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Abstrakt

Przedmiotem artykutu jest funkcjonalno$¢ mechanizmu rozliczalno$ci wprowadzonego do
gmin w Polsce w 2018 r. Mechanizm ten sktada sie z corocznego raportu i debaty o stanie
gminy, ktéra konczy si¢ glosowaniem nad udzieleniem wotum zaufania organowi wyko-
nawczemu. Praca opiera si¢ na studiach przypadku dzialania tego mechanizmu w czter-
nastu gminach w trakcie jednej kadencji. W rezultacie badan zaobserwowano brak zalez-
nosci miedzy jako$ciag raportu, przebiegiem debaty a wynikiem glosowania nad wotum
zaufania. Autorka stwierdza niska funkcjonalnos¢ badanego mechanizmu rozliczalnosci
i rekomenduje jego zmiane.
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Accountability Dimensions
of the Local Government Executive Body

Abstract

This article discusses the functionality of the accountability mechanism introduced in
Polish municipalities in 2018. This mechanism involves an annual report and debate on
the state of the municipality, concluding with a vote of confidence in the executive body.
This study is based on case studies of the operation of this mechanism in fourteen mu-
nicipalities over the course of one term in office. The research revealed no correlation
between the quality of the report and debate and the outcome of the vote of confidence.
The author concludes that the accountability mechanism under study is not very effective
and recommends its change.

Keywords: accountability, annual report, vote of confidence, municipality, mayor
JEL Classification Codes: H11, H70, H79

Wprowadzenie

»Rozliczalnos$¢”, inaczej niz bliskoznaczne ,odpowiedzialnos¢”, ., kontrola”
i ,nadzor’, nie jest pojeciem czesto uzywanym w polskojezycznej literaturze polito-
logicznej i prawniczej (Czepil, 2019; Grzeszczak, 2011; Kobielska, 2014; Machelski,
2018; Mistygacz, 2021; Sroka, 2013, 2014), w przeciwienstwie do jego angielskie-
go odpowiednika — accountability, szeroko stosowanego w naukach o zarzadza-
niu i w naukach o polityce i administracji (szerzej: Pawlowska, 2023). Termin ten
zawdzigcza popularno$¢ reformom zarzadzania publicznego w latach 80. ubiegte-
go wieku (Behn, 1998; Bovens, Schillemans i Goodin, 2014) i upowszechnianiu si¢
réznych instrumentéw monitoringu i kontroli realizacji zadan publicznych, takich
jak audyt, pomiar wydajnosci czy sprawozdania roczne (Mulgan, 2003). W dyscy-
plinie nauk o polityce i administracji juz w latach 40. XX w. accountability zostalo
zasygnalizowane jako pojecie majace potencjal zorganizowania naukowej narracji
wokot zagadnien odpowiedzialnosci politycznej i administracyjnej (Bovens, 2010).
Po raz pierwszy potencjal ten zostal wykorzystany przez Barbar¢ Romzek i Melvina
Dubnicka w artykule z 1987 r., ktéry mozna uzna¢ za przelomowy w teorii rozliczal-
nosci (Romzek i Dubnick, 1987).

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na dwa podejscia do rozliczalnosci. Z jed-
nej strony, traktuje sie ja jako zasade normatywna, czyli ,,pozadang cech¢ urzedni-
kéw, agencji rzadowych lub firm” (Bovens, 2010: 949); z drugiej za$, jako ,relacje
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spoleczng lub mechanizm, ktéry wigze si¢ z obowiazkiem wyjasnienia i uzasadnienia
postepowania” (Bovens, 2010: 951). W niniejszym artykule rozliczalno$¢ jest anali-
zowana w tym drugim znaczeniu.

Celem badan, ktérych wyniki sg tutaj prezentowane, bylo zdiagnozowanie
funkcjonalnosci mechanizmu rozliczalnosci wprowadzonego do polskiego porzad-
ku prawnego ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowa-
nia niektdérych organéw publicznych (Dz.U. 2018 poz. 130). Mechanizm ten (dalej
okreslany jako ,,raport i debata”) sklada sie z corocznego raportu o stanie jednostki
samorzadowej bedacego przedmiotem debaty podczas posiedzenia samorzadowego
organu stanowigcego, ktora konczy sie glosowaniem nad udzieleniem wotum zaufa-
nia organowi wykonawczemu.

Przedmiotem badan jest dzialanie opisanego mechanizmu rozliczalnosci w wybra-
nych gminach w trakcie jednej kadencji (2018-2023). Jego oparta na trzech fila-
rach - informacja, dyskusja i konsekwencje — konstrukcja pozwolita odwota¢ si¢ do
teoretycznego modelu rozliczalnosci przygotowanego przez badaczy ze School of
Public Governance Uniwersytetu w Utrechcie (m.in. Bovensa, Brandsma, Schillemansa
i Overmana). Wprawdzie model ten jest systematycznie przywotywany w literaturze
przedmiotu, rzadko jednak jest stosowany jako drogowskaz dla badan empirycznych,
ktére koncentruja sie gtéwnie na nastepstwach obecnosci (lub braku) mechaniz-
mow rozliczalnosci dla decyzji i zachowan urzednikéw i menedzeréw publicznych
oraz na deficytach i nadmiernym obcigzeniu rozliczalnoscig. Rzadziej spotyka sie
prace dotyczace wymiardw rozliczalnosci, z ktérych najczestsze sa studia traktujace
z osobna rozliczajace forum i rozliczanego aktora (szerzej: Aleksovska, Schillemans
i Grimmelikhuijsen, 2019). Brakuje natomiast badan obrazujacych relacje miedzy
wymiarami rozliczalnosci. Badania, ktorych wyniki sg tutaj prezentowane, zmierzaja
do przynajmniej czesciowego wypelnienia tej luki badawczej.

