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Vote of Confidence — Recall Referendum - Elections: Compatibility and the
Effectiveness of Accountability Mechanisms of Local Authorities (with the
Example of Selected Municipalities in Poland)

In addition to elections and recall referendum, another method of holding local
authorities accountable has been introduced in Poland - an annual report on the
state of a local government unit and a debate on it — with the possible participa-
tion of residents — concluding with the granting or refusal to grant a vote of confi-
dence in the local executive by the local legislative. The article addresses the issue
of consistency of the results of the report and debate mechanism with the results
of recall referenda and municipal elections. The research was based on the theory
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of accountability, interpreted as a three-dimensional process whose components
are information, discussion and consequences. A multiple case study was used as
the main research method; the research was performed in 14 municipalities. The
authors found that elections remain the most effective instrument of accountabil-
ity. Recall referendums most often remain invalid due to a too low turnout, while
the report and debate on the state of the municipality, and a possible lack of confi-
dence do not always end with the next step — a resolution to hold a recall referen-
dum of the mayor. However, in most of the cases examined, there was consistency
in the results of these two or three accountability mechanisms.

Keywords: accountability, local executive, municipality, Poland
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WSTEP

W 2018 r., do ustroju prawnego i politycznego jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce wprowadzono nowy mechanizm rozliczalnosci wladz publicznych. Raport
o stanie jednostki samorzadu terytorialnego, debata nad raportem na forum rady oraz
glosowanie nad udzieleniem wotum zaufania organowi wykonawczemu stanowig pro-
cedure, ktéra uzupetnita katalog sformalizowanych sposobéw rozliczania wladz pu-
blicznych w samorzadzie, jakimi sa: sprawozdanie z realizacji budzetu za poprzedni
rok i glosowanie nad udzieleniem absolutorium organowi wykonawczemu, referendum
odwolawcze oraz wybory powszechne. Jest to réwniez praktyczne rozwigzanie, ktdre
doskonale odwzorowuje teoretyczny punkt widzenia na rozliczalno$¢ wladz publicz-
nych obecny w literaturze przedmiotu, szczegélnie w pracach Marka Bovensa® oraz Gij-
sa Jana Brandsma i Thomasa Schillemansa®. Pierwszy z nich interpretuje rozliczalnos¢
jako tréjetapowy proces, drudzy zas jako tréjwymiarowe zjawisko. Wszyscy oni zgadza-
ja si¢ co do jego sktadowych — informacji, dyskusji i konsekwencji. Raport, debata nad
raportem (dalej: raport i debata) oraz glosowanie nad udzieleniem wotum zaufania or-
ganowi wykonawczemu odpowiadaja tak rozumianej rozliczalnoéci i moga by¢ badane
zgodnie z ramami teoretycznymi zaproponowanymi przez powyzszych autoréw.
Pierwsze debaty nad raportami o stanie jednostek samorzadu terytorialnego od-
byly si¢ w 2019 r., zakoriczenie wydtuzonej kadencji ich organéw wyborami w 2024 r.
stwarza za$ okazj¢ nie tylko do dokonania oceny skutecznosci raportu i debaty jako na-
rz¢dzia stuzacego rozliczeniu samorzadowego organu wykonawczego, ale réwniez do
pordwnania konsekwencji jego zastosowania: w postaci udzielenia lub nieudzielenia

2 M. Bovens, Analysing and Assessing Accountability: A Conceptual Framework, ,European Law Journal”
2007, vol. 13, no. 4, s. 447-468; tenze, Tiwo Concepts of Accountability: Accountability as a Virtue and as
a Mechanism, ,West European Politics” 2010, vol. 33, no. 5, s. 946-967.

> G.I Brandsma, T. Schillemans, The Accountability Cube: Measuring Accountability, ,,Journal of Public
Administration Research and Theory” 2013, vol. 23, no. 4, s. 953-975.
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wotum zaufania organowi wykonawczemu, z rezultatami referendéw odwolawczych
oraz wynikiem ostatnich wyboréw. Celem niniejszego opracowania jest wskazanie po-
ziomu spojnosci rezultatdw mechanizmu rozliczalnosci, jakim jest raport, debata i glo-
sowanie nad udzieleniem organowi wykonawczemu wotum zaufania, z rezultatami re-
ferendum oraz wyboréw burmistrzéw?.

Cel artykulu wskazuje na ograniczenie badan do organéw samorzadowych na po-
ziomie gminy. Wprawdzie ustawodawca nalozyt obowiazek corocznego przeprowadza-
nia procedury raportu i debaty takze na organy samorzadowe powiatu i wojewddztwa,
jednak ich ustrdj, przypominajacy ustr6j parlamentarno-gabinetowy, determinuje tez
wynik glosowania nad udzieleniem wotum zaufania kolegialnemu organowi wykonaw-
czemu wylanianemu przez rad¢ powiatu i sejmik wojewddztwa. Nieudzielenie wotum
zaufania zarzagdowi (powiatu lub wojewddztwa) jest malo prawdopodobne, a jezeli na-
wet si¢ zdarzy, to jego odwotanie wymaga wigkszosci co najmniej 3/5 gloséw ustawo-
wego skladu rady. Ustréj organéw samorzadowych w powiecie i wojewddztwie czyni
zatem z raportu i debaty mato skuteczne narz¢dzie rozliczenia wladz publicznych.

Inaczej rzecz si¢ ma z gming, ktérej ustrdj przypomina system prezydencki, z wy-
raznym rozdziatem personalnym i funkcjonalnym wiladzy wykonawczej i stanowiacej,
z tym samym mandatem do ich sprawowania, pochodzacym bezposrednio od miesz-
kaicéw. Do takiego ustroju wprowadzono mechanizm rozliczalnoéci (glosowanie
nad udzieleniem wotum zaufania) zakotwiczony w ustroju parlamentarnym, co samo
w sobie stanowi interesujace rozwigzanie. Warto$¢ poznawcza badan nad tym mecha-
nizmem ro$nie dzieki wigkszemu wplywowi mieszkaricéw na powolywanie (wybory
bezposrednie) i odwolywanie organu wykonawczego (w drodze referendum), a takze
czgste sytuacje odmiennej proweniencji politycznej wigkszosci radnych i burmistrza.
Wszystko to stanowilo silng przestank¢ do zbadania mechanizmu raportu i debaty w sa-
morzadzie gminnym.

