoholu i ,funduszu korkowym”
WETHUG TYPU GIMIINY tttiitiereitssissessses s sss st s 8188005808888 0880888858081 29
Wykres 34. Obecnosc¢ w raportach informacji o programie wspdétpracy z organizacjami pozarzadowymi,
WECHUG TYPU GIMIINY ittt e ess s8R 30
Wykres 35. Obecnosc w raportach szczegétowych informacji o zadaniach zleconych NGO ...... ..30
Wykres 36. Obecnos¢ w raportach informacji o szkotach i przedszkolach, wedtug typu gminy ... 31
Wykres 37. Obecnos¢ w raportach informacji o wydatkach publicznych na edukacje, w tym ze srodkow

VT £ T 1Yl OSSOSO 31
Wykres 38. Obecnos¢ w raportach informacji o liczbie instytucji kultury i wydarzeniach kulturalnych,
WECHUG TYPU GIMIINY ittt e ess s8R 32
Wykres 39. Obecnos¢ w raportach wynikow badan zadowolenia MieSZKANCOW ..., 32
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Wykres 42. Wskaznik szczegdtowosci raportow (w 9), wedhug LYPU GMINY . 33
Wykres 41. Obecnos¢ w raportach zatgcznikéw dot. mienia komunalnego, realizacji budzetu i prognozy
fINANSOWE], WEAHUG TYPU GIMINY oottt ssssss st sss s a2 588888888888 34
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Analizy CELowe sg dostepne na stronie www.frdl.org.pl,
w zaktadce ,Badania i Analizy”.

Mozna je takze otrzymac po zgtoszeniu

na adres: CEL@frdl.org.pl.

Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej
im. Jerzego Regulskiego

ul. Zurawia 43, 00-680 Warszawa
www.frdl.org.pl

Warszawa, wrzesien 2019