W kolejnej czgsci pracy przedstawione zostaly ramy teoretyczne badan, tj. model
rozliczalno$ci, ktory w dalszych fragmentach artykutu zostal zastosowany do analizy
rozliczalno$ci organdéw gminnych, w szczegoélnosci do mechanizmu raportu i debaty.
Nastepnie autorka przedstawia metodologie badan, po ktorej nastepuje analiza ich
wynikéw. Artykul koniczy podsumowanie zawierajace najwazniejsze wnioski z badan
i rekomendacje dotyczace analizowanego mechanizmu rozliczalno$ci.
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Teoria rozliczalnosci i jej badawcza uzytecznosé

W narracji o rozliczalnoéci dominuja dwa trendy. Pierwszy z nich, charaktery-
styczny dla politycznego i naukowego dyskursu toczacego si¢ w Stanach Zjednoczo-
nych, podkresla normatywny sens tego pojecia (Bovens, Schillemans i Hart, 2008).
Rozliczalno$¢ jest interpretowana jako cecha instytucji publicznej i urzednika, ktory
zachowuje si¢ odpowiedzialnie, tj. ma ,,poczucie odpowiedzialnosci” za wykonywa-
ng prace na rzecz panstwa i obywateli. Rozliczalnos¢ jest przymiotem (virtue) urzed-
nika (Bovens, 2010); jest cecha, a nie praktyka, stanem, a nie procesem. Z tego tez
wzgledu trudno ja zaréwno dobrze zdefiniowad, jak i zbadac.

Z kolei dla dyskursu toczacego sie w Europie charakterystyczne jest wezsze
ujmowanie rozliczalnosci - jako mechanizmu pociagania podmiotu publicznego
do odpowiedzialnosci. Rozliczalno$¢ w tym ujeciu jest relacjg spoleczng zachodza-
c3 miedzy dwoma podmiotami, z ktérych jeden podlega rozliczeniu, drugi zas jest
podmiotem rozliczajacym (Bovens, Schillemans i Hart, 2008). Tak rozumiana roz-
liczalno$¢ ma trzy wymiary. Pierwszy z nich dotyczy informacji stanowigcej prze-
stanke do rozliczenia odpowiedzialnego podmiotu, ktérym moze by¢ zaréwno osoba
(polityk, urzednik publiczny), jak i instytucja. Zatem warunkiem wstepnym, a zara-
zem koniecznym rozliczalno$ci jest przejrzystos¢ dziatan ludzi i instytucji, rozumia-
na jako udostepnianie zainteresowanym podmiotom informacji o nich i podjetych
przez nich czynnosciach. Kolejny wymiar rozliczalno$ci stanowi ,,podanie powodow
swojego zachowania, wyjasnienie i uzasadnienie tego, co si¢ zrobito lub czego si¢
nie zrobito” (Messner, 2009: 920). Rozliczalnos¢ jest relacja, ktora taczy ,tych, kto-
rzy s3 zobowigzani do udzielenia wyjasnien, z tymi, ktérym sie one nalez3” (Bovens,
Schillemans i Goodin, 2014: 6). Zatem relacja rozliczalnosci jest koersywna. Pod-
miot rozliczajacy ma bowiem uzasadnione prawo do zZadania wyjasnien, a podmiot
rozliczany ma obowigzek ich udzielenia.

Trzecim wymiarem rozliczalnosci sa konsekwencje. Na podstawie przedstawio-
nej informacji i wyjasnien podmiot rozliczajacy wydaje osad, przyjmujac lub odrzu-
cajgc argumenty rozliczanego podmiotu; pochwalajgc lub ganigc jego zachowanie,
za czym moga pojs¢ sankcje nalozone na podmiot rozliczany.

Podsumowujac, rozliczalnos¢ to relacja spoleczna zamykajaca si¢ w trzech wymia-
rach: informacji, dyskusji i konsekwencji (por. Brandsma i Schillemans, 2013). Badacze
rozliczalno$ci nie sg jednak zgodni co do niezbywalnosci jednego lub dwdch wymia-
réw dla calego procesu. Niektorzy (np. Bovens, 2007) uznaja wazno$¢ rozliczalnosci
pozbawionej konsekwencji. W praktyce wiele jest przyktadéw procedur rozliczalno-
$ci, gdzie sankcje sa przewidziane, lecz cz¢sto nienaktadane (np. w odniesieniu do
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rozliczalnosci zawodowej). W niektorych procedurach rozliczalnosci konsekwencje
nie sg tak wazne jak poprzedzajace je informacja i dyskusja (np. rozliczalno$¢ spo-
teczna, ktéra ma na celu naglosnienie problemu i dotarcie z nim do opinii publicz-
nej) (Fox, 2022). Inni, m.in. Schedler, utrzymuja, ze ,jedli nie ma zadnych sankcji
za naduzywanie wladzy, nie ma praworzadnosci ani odpowiedzialnosci” (Schedler,
1999: 17). Iluzoryczna jest takze rozliczalnos¢, gdy sankeje sa niewystarczajace w sto-
sunku do przewin.