Niniejsze badania, majace charakter jakosciowy, nie zostaly poprzedzone sformuto-
waniem zadnej hipotezy/tezy. Nie tylko dlatego, ze zasadniczo badania jako$ciowe tego
nie wymagaja. Réwniez, a moze przede wszystkim, dlatego, ze nie ma mocnych prze-
stanck, by formulowa¢ hipotezy na temat zbieznosci (lub rozbieznosci) wynikéw glo-
sowania radnych w sprawie udzielenia organowi wykonawczemu wotum zaufania oraz
mieszkaricow w sprawie odwotania organu wykonawczego w referendum lub w wybo-
rach powszechnych. Jedyne zalozenie, jakie mogli$émy poczyni¢ na poczatku badan, bylo
takie, Ze zbieznos¢ tych wynikéw jest tak samo prawdopodobna, jak ich rozbieznos¢.

Do badan wybrano 14 gmin’, postugujac si¢ trzema kluczowymi kryteriami: typ
gminy (wiejska, miejsko-wiejska, miejska i miasto na prawach powiatu), wielko$¢ gminy

W dalszej czgéci artykutu stosujemy pojecie ,burmistrz” dla okreslenia organu wykonawczego wszyst-
kich typéw gmin.

W dalszej czedci artykulu autorzy postuguja sie kodami gmin, co jest podyktowane koniecznoscia za-
chowania anonimowosci 0séb, z ktérymi w kolejnej fazie projekeu badawczego, ktérego czeéé rezulta-
téw prezentuje niniejszy artykul, zostaly przeprowadzone wywiady. Szczegétowe dane dotyczace me-
todologii badan oraz wybrane dane zgromadzone podczas realizacji projektu zostaly udostepnione
w repozytorium ZENODO pod adresem https://zenodo.org/records/14509801.
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(do 20 000 mieszkanicow i powyzej 20 000 mieszkancédw) i wigkszosé w radzie (popie-
rajaca organ wykonawczy, w opozycji do organu wykonawczego), oraz kryteriami po-
zwalajacymi na replikacje przypadkéw na podstawie zalozen teoretycznych (rézne wa-
runki charakteryzujace debaty i ich konsekwencje). Wyniki badan jakosciowych zostatly
poddane kodowaniu, co w niniejszym artykule ulatwia ich percepcje, w przysztosci za$
pozwoli na przeprowadzenie jakosciowej analizy poréwnawcezej (QCA).

Porzadek dalszej czeéci artykulu jest nastepujacy: w pierwszej kolejnosci zostang
przedstawione ramy teoretyczne badan — sposoby definiowania i typologizacji rozli-
czalnosci wladz publicznych oraz proponowane przez badaczy ramy analizy tego zja-
wiska. Nastepnie oméwione zostang trzy mechanizmy rozliczalno$ci stanowiace przed-
miot zainteresowania autordéw artykutu, tj. wybory, referendum odwotawcze oraz
raport i debata, a takze metodologia badan oraz ich wyniki. Artykut zamykaja wnioski
z badan.

ROZLICZALNOSC WEADZ PUBLICZNYCH -
RAMY TEORETYCZNE BADAN

Wywodzacy si¢ z kultury anglosaskiej termin ,rozliczalno$¢” (ang. accountability)
w szerokim znaczeniu oznacza mechanizm odpowiedzialnosci rzadzacych przed rza-
dzonymi®. Wielowymiarowo$¢ tego pojecia dobrze widaé¢ przez pryzmat jezyka angiel-
skiego, w ktérym wyréznia si¢ odpowiedzialnosé: 1) responsibility — w sensie prawnym;
2) answerability - jako reagowanie na potrzeby spoleczne; oraz 3) accountability — jako
relacje, w ktérej jeden podmiot (osoba lub organizacja) jest rozliczany za wykonywanie
ustug przez inny podmiot tej relacji’.

Brak wyraznie oznaczonego zakresu pojeciowego powoduje, ze w dyskursie poli-
tycznym i naukowym ,rozliczalno$¢” petni funkeje pojecia parasolowego i obejmuje
m.in. przejrzysto$é, stusznosé (ang. equity), efektywnos¢, zdolnos¢ reagowania, odpo-
wiedzialno$¢, uczciwosé, responsywnoséé i sterowalno$é®. Rozliczalnosé w tak szerokim
ujeciu jest bardziej koncepcja oceniajacy niz analityczna, gdyz kazdy z przytoczonych
clementéw (kazda z cech) wymaga daleko idacej operacjonalizacji, w dodatku réznych
elementéw nie mozna mierzy¢ przy uzyciu tej samej skali. Ponadto niektére elementy,
takie jak np. przejrzystos¢, sg dla rozliczalnosci wazne, ale nie maja dla niej charakteru

¢ Z.Machelski, Rozliczalnost jako element jakosci procesu demokratycznego w systemie instytucjonalnym

IIT Rzeczypospolitej, ,Przeglad Sejmowy” 2018, nr 1, 5. 61.

7 B.S. Romzek, M.J. Dubnick, Accountability, [w:] International Encyclopedia of Public Policy and Ad-
ministration, ed. ] M. Shafritz, Boulder 1998, za: A. Pawlowska, Rozliczalnos¢ administracji publicznej
w spoleczertstwie informacyjnym, ,Administracja Publiczna. Studia Krajowe i Mi¢dzynarodowe” 2010,
nr2.