Przytoczona opinia Schedlera odnosi si¢ w szczegoélnosci do rozliczalnosci poli-
tycznej i publicznej. Rozliczalno$¢ polityczna jest relacja i procesem, w ramach
ktérych instytucje demokratyczne wzajemnie si¢ kontrolujg w celu zachowania
i spotegowania swojej legitymizacji (Palumbo, 2010: xiii). Rozliczalno$¢ publicz-
na jest definiowana szerzej, jako proces, ktory jest ,otwarty” i ,ogélnodostepny” we
wszystkich wymiarach: dostepu do informacji, otwartosci i inkluzyjnosci debaty oraz
jawnosci konsekwencji. Rozliczalno$¢ publiczna ,,dotyczy gtownie spraw budzacych
zainteresowanie spoleczne, takich jak wydatkowanie $rodkéw publicznych, wyko-
nywanie wladzy publicznej lub postepowanie instytucji publicznych”, zas kryterium
oceny tych dzialan jest interes publiczny (Bovens, Schillemans i Goodin, 2014: 7).

Ekspansja ruchéw populistycznych i towarzyszacy jej kryzys wartosci demokra-
tycznych sg zaréwno przyczyng, jak i skutkiem deficytu rozliczalnosci politycznej
i publicznej. Warto zauwazy¢, ze sprzyja mu rowniez trwajacy od lat proces wzmac-
niania wladzy wykonawczej kosztem wladzy ustawodawczej (Maatsch i Miklin, 2021).
Zachwianie rownowagi miedzy tymi wladzami, ktéra w systemach parlamentarnych
zwykle charakteryzowala si¢ pewnym stopniem niestabilnosci, tworzy deficyt rozli-
czalnosci jako narzedzia demokratycznej kontroli. Jezeli rownoczesnie ograniczana
jest niezawistos¢ wladzy sadowniczej, rozliczalno$c¢ przestaje petnic funkcje zabezpie-
czenia praworzadnosci. Skoro rozliczalno$¢ przestaje stuzy¢ zachowaniu rownowagi
wladz publicznych i praworzadnosci, to réwniez jest utomnym narzedziem uczenia
sie i doskonalenia polityki publicznej (Bovens, Schillemans i Hart, 2008). Podmioty
planujace i realizujace polityke publiczng nie majg bowiem powodu wykazywac sie
responsywnoscia w stosunku do oczekiwan obywateli, artykutowanych bezposred-
nio przez nich czy ich reprezentantéw w organach przedstawicielskich, gdyz ich rola
jako rozliczajacego forum jest nieistotna.

Erozja procesu rozliczalnosci niekoniecznie w tym samym zakresie obejmuje
wszystkie jej wymiary. System polityczno-prawny moze nadal zapewnia¢ obywate-
lom dostep do informacji publicznej. System medialny, przynajmniej w jakiejs cze-
$ci, moze nadal cieszy¢ si¢ niezaleznoscia od czynnikéw politycznych. Lecz nawet
gdy wadliwe dziatania wiadz publicznych lub niegodne zachowanie urz¢dnika
sg powszechnie znane i podlegaja osgdowi publicznemu, brak sankcji nie skutkuje
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ich rozliczeniem (szerzej: Pawtowska, 2023; Pawlowska i Kotarba, 2023). A zatem
caly proces rozliczalnosci jest niewazny. Stad tak istotna jest nieuchronnos¢ konse-
kwencji w tym procesie.

Przedstawione podejscie do rozliczalno$ci jest atrakcyjne metodologicznie, gdyz
okresla doktadne ramy zjawiska, ktore w praktyce jest czgstokro¢ trudno uchwytne,
w szczeg6lnosci w odniesieniu do rozliczalnosci politycznej — np. procedur rozli-
czania organu wykonawczego przez organ ustawodawczy w systemie parlamentar-
nym - i publicznej, np. procedury odwotania organu wykonawczego w gminie. Po
pierwsze, definiowanie rozliczalnosci jako relacji spolecznej wymaga zdefiniowania
podmiotu rozliczanego i rozliczajacego, wskazania podstaw (prawnych i/lub etycz-
nych) tej relacji oraz jej przedmiotu. Po drugie, wyodrebnienie w procesie rozliczania
organdw publicznych trzech skltadowych (etapow, wymiaréw) utatwia zaplanowanie
procesu badawczego, a nastepnie ustrukturyzowanie dyskusji nad wynikami badan.
Wymienione walory modelu rozliczalnosci zostaly wykorzystane w badaniach, kté-
rych wyniki sg prezentowane w kolejnych czesciach tego artykutu.