8 M. Bovens, Analysing and Assessing..., s. 449; ]. Koppel, Pathologies of Accountability: ICANN and the
Challenge of “Multiple Accountabilities Disorder”, ,Public Administration Review” 2005, vol. 65, no. 1,
s. 94; por. K. Kobielska, Rozliczalnosé jako zasada dobrego rzgdzenia, [w:] Dobre rzqdzenie w gminach
malych. Empiryczny wymiar nowego paradygmatu rozwoju, red. K. Kobiclska, A. Lisowska, Bydgoszcz
2014, s. 134.
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konstytutywnego, inne z kolei, np. responsywnos¢, sa bardziej wartosciujace niz anali-
tyczne. Szerokie ujmowanie rozliczalnosci zbliza ja do oceny zdolnosci reagowania na
preferencje i oczekiwania oraz do poczucia odpowiedzialnosci — checi dziatania w spo-
sOb przejrzysty, uczciwy i sprawiedliwy’.

Jak zauwazyt M. Bovens, jezeli rozliczalno$¢ ma si¢ odnosi¢ do prakeyki i by¢ me-
chanizmem rozliczania, a nie tylko kolejnym politycznym hastem, to nalezy postrze-
ga¢ ja (podobnie jak u Barbary S. Romzek i Melvina J. Dubnicka) jako relacj¢ migdzy
aktorem — podmiotem publicznym wykonujacym okreslone zadania, podejmujacym
dziatania — a forum, tj. zleceniodawcami/odbiorcami/adresatami tych dziatan. Przy
czym aktor ma obowiazek wyjasnienia i uzasadnienia swojego postgpowania, a forum
moze zadawa¢ pytania i oceniaé aktora, facznie z mozliwoscia zastosowania wobec nie-
go sankcji, gdy ocena jest negatywna'’.

Termin ,rozliczalno$¢” wykazuje zwiazki z innym podobnym - ,,kontrola”. Zwtasz-
cza w Polsce, zaréwno w literaturze'', jak i w praktyce'?, odwotywanie si¢ do tej kate-
gorii jest bardziej popularne. Nalezy jednak zwréci¢ uwagg, ze co do zasady, rozliczal-
no$¢ jest mechanizmem stosowanym ex post, kontrola natomiast moze by¢ prowadzona
w trakcie realizacji zadan objetych kontrola. Ponadto w obu przypadkach inaczej wy-
gladaja sankcje. Rozliczalnos¢ wiaze si¢ z koniecznoscig ujgcia ich w konkretne proce-
dury, inaczej niz w przypadku kontroli — nawet gdy pociagni¢cie kontrolowanego do
odpowiedzialnosci za naruszenie regut ustalonych w przepisach prawa jest mozliwe, to
odbywa si¢ nie w ramach kontroli, ale poza nig, jako jej skutek. Odpowiedzialnos¢ za
domniemane naruszenie prawa nie czyni z samego prawa mechanizmu rozliczalnosci®.
Stad tez, jak zauwazyl M. Bovens, rozliczalnosé jest formaq kontroli, ale nie wszystkie for-
my kontroli sqg mechanizmem rozliczalnosci*.

We wspolczesnych paristwach demokratycznych mamy do czynienia z duza liczbg
podmiotéw podejmujacych réznorakie dziatania w sferze publicznej, w tym politycz-
nej. Podmioty te nalezaloby rozlicza¢ z punktu widzenia realizacji oczekiwan obywa-
teli. Podobnie istnieje wiele foréw, na kedrych i przed kedrymi takie rozliczenie moze/
powinno nastapi¢. Naktadajac na to ztozono$¢ wzajemnych relacji oraz réznorodnosé
instrumentéw rozliczania, zderzamy si¢ z koniecznoscia uporzadkowania systeméw

9

M. Bovens, Analysing and Assessing..., s. 450.
Tamze.

Por. A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej, Gdansk 2004;
J. Bo¢, Kontrola prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007; J. Jagiel-
ski, Kontrola administracji publicznej, wyd. 3, Warszawa 2012; P. Walczak, Rodzaje i kryteria kontroli,
[w:] Dziatalnosé kontrolna rady gminy i komisji, red. Z. Majewski, Warszawa 2005; D. Wacinkiewicz,
Kontrola i nadzér w prawie komunalnym, Warszawa 2007; B.R. Kuc, Kontrola jako funkcja zarzqdza-
nia, Warszawa 2009.

Znamienne jest, ze w ustawie wprowadzajacej wymadg przygotowywania raportu o stanie jednostki
samorzadu terytorialnego i przeprowadzania nad nim debaty pojawia si¢ wylacznie pojecie kontroli,
mimo ze wymagana procedura wypelnia warunki rozliczalnosci.

R. Mulgan, Holding Power to Account: Accountability in Modern Democracies, London 2003, s. 18 i nn.
M. Bovens, Analysing and Assesing..., s. 454.
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rozliczalnosci. Klasycznym ujgciem jest propozycja B.S. Romzek i M.J. Dubnicka. Au-

torzy ci postuzyli si¢ kryteriami zrédet kontroli, wyrézniajac kontrole wewnetrzng i ze-

wngtrzng, oraz stopniem (sita) kontroli nad dziataniami aktoréw, ktéry moze by¢ niski
lub wysoki. Zabieg ten pozwolil wyréznié cztery systemy rozliczalno$ci®:

1. Biurokratyczny — rozliczalno$¢ wewngtrzna z wysokim stopniem kontroli. System
jest oparty na hierarchii, priorytety organizacji sa ustalane przez jej kierownikéw,
ktérym podlegaja urzednicy — wykonawcy. Relacje pomiedzy nimi s zorganizowa-
ne i usankcjonowane, a wykonawcy nie kwestionuja koniecznosci realizacji poleceri.

2. Prawny - rozliczalno$¢ zewngtrzna z wysokim stopniem kontroli. Relacje zacho-
dza pomigdzy podmiotem spoza organizacji a czlonkami tej organizacji, na keérych
podmiot zewngtrzny moze naktadaé sankeje.

3. Zawodowy - rozliczalno$¢ wewngtrzna z niskim stopniem kontroli. Kontrola nad
dziataniami organizacji powierzana jest ekspertom — pracownikom posiadajacym
specjalistyczng wiedze. Istota tego systemu jest zaufanie do fachowej wiedzy w ra-
mach organizacji.

4. Polityczny - rozliczalnos¢ zewnetrzna z niskim stopniem kontroli. Charakteryzuje
ja responsywno$¢ urzednikéw wybranych przez ogét spoteczenstwa, ktdrzy reaguja
na jego oczekiwania.

Przytoczona typologia nie jest jedyna, jaka sformutowano’. Z punktu widzenia niniej-

szego opracowania przydatne jest przywolanie podziatu rozliczalnosci na spoteczna,

publiczng oraz polityczng. W pierwszym przypadku mamy do czynienia z relacjami
zachodzacymi miedzy instytucjami publicznymi a obywatelami, przede wszystkim or-
ganizacjami spolecznymi i grupami interesariuszy. Ten typ rozliczalnosci opiera si¢ bar-
dziej na poczuwaniu si¢ ,rozliczanych” do przedstawienia sprawozdania z dzialalno-

§ci i uzasadnienia swojego postgpowania niz na obowiazku poddania si¢ ocenie. Poza

tym interesariusze nie dysponuja mozliwoscia nakladania sankeji, a ocena dziatalnosci

instytucji ma charakter bardziej symboliczny niz faktyczny. Rozliczalno$¢ publiczna
postrzegana jest bardziej jako nieformalna, ale bezpo$rednia odpowiedzialnos¢ przed
opinig publiczng w wyborach lub innej prawnie usankcjonowanej procedurze, ktéra
moze zakonczy¢ si¢ odwolaniem aktora'”. Rozliczalno$¢ publiczna i polityczna sta-
nowia czes¢ tego samego procesu i sa komplementarne'®. Cecha odrézniajaca jest typ
forum dokonujacego oceny. W przypadku rozliczalnodci politycznej beda to przede
wszystkim organy przedstawicielskie.

Wyréznienie rozliczalnoéci spolecznej, publicznej i politycznej jest pomocne

w analizie rozliczalnosci wladz jednostek samorzadu terytorialnego. Uzasadnieniem

5 B.S. Romzek, M.J. Dubnick, Accountability in the Public Sector: Lessons from the Challenger Tragedy,
,Public Administration Review” 1987, vol. 47, no. 3, s. 228-229.

Por. M. Bovens, Analysing and Assessing...; A. Sinclair, The Chameleon of Accountability: Forms and
Discourses, ,,Accounting, Organizations and Society” 1995, vol. 20, no. 2/3; J. Steftek, Public Ac-
countability and the Public Sphere of International Governance, ,Ethics & International Affairs” 2010,
vol. 24, no. 1.

7 A. Sinclair, The Chameleon of Accountability..., s. 225-226.

Tamze.
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jest podwdjna rola odgrywana przez czlonkéw organéw przedstawicielskich — radnych
gmin, powiatéw oraz sejmikéw wojewddztw. Radni, rozliczajac organ wykonawczy,
stanowig forum i tym samym wpisuja si¢ w rozliczalno$¢ polityczng. Sami jednak réw-
niez s3 rozliczani przez spoleczno$é (przede wszystkim w wyborach), keéra udzielita im
mandatu. W tym przypadku wystepuja w roli aktora i podlegaja rozliczalno$ci publicz-
nej. Niezaleznie od tych dwdch sytuacji radni s rdwniez mieszkanicami i uczestnicza
w procesach rozliczalnoci spolecznej.

Mimo wystgpowania pewnych réznic w definiowaniu rozliczalnodci, jak réwniez
konstruowania réznych jej typologii, istnieja pewne wsp6lne dla wszystkich uje¢ cechy
rozliczalnosci, zwlaszcza jezeli chodzi o rozliczalnos¢ polityczng i publiczna. Mozna je
uznaé za cechy konstytutywne: 1) aktor musi by¢ zobowigzany do informowania forum
o swoich dzialaniach i do ich uzasadnienia; 2) forum musi mie¢ mozliwo$¢ wystucha-
nia aktora, zadania mu pytan i ewentualnego zakwestionowania jakoéci i odpowied-
niosci przedlozonych przez niego informacji; 3) istnieja warunki, by forum dokonato
osadu dziatan/postgpowania aktora i mogto nalozy¢ na niego sankcje w sytuacji, gdy
wyda ono negatywna ocene”.

Spetnienie tych warunkéw jest mozliwe w sytuacji zinstytucjonalizowania mecha-
nizmu rozliczalnosci i stworzenia narzedzia w postaci prawnie usankcjonowanych pro-
cedur. Dopiero w takich warunkach mozliwa jest praktyczna realizacja idei rozliczal-
no$ci. W paristwach demokratycznych istnieja takie procedury, zwlaszcza gdy chodzi
o rozliczalno$¢ polityczna i publiczna, przy czym w tym drugim przypadku dotyczy to
przede wszystkim systeméw wyborczych, umozliwiajacych alternacje wladzy i zastoso-
wanie przez obywateli sankcji wobec rzadzacych, ktérzy nie spetnili oczekiwan. Mozli-
wa jest réwniez instytucjonalizacja rozliczalnosci w innych obszarach zycia publiczne-
go. Przykladem jest polska ustawowa regulacja, wprowadzajaca narzedzie rozliczalnosci
wladz publicznych do systemu samorzadu terytorialnego.

INSTRUMENTY ROZLICZALNOSCI WEADZ LOKALNYCH
W POLSCE

Zinstytucjonalizowanymi instrumentami umozliwiajacymi obywatelom rozliczanie
wladz lokalnych w Polsce sa wybory (wybory bezposrednie organéw stanowiacych
i organu wykonawczego w gminie), referendum odwolawcze (organéw stanowiacych
i gminnego organu wykonawczego, przeprowadzane na wniosek mieszkancéw gminy
oraz rady gminy w odniesieniu do organu wykonawczego), procedura udzielenia ab-
solutorium (nie jest ona jednak przedmiotem zainteresowania autoréw) oraz proce-
dura udzielenia wotum zaufania. Ostatni z instrumentéw zostal wprowadzany do pol-
skiego porzadku prawnego Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania nicktdrych organéw publicznych (Dz.U. 2018, poz. 130) i stanowi
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element ztozonej procedury rozliczenia organu wykonawczego, w ktérej kluczowe zna-
czenie ma rada gminy; w procedurze uczestniczg réwniez mieszkancy.