Rozliczalnos¢ gminnych organdw wtadz publicznych

Nie negujac znaczenia réznych form kontroli sprawowanej przez organy przed-
stawicielskie nad organami wykonawczymi, ktérych rezultaty w ostatecznym roz-
rachunku moga wpltyna¢ na ocene¢ kontrolowanego podmiotu i mie¢ dla niego
pozytywne lub negatywne konsekwencje, autorka ograniczy si¢ do mechanizméw
rozliczalnos$ci spelniajgcych warunki modelu rozliczalno$ci, tj. sktadajace sie
z wszystkich jego wymiaréw (informacji, dyskusji i konsekwencji). Sa to mecha-
nizmy uregulowane w prawie, ktérych konsekwencje dla rozliczanego podmiotu
sa bezposrednie, chociaz mogg mie¢ tylko charakter symboliczny. W odniesieniu do
samorzgdowych gmin autorka wyréznia dwa mechanizmy rozliczalnosci publicz-
nej (wybory powszechne i referendum odwotawcze) i dwa mechanizmy rozliczal-
nosci politycznej (procedura udzielenia absolutorium oraz raport i debata o stanie
gminy). Ograniczona objeto$¢ artykulu nie pozwala na rozwinigcie zagadnienia
mechanizmdw rozliczalnosci publicznej w gminie, dlatego autorka koncentruje
sie na rozliczalnosci polityczne;j.

Oba mechanizmy rozliczalnosci politycznej praktykowane w polskich gminach
maja kilka cech wspdlnych. Po pierwsze, jest nig rozliczany podmiot, ktérym jest
wojt (burmistrz, prezydent miasta). Po drugie, podmiot rozliczajacy, ktérym jest rada
gminy. Po trzecie, rola mieszkancéw — w przypadku nieudzielenia absolutorium lub
wotum zaufania przez rade moze ona wystapic z inicjatywa przeprowadzenia refe-
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rendum w sprawie odwotania wojta, tym samym przekazujac mieszkanicom decyzje
w sprawie jego/jej pozostawania na urzedzie. Po czwarte, obligatoryjny i cykliczny
charakter obu mechanizmoéw, tj. obowigzek corocznego przedlozenia przez wojta
radzie gminy informacji, ktdra jest przedmiotem dyskusji organu stanowigcego kon-
czacej si¢ glosowaniem. Po pigte, pierwowzorem obu mechanizméw sg procedury
parlamentarne udzielenia lub odmowy udzielenia przez Sejm absolutorium i wotum
zaufania Radzie Ministrow.

Ta ostatnia cecha wymaga komentarza. Procedura absolutoryjna zostata wpro-
wadzona do samorzadu terytorialnego wraz z jego restytucja w 1990 r. i odnosifa
sie do 6wczesnego kolegialnego organu wykonawczego, tj. zarzadu gminy (art. 18
ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym), ktéry zostat
zastgpiony w 2002 r. jednoosobowym organem wykonawczym, wytanianym w wybo-
rach bezpos$rednich. Procedura raportu i debaty zostala wprowadzona do porzadku
prawnego w 2018 r., kiedy od kilkunastu lat organem wladzy wykonawczej w gminie
byt wéjt. Funkcjonowanie obu procedur w samorzagdowym powiecie i wojewddz-
twie jest niekontrowersyjne, z racji oparcia ich organizacji na modelu parlamentar-
nym, w ktérym organ stanowigcy powotuje kolegialny organ wykonawczy (zarzad)
i moze go odwota¢ w nastgpstwie nieudzielenia absolutorium lub wotum zaufania.
W przypadku samorzagdowej gminy, w ktorej oba organy pochodzg z wyboréw bez-
posrednich, gdzie kompetencje wdjta réownowaza, o ile nie géruja nad kompeten-
cjami rady, a rada nie ma uprawnien w zakresie usunigcia wdjta z urzedu, mozna
sie spodziewac, ze konsekwencje obu procedur beda mialy charakter symboliczny.

Dodatkowo, w przypadku procedury przyjecia sprawozdania z realizacji bud-
zetu gminy i udzielenia wojtowi absolutorium rada jest faktycznie zwigzana opinia
regionalnej izby obrachunkowej (RIO), ktérg wydaje w zwigzku z wnioskiem komisji
rewizyjnej rady w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium. Nieudzielenie
absolutorium organowi wykonawczemu, w przypadku pozytywnego zaopiniowania
sprawozdania z wykonania budzetu, moze skutkowac jej uchyleniem przez RIO (jeze-
li uchwata jest niezgodna z prawem) i skarga wniesiong przez organ wykonawczy
do sadu administracyjnego, ktory taka uchwale moze uchyli¢ (szerzej o procedurze
absolutoryjnej zob. Krawczyk, 2016).

Na tej samej sesji rady gminy, przed rozpatrzeniem sprawozdania z wykonania
budzetu, odbywa si¢ debata nad raportem o stanie gminy, ktéry wojt przedklada
radzie do kofica maja. W debacie moga zabiera¢ glos mieszkancy, pod warunkiem
zebrania odpowiedniej liczby podpiséw pod zgloszeniem uczestnictwa. Debate nad
raportem konczy glosowanie w sprawie udzielenia wotum zaufania. Zaréwno uchwata
w sprawie udzielenia absolutorium, jak i wotum zaufania zapada bezwzgledna wiek-
szo$cig glosow ustawowego skladu rady.
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Raport o stanie gminy jest dokumentem, ktérego zawarto$¢ jest w pewnym stopniu
okreslona w ustawie, jednak administracja lokalna ma znaczng swobode w zakresie
ksztaltowania jego zawartosci i tresci. Podobnie debata o raporcie - jej przebieg jest
zasadniczo regulowany tylko zasadami okreslonymi przez rade gminy lub decyzja jej
przewodniczacego. Zawarto$¢ raportu nie jest przez nikogo opiniowana, radni maja
zatem pelng swobod¢ w zakresie udzielenia lub nieudzielenia wotum zaufania woj-
towi. Doda¢ tez nalezy, ze o ile procedura udzielenia absolutorium dotyczy skwito-
wania wdjta z wykonania budzetu gminy, o tyle procedura raportu i debaty dotyczy
wykonania zadan gminnych. Z tego powodu nierzadko dochodzi do sytuaciji, kiedy
wynik glosowania nad udzieleniem absolutorium jest inny niz wynik glosowania
nad udzieleniem wotum zaufania.