Wspomniane instrumenty wykorzystywane s3 w innych okolicznosciach i maja od-
mienny charakter. Dwa pierwsze zaliczane s do form demokracji bezposredniej. Usta-
wa o samorzadzie gminnym wprost wskazuje, ze na szczeblu lokalnym [m/fieszkasicy
gminy podejmujg rozstrzygnigcia w glosowaniu powszechnym (poprzez wybory i referen-
dum) lub za posrednictwem organdw gminy™. Pozostale dwa instrumenty maja charakeer
posredni.

Wybory sa najpowszechniejszym instrumentem pozwalajacym obywatelom rozli-
czy¢ lokalne wladze. W akcie wyborczym mieszkancy moga wyrazi¢ aprobate dla do-
tychczasowych dziatan wladz i udzieli¢ im kredytu zaufania, wybierajac je na kolejna
kadencj¢, badz pokaza¢ swoje niezadowolenie z dotychczasowych dziatan i ze spo-
sobu sprawowania wladzy, nie oddajac glosu na inkumbentéw?. Wybory jako me-
chanizm bezposredniego rozliczenia wladz lokalnych przez obywateli maja swo-
je stabosci, kedrymi sg — zdaniem Bernarda Manina, Adama Przeworskiego i Susan
C. Stokes — ograniczona wiedza obywateli o dziataniach wladz, co moze wplywa¢ na
ich decyzje dotyczace poparcia kandydatéw; periodycznosé, ktdra ogranicza mozli-
wos¢ rozliczenia decydentéw za ztozone obietnice i dziatania podejmowane w ciagu
kilku lat; oraz kampania wyborcza, stronnicza i czesto obfitujaca w tresci nieopar-
te na rzetelnej informacji. Jednoczeénie coraz powszechniejszy w wielu paristwach
bezposredni wybér organu wykonawczego na szczeblu lokalnym?* powoduje, ze wy-
bory uwazane sg obecnie za skuteczniejszy mechanizm rozliczalnoéci niz wezesniej.
Zdaniem Andrei Colombo i Ilana Tojero konkurencyjnos$¢ wyboréw bezposrednich
sprawia, ze obywatele s3 lepiej informowani przez samych kandydatéw o posiada-
nych kompetencjach do sprawowania wladzy, planowanych dziataniach oraz zobo-
wigzaniach wyborczych®. Analizujac wyniki frekwencji w wyborach samorzadowych
w Polsce, mozna zauwazy¢, ze od 2002 r., czyli od czasu wprowadzenia bezposred-
niego wyboru organu wykonawczego w gminach, udziat obywateli w wyborach si¢
zwieksza (zwlaszcza w II turze)™.

Kolejnym z mechanizméw rozliczalnosci wladz lokalnych jest referendum od-
wotawcze. Aktem normatywnym stanowiacym obecnie podstawe przeprowadzenia
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referendum lokalnego jest Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym
(Dz.U. 2000, nr 88, poz. 985). Ustawa ta reguluje zakres przedmiotowy spraw podda-
wanych pod rozstrzygnigcie w referendum lokalnym (art. 2 ust. 1iart. 7). Od 2002 r.
mozliwe jest odwotanie organu wykonawczego gminy w drodze referendum.

Referenda odwolawcze nie wystepuja we wszystkich panistwach charakteryzujacych
si¢ rozwini¢tym systemem samorzadu. Ponadto rozwigzania prawne w zakresie referen-
dum odwotawczego cechuja si¢ silnym zréznicowaniem, co z kolei utrudnia ich poréw-
nanie i oceng efektywnosci jako narzedzia rozliczalnosci wtadz?. Niemniej badacze sa
zgodni, iz jest to mechanizm umozliwiajacy rozliczanie wladz. Analizujg go natomiast
raczej jako forme demokracji bezposredniej badz jako demokratyczng innowacjg®.

Okolicznosci towarzyszace wprowadzeniu referendum odwotawczego do porzadku
prawnego i politycznego wiazaly si¢ na ogét z utrata zaufania do systemu partyjnego,
politycznego i mechanizméw demokracji przedstawicielskiej’”. Zdaniem Yaniny Welp
referendum czgsciej jest wykorzystywane w sytuacjach silnej polaryzacji politycznej
badz skandali i okolicznosci ulatwiajacych mobilizacje spoleczng®. Zaleta referendum
odwolawczego jest mozliwos¢ jego zastosowania w celu rozliczenia wtadz publicznych
w dowolnym czasie, bez czekania na kolejne wybory, i jak okresla go Y. Welp, stano-
wi ,wentyl bezpieczenistwa’, ktory moze zadziala¢ w kazdym momencie, gdy wybrani
przedstawiciele zawioda swoich wyborcéw?. Zdaniem Frederika Springera, Marcusa
Kleina i Christopha Kiihlinga referendum odwotawcze jako mechanizm rozliczalnosci
zwicksza wéréd wyborcoéw — teoretycznie mogacych w kazdej chwili odwotaé wybrane-
go polityka — poczucie bycia reprezentowanym?.

Referendum odwolawcze ma réwniez wady, do ktérych naleza: a) ograniczenie
niezaleznosci decyzyjnej wladz, co skutkuje podejmowaniem decyzji motywowanych
obawg o utrate stanowiska, a nie racjonalnoécia i dobrem calej spolecznosci lokalnej;
b) brak zainteresowania objgciem urze¢du, z ktdrego w kazdej chwili mozna zostaé od-
wolanym; ¢) instrumentalne wykorzystywanie referendum odwotawczego w celach
politycznych; d) wysokie koszty i skomplikowane procedury tego przedsigwzigcia;
¢) rozpowszechnianie nieprawdziwych informacji i eskalowanie konfliktéw; f) two-
rzenie atmosfery ciaglej kontroli i nieustannego patrzenia politykom na rece. Ponadto
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referendum moze podwaza¢ zaufanie do calego systemu politycznego i przyczyniaé sie
do sytuacji, w ktdrej kampania polityczna ma charakter permanentny?.

Od inicjatora referendum odwolawczego zalezy, czy jest ono forma rozliczalnosci
politycznej, czy publicznej. W wigkszosci panistw inicjatywa w referendum odwolaw-
czym nalezy wylacznie do obywateli (tzw. referendum odwolawcze bezposrednie). Pan-
stwa, w ktorych referendum odwolawcze na szczeblu subparistwowym jest inicjowane
przez inne podmioty — organy stanowiace (tzw. referendum odwolawcze posrednie) —
sa nieliczne®. W Polsce mozliwe sa oba rozwiazania. Inicjatywe referendalng ustawo-
dawca przyznal organom stanowigcym gmin i mieszkancom. Zgodnie z art. 5 ustawy
o referendum lokalnym istnieje mozliwo$¢ odwotania (przed koficem kadencji) w pro-
cedurze referendum zaréwno organu stanowiacego, jak i organu wykonawczego gmi-
ny. Z tym, ze organ stanowiacy gminy moze zosta¢ odwolany wylacznie z inicjatywy
mieszkancow (art. 5 ust. 1), a organ wykonawezy — na wniosck mieszkanicéw lub or-
ganu stanowiacego (art. 5 ust. 1 pke. 1b). W ustawie wskazano wprost dwa powody
podjecia przez organ stanowiacy uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie
odwolania wdjta, tj. nicudzielenie organowi wykonawczemu absolutorium (art. 28a)*
oraz nieudzielanie organowi wykonawczemu wotum zaufania w dwdch kolejnych la-
tach (art. 28aa). O ile nieudzielenie absolutorium jest réwnoznaczne z podjeciem ini-
cjatywy przeprowadzenia referendum w sprawie odwolania wojta (28a ust. 1), o tyle
nieudzielenie wotum zaufania w dwéch kolejnych latach moze skutkowa¢ podjeciem
uchwaly o przeprowadzeniu takiego referendum (28 aa ust. 10). Uchwala w tej sprawie
podejmowana jest bezwzgledna wickszodcig gloséw ustawowego skfadu rady (art. 28a
ust. 5). Ponadto ustawodawca przewidzial mozliwos¢ przeprowadzenia referendum od-
wolawczego z innej przyczyny niz nieudzielenie wéjtowi absolutorium lub wotum za-
ufania, jest to jednak mozliwe jedynie na wniosek co najmniej 1/4 ustawowego sktadu
rady (art. 28b ust. 1), a uchwala jest podejmowana wigkszoscia co najmniej 3/5 gloséw
ustawowego skladu rady (art. 28b ust. 4).

Ustawa o referendum lokalnym szczegélowo reguluje terminy i sposdb organizacji
referendum (art. 9). Z kolei w przypadku referendum inicjowanego przez mieszkaficéw
gminy procedura jest bardziej zfozona i sklada si¢ z nastgpujacych etapéw: 1) z wnio-
skiem wystepuje co najmniej pieciu mieszkancéw posiadajacych prawo wyborcze do
organu stanowigcego® badz statutowa struktura partii politycznej®, badz organizacja
spoleczna posiadajaca osobowo$é prawna; 2) powiadomienie organu wykonawcze-

3 Y. Welp, Recall Elections..., s. 57; Y. Welp, J. Rey, Recall Referendum and Democracy an Analysis of Re-
cent Experiences in Bogota and Lima, ,,Anuario Latinoamericano Ciencias Politicas y Relaciones Inter-
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go o zlozeniu wniosku; 3) upowszechnienie (na koszt inicjatora) informacji o zamie-
rzonym referendum; 4) zebranie podpiséw pod wnioskiem o referendum w terminie
60 dni od powiadomienia®. Etap ten budzi najwigcej kontrowersji nie tylko w Polsce™;
zdaniem Piotra Uzigbly jest polem do naduzy¢ w zakresie gromadzenia liczby podpi-
sOw wymaganej prawem?.

Generalnie do uznania referendum lokalnego za wazne niezbedny jest udzial w nim
co najmniej 30% uprawnionych do glosowania (art. 55 ust. 1)**. W przypadku referen-
dum odwolawczego konieczny jest jednak udzial w referendum 3/5 liczby wyborcow
uczestniczacych w wyborach danego organu (art. 55 ust. 2)*. Zmiany w tej kwestii
zostaly wprowadzone do ustawy o referendum lokalnym w 2005 r. wraz z nowelizacja
ustawy o samorzadzie gminnym*'. Obowiazujacy do tego czasu prég 30% uprawnio-
nych do glosowania byt uwazany za zbyt niski w stosunku do powaznych nastepstw re-
ferendum odwotawczego. W konsekwencji powiazano prég frekwencji przesadzajacej
o waznosci referendum z frekwencja w wyborach do danego organu®.

Matt Qvortrup uwaza referendum za instrument, ktéry moze jedynie uzupetniaé
formy demokracji przedstawicielskiej, ale z pewnoscig nie stanowi dla niej alternatywy.
W przekonaniu autora to ,konserwatywna” instytucja, ktdra w gruncie rzeczy nie po-
zwala rozstrzyga¢ obywatelom o waznych dla nich sprawach ani tez inicjowaé nowych
kwestii, a jedynie opowiedzie¢ si¢ za rozstrzygnieciem poddanym juz dyskusji publicz-
nej lub przeciw niemu®. Referendum odwolawcze z inicjatywy obywateli moze by¢
jednak skutecznym instrumentem rozliczania wladz lokalnych. Juz sama obecno$¢ ta-
kiego rozwiazania w przepisach prawa jest czynnikiem ,dyscyplinujacym” lokalne wia-
dze, ktére maja $wiadomo$¢, ze dziatajac niezgodnie z interesem spotecznosci lokalnej,
moga zostal rozliczone jeszcze przed uplywem kadencji.