Metodologia badanh i ich wyniki

Przedmiotem badan jest mechanizm raportu i debaty w gminach w czasie kadencji
organdw samorzadowych przypadajacej na lata 2018-2023 (wydluzonej do 2024 r.).
Poniewaz jest to stosunkowo nowy mechanizm, dotychczasowe publikacje ognisko-
waly sie na zagadnieniach prawnych (Biniasz-Celka, 2020; Bokiej-Karciarz i Kar-
ciarz, 2019; Bulajewski, 2022; Dolnicki, 2020; Wilk, 2020), tylko nieliczne opieraly
sie na badaniach empirycznych (Gnela, 2022; Szescito i Wilk, 2020). W literaturze
przedmiotu brakuje réwniez krytycznych opracowan dotyczacych procedury abso-
lutoryjnej, ktére opieratyby si¢ na badaniach empirycznych (Kotarba, 2017) i ktore
pozwolityby sformutowa¢ hipotezy dotyczace interesujacego autorke mechanizmu
rozliczalnosci, a takze zawieraty wskazéwki metodologiczne. Dodatkowa trudnos¢
w zaprojektowaniu metodologii badan stanowit brak podobnego mechanizmu w jed-
nostkach samorzadowych w innych panstwach, chociaz ich administracje przygoto-
wujg raporty roczne (np. Steccolini, 2004; Tommasetti et al., 2020) oraz prowadzone
sg cykliczne debaty z udzialem mieszkanicéw nad stanem jednostki samorzadowej
(np. w Zgromadzeniu Wielkiego Londynu). Mozna réwniez spotka¢ nieliczne przy-
padki procedury uchwalania wotum nieufnosci organowi wykonawczemu przez
organ stanowiacy (np. w Hiszpanii, Garcia, 2016). Nigdzie jednak nie ma corocznej
praktyki przyjmowania wotum zaufania. Dodajmy, ze taka coroczna praktyka nie
jest rowniez obecna w parlamentach, ktére odwotuja si¢ do niej tylko w wyjatko-
wych sytuacjach.

Brak badan raportu i debaty w Polsce oraz ewentualnie mechanizméw zblizonych
do analizowanego w innych panstwach sklonity do — w pierwszej kolejnosci i bez
zadnych zalozen: zbadania wszystkich sktadowych tego mechanizmu rozliczalnosci,
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tj. raportow, debat i glosowan nad udzieleniem wotum zaufania; okreslenia zacho-
dzacych miedzy nimi zaleznosci, a nastepnie zdiagnozowania jego funkcjonalnosci.
Nie chcgc zdawac si¢ na przypadkowo$¢ wyboru jednego roku, zdecydowano o zba-
daniu procesu rozliczalnosci w trakcie catej kadencji, tj. pierwszej, w ktdrej samorza-
dy mialy obowigzek go przeprowadzi¢. Zlozono$¢ przedmiotu badan i roztozenie go
w czasie sklonily do wyboru studium przypadku jako podstawowej metody badaw-
czej, przy czym zdecydowano si¢ na wybdr czternastu gmin do badan.

Liczba gmin, w ktérych zdecydowano si¢ na badania nie byla przypadkowa,
podobnie jak ich rodzaj. Ich wyboér zostal podporzadkowany trzem kryteriom glow-
nym: a) rodzaj gminy (wiejska, miejsko-wiejska, miejska, miasto na prawach powia-
tu); b) liczba mieszkancow (do 20 tys. i powyzej 20 tys. mieszkancow); c) uktad sit
miedzy radg gminy a wojtem (wojt i wiekszos$¢ radnych zostali wybrani z tego same-
go komitetu wyborczego vs. wojt zostal wybrany z innego komitetu wyborczego niz
wigkszo$¢ radnych). Kombinacja wymienionych kryteriéw data liczbe czternastu
gmin do badan (wzor 1).

(gw+gmw—+gm) % 2(Im) % 2(wr)+mp x 2(wr) =14, (1)

gdzie:

gw - gmina wiejska,

gmw - gmina miejsko-wiejska,
gm - gmina miejska,

mp — miasto na prawach powiatu,
Im - liczba mieszkancow,

rw — wiekszo$¢ w radzie.

W celu unikniecia przypadkowosci wyboru czternastu gmin sposrod 2477
(w2023 r.) zastosowano metode replikacji teoretycznej. Oprocz kryteriéw gtéwnych
zostaly zastosowane inne, odnoszace si¢ do szczego6lnych charakterystyk mechanizmu
raportu i debaty - ich wystepowania/niewystepowania w gminach. Podsumowujac,
liczba gmin oraz okres, w ktérym zdecydowano si¢ zbada¢ mechanizm rozliczalnosci,
daly 70 raportow, tylez debat i glosowan nad udzieleniem wotum zaufania do analizy.

W celu przeanalizowania raportdw i debat zostal przygotowany protokét, ktéry
pozwolil na zebranie i poréwnanie ich zawartosci. Zdefiniowano dwanascie kry-
teriow oceny raportow odnoszacych si¢ do ich dostepnosci online i przystepnosci
tresci oraz cztery kryteria oceny debat odnoszacych sie do czasu trwania debaty,
udziatlu w niej mieszkancéw, krytycyzmu oraz orientacji debaty (polityka publicz-
na vs. ,politykowanie”). Poziom spetnienia kazdego kryterium dla kazdego raportu
i debaty, a takze wynik glosowania nad udzieleniem wotum zaufania zostaty zako-
dowane przy pomocy dwoch (0; 1), trzech (0; 0,5; 1) lub czterech wartosci (0; 0,25;
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0,5;0,75; 1). W celu uniknigcia btedéw w kodowaniu analize raportéw i debat prze-
prowadzilo troje badaczy. Jej wyniki byly dwukrotnie poréwnywane w celu okresle-
nia i rozstrzygniecia rozbieznosci w kodowaniu. Zaréwno protokoty stuzace analizie
zawarto$ci raportow i debat, jak i wyniki tej analizy s3 ogélnodostepne w repozyto-
rium ZENODO (https://zenodo.org/records/14509801).

W celu okreélenia zaleznosci migdzy raportem, debatg i wynikiem glosowania
nad udzieleniem wotum zaufania obliczono indeksy dla raportéw i debat (wzory 2
i3). Wynik glosowania nad udzieleniem wotum zaufania przyjmowal jedna z dwéch
warto$ci: 0 — wotum zostalo udzielone; 1 - wotum nie zostalo udzielone.

2(¢,...cpy

gdzie:
I. - indeks raportu,
Cj ... €1 — warto$¢ kazdego warunku dla raportu

= E(d14..d4)’ 3
gdzie:
I; - indeks debaty,
dy ... d, - warto$¢ kazdego warunku dla debaty.

Analiza raportéw wykazata ich znaczne zréznicowanie. Indeks najnizej oce-
nianego raportu mial wartos¢ 0,2, podczas gdy raport najwyzej oceniony osiagnat
indeks 0,71. Raporty s3 fatwo dostgpne na stronach gmin. Sg to na ogét obszerne
dokumenty ($rednio raport liczyt 160 stron) zawierajace wyczerpujace informacje
o zadaniach zrealizowanych w gminie w roku poprzednim. S tez bogato ilustrowane
wykresami i fotografiami. Jednak ich jezyk dla przecietnego czytelnika jest trudny,
obszerne tabele niezrozumiale, za$ brak danych o trendach rozwojowych w gminie
oraz danych poréwnawczych ograniczajg przydatnos¢ raportéw jako zrédta infor-
magcji stuzacej procedurze rozliczalnosci.

Podczas siedmiu sesji rady (na 70), w ktérych porzadku obrad znalazta si¢ deba-
ta nad raportem, debaty nie odbyty sie w zwigzku z brakiem chetnych do zabrania
glosu. Mieszkancy wzigli udzial w 28 debatach. W 25 przypadkach debaty trwaly
do 45 minut, pozostale za$ trwaly dluzej, w tym 23 debaty trwaly powyzej 90 minut.
Debaty na ogét byly poswiecone realizacji zadan gminnych, niekiedy tylko pojawia-
ly si¢ w nich watki ,,polityczne” (odnoszace sie do proweniencji partyjnej wojta, jego
relacji z radg). Debat catkowicie krytycznych wobec dzialan wdjta albo calkowicie
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bezkrytycznych bylto 40. Pozostate debaty zawieraty zaréwno krytyke, jak i aproba-
te dla tych dzialan. Powyzsze charakterystyki ztozyly si¢ na indeksy debaty, ktore
osiagnely warto$¢ od 0 (brak debaty) do 1 (debaty z udziatem mieszkancéw, na ogoét
trwajace ponad 90 minut, merytoryczne i krytyczne).

Na 70 glosowan nad udzieleniem wotum zaufania wojtowi, ktére odbyty sie
w trakcie calej kadencji wtadz badanych gmin, 43 zakonczylo si¢ jego udziele-
niem, pozostate zas§ odmowg jego udzielenia. W celu zbadania zalezno$ci miedzy
raportem, debatg i wynikiem glosowania nad udzieleniem wotum zaufania poli-
czono wspotczynnik korelacji Kendalla. Wartosci tego wspoélczynnika dla raportu
i debaty (7=0,238; p <0,0080) oraz dla glosowania nad wotum zaufania i debaty
(t=0,322; p < 0,0018) wskazuja na staba lub umiarkowang korelacje. Oznacza to,
ze konsekwencje analizy mechanizmu rozliczalnosci nie zalezg od jako$ci raportu
ani przebiegu debaty.

W poszukiwaniu czynnikéw wplywajacych na wynik glosowania zdecydowa-
no si¢ na sprawdzenie jego zaleznosci od sktadu rady. Autorka zalozyla, Ze pomi-
mo tzw. apartyjnosci wyboréw lokalnych radni moga si¢ zachowywac podobnie
jak parlamentarzysci, tj. zgodnie ze swoja przynaleznoscia klubowa, w przypadku
rad gmin rozumiang jako zwigzek z listag wyborcza. Zalozono, ze radni wybrani
z innej listy niz wojt stanowig w stosunku do niego opozycje. Wspdtczynnik Ken-
dalla dla opisywanej zaleznos$ci wynosi 7 - b = 0,82 (p < 0,001), co oznacza silny
zwigzek miedzy wynikiem gltosowania nad udzieleniem wotum zaufania a skla-
dem rady gminy.