Glosowanie nad udzieleniem wotum zaufania organowi wykonawczemu jest ostat-
nim etapem zfozonej procedury: raportu o stanie jednostki samorzadu terytorialnego
(W niniejszym artykule koncentrujemy si¢ na gminie) i debaty nad nim. Wotum zaufa-
nia jest wyrazem akceptacji organu stanowiacego dla bylych i przyszlych dziatan organu
wykonawczego. W tym sensie jest to z jednej strony forma rozliczalnosci polityczne;j.
Z drugiej strony, moga w niej uczestniczy¢ mieszkancy, co nadaje jej walor rozliczalno-
$ci publicznej i czyni z niej mechanizm hybrydowy.

Zgodnie z art. 28aa ustawy o samorzadzie gminnym, do 31 maja organ wykonawczy
jest zobowiazany do przedstawienia organowi stanowigcemu raportu o stanie jednostki
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samorzadowe;j. Jak wskazuja Marta Bokiej-Karciarz i Mateusz Karciarz, nazwa ,raport
o stanie JST (gminy)” jest mylaca, bo ustawodawca wprost wskazal, ze raport obejmuje
podsumowanie dziatalnosci wdjta w roku poprzednim, w szczegdlnosci realizacje polityk,
programéw i strategii, uchwat rady gminy i budzetu obywatelskiego (art. 28aa ust. 2)*.
Tym samym raport stanowi podstawe do rozliczenia organu wykonawczego. Raport
jest rozpatrywany podczas posiedzenia rady gminy, ktére poswiccone jest réwniez roz-
patrzeniu sprawozdania z wykonania budzetu gminy za poprzedni rok i glosowaniu
w sprawie udzielenia absolutorium organowi wykonawczemu. Przy czym raport roz-
patrywany jest w pierwszej kolejnosci, podjecie uchwaly w sprawie absolutorium jest
poprzedzone podjeciem uchwaly w sprawie wotum zaufania®.

Zdaniem Danuty Biniasz-Celki raporty na temat stanu jednostek samorzadu te-
rytorialnego funkcjonowaly w niektérych jednostkach samorzadowych przed 2018 .
Byly zréznicowane, nie zawsze upubliczniane i wynikaly z woli wladz danej gminy®.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze byly raczej elementem polityki informacyjnej wladz lokal-
nych, a nie cz¢dcig zlozonej procedury rozliczalnosci, ktéra od 2018 r. moze skutkowad
udzieleniem lub nie wotum zaufania, a nawet inicjatywa w sprawie odwolania orga-
nu wykonawczego gminy. Zdaniem Waldemara Witalca raport jest elementem kontro-
li, zgodnie z przepisami sprawowanej przez rade gminy nad organem wykonawczym.
Staboscig tego rozwigzania jest jednak brak jasnych kryteriéw, na podstawie ktérych
rada ma oceni¢ raport przedlozony przez organ wykonawczy”.

Ustawodawca, wprowadzajac nowe rozwigzanie, okredlit tylko, i w dodatku do$¢
ogolnikowo, zakres tematyczny raportu. Jednoczesnie dopuscit mozliwos¢ doprecy-
zowania zakresu przedmiotowego raportu przez organ stanowiacy gminy w formie
uchwaly (art. 28aa ust. 3 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym). Ra-
port jest upubliczniany, a podczas posiedzenia rady gminy odbywa si¢ nad raportem
debata, w ktérej maja prawo uczestniczy¢ — z mozliwoécia zabrania glosu — takze miesz-
kancy. Udziat mieszkaricéw zostat jednak uzalezniony od zebrania wymaganej liczby
podpiséw (w gminie do 20 000 mieszkaricéw — co najmnicj 20 podpiséw, w gminie
powyzej 20 000 mieszkancoéw za$ — co najmniej 50) i przedlozenia ich przewodnicza-
cemu rady gminy najpézniej w dniu poprzedzajacym dzien sesji rady. Poza tym usta-
wodawca ograniczyt liczbe mieszkaricéw uczestniczacych w debacie do 15. O ewentu-
alnym zwigkszeniu liczby mieszkaficow gminy zabierajacych glos w debacie decyduje
rada (28 aa ust. 8).

Debate nad raportem konczy glosowanie rady nad udzieleniem organowi wyko-
nawczemu wotum zaufania. Uchwala w tej sprawie jest podejmowana bezwzgledna
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wickszoscia gloséw ustawowego sktadu rady gminy. Niepodjecie uchwaly o udziele-
niu wéjtowi wotum zaufania jest rownoznaczne z podjeciem uchwaty o nieudzieleniu
wotum zaufania (art. 28aa ust. 9). Nieudzielenie wotum zaufania w dwéch kolejnych
latach moze skutkowa¢ podjeciem uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie
odwolania organu wykonawczego gminy (art. 28aa ust. 10). Inicjatywa referendalna
rady gminy w zwiazku z nieudzieleniem wotum zaufania jest zatem opcjonalna.

Na koniec warto doda¢, ze autorzy niniejszego artykutu nie odnalezli w literatu-
rze naukowej, aktach normatywnych, a takze w praktyce politycznej innych paristw
podobnego mechanizmu rozliczalnosci organéw wladz samorzadowych. Przygotowy-
wanie i upowszechnianie raportéw o stanie gminy — a w istocie o zdarzeniach, ktére
na ten stan si¢ skladaja (np. o finansach gminnych, realizacji ustug publicznych, $rodo-
wisku naturalnym) — jest podejmowane dobrowolnie albo obowiazkowo przez organy
gminne w nicktérych panstwach (np. Wlochy*). Takze tre$¢ tych raportéw moze by¢
przedmiotem dyskusji na forum rady gminy z udzialem mieszkaricéw lub tez specjal-
nie w tym celu organizowanych spotkaniach. Nie skutkuje to jednak tak powaznymi
konsekwencjami, jak te przyjete w ustawie o samorzadzie gminnym w Polsce. Corocz-
ne glosowanie nad udzieleniem wotum zaufania gminnemu organowi wykonawcze-
mu takze jest rozwiazaniem niespotykanym w innych panstwach. Co prawda znane
s3 przypadki udziclania wotum nieufnosci lokalnemu organowi wykonawczemu (np.
w Wielkiej Brytanii, Nowej Zelandii lub Stanach Zjednoczonych), moze mie¢ ono
réwniez umocowanie prawne (np. w Indiach). Nie jest jednak to tak ztozona i sforma-
lizowana procedura i cz¢dciej ma ona konsckwencje symboliczne, a nie faktyczne (w
postaci usunigcia burmistrza z urzgdu).