Funkcjonalno$¢ raportu i debaty o stanie gminy
jako mechanizmu rozliczalnosci

Wykazana zaleznos¢ wyniku glosowania rady gminy nad wotum zaufania dla
wojta od skladu rady mogtaby zosta¢ uznana za dowdd braku funkcjonalnosci rapor-
tu i debaty jako mechanizmu rozliczalnos$ci. Skoro raport o stanie gminy nie wply-
wa na przebieg debaty, ta zas umiarkowanie okresla sposob glosowania radnych,
a jedynym wyznacznikiem ich decyzji jest wybdr z tej samej lub innej listy niz ta,
z ktorej zostal wybrany wdjt, to nie ma mowy o jego/jej rozliczeniu. Na decyzje rad-
nych nie majg bowiem wplywu dziatania woéjta, warunki zycia mieszkancéw w gmi-
nie i jej rozwdj, lecz wylacznie wzgledy polityczne. Pozornos¢ tego mechanizmu jest
tym bardziej oczywista, jezeli wezmiemy pod uwage niemoznos¢ odwolania wojta
przez rade, pomimo systematycznego odmawiania mu/jej wotum zaufania. Ta cecha
organu stanowigcego w gminie sktania do formulowania innej oceny analizowanego
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mechanizmu rozliczalno$ci w odniesieniu do organéw wladz powiatu i samorzado-
wego wojewodztwa, gdzie organ stanowiacy moze, wprawdzie znaczng wigkszoscig,
odwola¢ organ wykonawczy.

Odwotlujac si¢ jednak do pierwowzoru, czyli procedury udzielenia wotum zaufa-
nia rzagdowi przez parlament, coroczne jego gtosowanie w samorzadach calkowicie
odbiega od idei wotum zaufania jako sposobu potwierdzenia misji rzadu w skladzie,
ktéry uksztattowal sie w wyniku wyboréw powszechnych. Mieszkancy, dokonujgc
wyboru organu stanowigcego jednostki samorzadowej oraz organu wykonawczego
w gminie, robig to ze $wiadomoscia, ze wytonione przez nich wladze beda dziata¢
przez pie¢ kolejnych lat. Oni, a takze ich reprezentanci w organie stanowigcym dys-
ponuja $rodkiem (referendum odwotawczym), ktérym moga si¢ postuzy¢ w sytu-
acji wyjatkowo zle dzialajacego organu (organéw) w celu skrdcenia jego kadencji.
Wobec tego coroczne gtosowanie z mocy prawa nad udzieleniem wotum zaufania
na jakimkolwiek poziomie sprawowania wladzy publicznej jest bezzasadne i skut-
kuje deprecjacja calego mechanizmu rozliczalnosci.

Nie tylko znaczenie konsekwencji, czy raczej w badanym przypadku jego brak,
wazy na ocenie mechanizmu rozliczalnosci. W opinii autorki raport o stanie gminy
ma duzy potencjat informowania mieszkancéw o sytuacji najblizszej im jednostki
samorzadowej. Wprawdzie zasadnicza funkcja raportéw przygotowywanych przez
instytucje publiczne jest zachowanie transparentnosci ich dziatan (Langella et al.,
2023; Yusuf i Jordan, 2015), jednak raporty w formie przystepnej i interaktywnej
moga stanowi¢ wazne zrédto informacji, ktora pozwoli mieszkanicom kompetent-
nie oceni¢ dziatania samorzadu lokalnego. Coroczne przygotowywanie raportow
wydaje si¢ réwniez zbyt duzym obciazeniem dla administracji szczegdlnie matych
gmin. Mozna bytoby ograniczy¢ liczbe raportéw do dwdch lub trzech (na poczatku
kadencji, w jej trakcie i na koniec kadencji). Zwigkszenie interwatu miedzy rapor-
tami pozwoliloby lepiej przedstawi¢ dzialania wladz oraz wyzwania stojace przed
jednostka samorzadowa.

Najstabszym ogniwem analizowanego procesu rozliczalnosci jest debata. Miesz-
kancy w niej nie uczestnicza - albo nie wiedzg, ze ma miejsce, albo nie s3 nig zain-
teresowani. W niektérych gminach wyksztalcita si¢ praktyka spotkan organow
wykonawczych z mieszkancami podczas corocznych zebran sofectw i zebran miesz-
kancéw dzielnic lub osiedli, poprzedzajacych przygotowanie projektu budzetu gminy.
Trudno stwierdzi¢, na ile jest to praktyka powszechna - nie byla ona przedmiotem
prezentowanych tutaj badan. Wydaje sie¢ jednak, ze jest to lepszy sposéb debatowa-
nia o sprawach gminy z mieszkanicami, niz ich nieliczna i rzadka obecno$¢ podczas
sesji rady. Nalezy rowniez wskaza¢ na te niesformalizowane spotkania wladz gminy
z mieszkancami jako obszar badan, ktére warto podjaé¢ w przysztosci.
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Podsumowanie

Przedstawione wyniki badan podwazaja znaczenie analizowanego mechanizmu nie
tylko jako sposobu na rozliczanie organu wykonawczego, ale réwniez jako narzedzia
stuzacego przywrdceniu rownowagi miedzy organem stanowigcym a wykonawczym
w gminie. Chociaz raport o stanie gminy oraz debata nad nim sg bogate w tresci
odnoszace si¢ do zadan realizowanych przez samorzagdowa gming, ich konkluzja,
tj. gtosowanie nad wotum zaufania, nie jest rezultatem oceny efektywnosci ich reali-
zacji. Pozostaje wigc stwierdzi¢, ze jako mechanizm o niskiej funkcjonalnosci raport
i debata nie wniosty nowej jakosci do procesu rozliczania wladz samorzadowej gminy.

Wprawdzie przedstawione tu badania dotyczg pierwszych pieciu lat funkcjono-
wania tego mechanizmu i mozna by oczekiwac, ze wraz z upowszechnianiem wiedzy
o nim zaréwno radni, jak i mieszkancy bedg coraz bardziej aktywni, jednak wiele
wskazuje na to, Ze — podobnie jak procedura udzielania absolutorium organowi
wykonawczemu - raport i debata stang si¢ jedynie rytuatem pozbawionym realnych
konsekwencji dla spotecznosci lokalnej. W zwiazku z tym nalezy rekomendowac
ustawodawcy wprowadzenie zmian do tego mechanizmu. W szczego6lnosci nale-
zy z niego wyeliminowac¢ gtosowanie nad udzieleniem wotum zaufania, ktére czyni
z rozliczalnosci narzedzie lokalnej polityki (local politics), zamiast uczynic go narze-
dziem oddzialywania na lokalng polityke publiczng (local policy). W miejsce obecnej
debaty, w ktdrej udzial mieszkancow jest ograniczony przepisami ustaw, nalezatoby
wprowadzi¢ obowigzek corocznego zwolywania ,,nadzwyczajnej” sesji rady, poswie-
conej przedstawieniu stanu jednostki samorzagdowej i dyskusji nad nim (a nie nad
samym raportem, jak ma to miejsce obecnie), z udzialem organu wykonawczego,
radnych, urzednikéw lokalnych i mieszkancéw. Za pozadane autorka uwaza réow-
niez zreformowanie procedury udzielenia absolutorium organowi wykonawczemu,
jest bowiem w tym samym stopniu niedopasowana do ustroju samorzagdowej gminy
(zob. Krawczyk, 2016), co procedura raportu i debaty.

Pomimo prostoty i atrakcyjno$ci modelu sam proces rozliczalnosci jest doé¢ trud-
ny do zdiagnozowania. Dotyczy to zwlaszcza rozliczalno$ci politycznej i publicznej,
ktére angazuja wiele podmiotéw, a tym samym utrudniajg ustalenie jasnego zwiaz-
ku miedzy dziataniami politycznymi a konsekwencjami btedéw popetnionych przez
urzednikéw publicznych. Jest to jeden z powodoéw, dla ktérego obecnie dominuja-
cym przedmiotem badan jest ,,rozliczalno$¢ bez konsekwencji” (np. Busuioc i Lodge,
2016; Overman i Schillemans, 2022; Schillemans i Aleksovska, 2025). W badaniach
tych traktuje si¢ model rozliczalno$ci mniej literalnie niz zostalo to przedstawione
w niniejszym artykule. Za kazdym z modelowych wymiaréw rozliczalno$ci kryje
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sie inna rzeczywisto$¢, wymagajaca zastosowania specyficznej metody poznania —
innej dla informacji, innej dla dyskusji, a jeszcze innej dla konsekwencji. Dlatego
badacze tego zagadnienia musza si¢ przygotowac na powazne wyzwania metodo-
logiczne i uzbroi¢ w techniki i narzedzia badawcze odpowiadajace ztozonosci roz-
liczalno$ci polityczne;.
Oswiadczenie o wktadzie poszczegdlnych autorow

Autorka potwierdza, ze jest jedyng tworczynia tego artykulu i zatwierdzila go
do publikacji.

Oswiadczenie o konflikcie interesow

Autorka deklaruje, ze badanie zostalo przeprowadzone przy braku jakichkol-
wiek powigzan komercyjnych lub finansowych, ktére mozna by zinterpretowac jako
potencjalny konflikt intereséw.

Oswiadczenie o etyce badawczej

Autorka poswiadcza, ze opublikowane w tekscie badania zostaly przeprowadzo-
ne zgodnie z etyka badawczg afiliowanej uczelni.

Oswiadczenie o zrodle finansowania

Badania zostaly w calo$ci sfinansowane przez Narodowe Centrum Nauki, w ramach
grantu pt. Rozliczalnosé¢ wladz lokalnych. Raport i debata o stanie gminy jako narze-
dzie rozliczalnosci, nr 2022/45/B/HS5/00084.

Oswiadczenie o dostepnosci danych badawczych

Oryginalne dane przedstawione w badaniu s3 publicznie dostepne. Dane te mozna
znalez¢ tutaj: https://zenodo.org/records/14509801.

Podziekowania

Autorka sktada podzigkowania dr hab. Annie Kotomycew, prof. UR oraz dr. hab.
Bogustawowi Kotarbie, prof. UR, za udzial w przygotowaniu i realizacji projektu
badawczego, ktorego wyniki zostaly przedstawione w niniejszym artykule.
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