METODOLOGIA BADAN

Dla objetych badaniem instrumentéw rozliczalnosci wladz lokalnych istnieja jedna-
kowe, dla kazdego z ich rodzajéw, regulacje prawne. Stad tez przyczyny ewentualnych
réznic w sposobie korzystania z nich, osiaganych rezultatéw i skutecznosci musza thwié
w lokalnych uwarunkowaniach, w okre§lonym kontekscie charakterystycznym dla kon-
kretnych gmin. W takiej sytuacji za adekwatng metod¢ badawcza uznano wielokrot-
ne studium przypadku i nadano mu wiodacy charakter. Metoda ta stuzy do analizy
konkretnych zdarzen lub zjawisk z uwzglednieniem wlasnie ich kontekstu®. Replika-
cji dokonano na podstawie zatozen teoretycznych, przyjmujac, ze istnieja obiektywne

® Local Governments in the Digital Era: Looking for Accountability, eds B. Cuadrado-Ballesteros,

I.M. Garcia-Sdnchez, New York 2017.

¥ J. Apanowicz, Metodologia 0gélna, Gdynia 2002, s. 70; J. Hartley, Case Study Research, [w:] Essential
Guide to Qualitative Methods in Organizational Research, eds C. Cassell, G. Symo, Thousand Oaks
2004, 5. 323, za: A. Kozuch, I. Marzec, Studium przypadku jako strategia badawcza w naukach spotecz-
nych, ,ZLeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Oficerskiej Wojsk Ladowych” 2014, nr 2, s. 33; R.K. Yin,
Studium przypadku w badaniach naukowych. Projektowanie i metody, przel. J. Gilewicz, Krakéw 2015,
s. 48-49.
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czynniki, keére wplywaja na przebieg i efekty zaréwno debat nad raportami o stanie
gminy, jak i referendéw odwotawczych i wyboréw. Czynniki te staly si¢ jednoczesnie
kryteriami celowego doboru préby badawczej, charakterystycznego dla studium przy-
padku. W pierwszym etapie zaliczono do nich: 1) zréznicowanie typdw gmin; 2) liczbe
ludnosci gminy i powiazane z nia: a) odmienne systemy wyborcze, wplywajace na ry-
walizacje polityczna, i b) specyfike wigzi spolecznych i interakeji pomigdzy wladzami
gminy a spolecznoscia lokalna; 3) formalny ukiad sit migdzy organami gmin, wyko-
nawczym i stanowigcym, pochodzacymi z wyboru bezpo$redniego (wigkszos¢ w radzie
gminy popiera burmistrza lub jest w opozycji do niego).

Biorac pod uwage wymienione kryteria, badanie przeprowadzono w gminach:

1. do20000 mieszkancéw, wktoérychwybory odbywajasi¢ w systemie wigkszosciowym:

a) gminy wiejskie — w ktorych wickszo$¢ w radzie popiera burmistrza (jeden przy-
padek) oraz w ktérych wigkszos¢ w radzie jest w opozycji do burmistrza (jeden
przypadek);

b) gminy miejsko-wicjskie — jw. (dwa przypadki);

c) miasta — jw. (dwa przypadki);

2. gminy powyzej 20 000 mieszkancéw, w ktorych wybory odbywaja sic w systemie
proporcjonalnym:
a) gminy wiejskie, w ktérych wigkszo$¢ w radzie popiera burmistrza (jeden przy-
padek) oraz w ktérych wickszos¢ w radzie jest w opozycji do burmistrza (jeden
przypadek);
b) gminy miejsko-wiejskie — jw. (dwa przypadki);
c) miasta — jw. (dwa przypadki);
d) miasta na prawach powiatu — jw. (dwa przypadki).
Uwzglednienie mozliwych kombinacji cech/kryteriéw wymagalo przeprowadzenia
14 studidéw przypadku.

W drugim etapie wylaniania jednostek analizy katalog kryteriéw rozszerzono
o kolejne, gdyz kazda z polskich gmin spetnia kryteria zastosowane w pierwszym eta-
pie; tj. jest gmina wiejska, miejsko-wiejska lub miejska / miastem na prawach po-
wiatu oraz ma okre$long liczbe mieszkancéw, ktéra z kolei determinuje system wy-
bierania jej organdéw. W kazdej z nich w wyniku wyboréw uksztaltowal si¢ rowniez
w radzie gminy okreslony uklad sit, ktérego wynikiem bylo popieranie organu wyko-
nawczego przez wigkszo$¢ w radzie lub pozostawanie wobec niego w opozycji. Zasto-
sowanie dodatkowych kryteriéw z jednej strony wykluczylo przypadkowosé, z jaka
mieliby$émy do czynienia w sytuacji dowolnego nielosowego wyboru gminy z okre-
slonej puli (spelniajacej przyjete w pierwszym etapie kryteria), z drugiej za$ umozli-
wilo taki dobér jednostek analizy, ktéry zwickszal prawdopodobienstwo uzyskania
wartos$ciowych danych z punktu widzenia zatozonych celéw badawczych i uzasad-
nial replikacj¢ przypadkéw na podstawie zalozen teoretycznych (tych, ktére autorzy
uznali za wywierajace wplyw na przebieg i efekty debat). Jako dodatkowe kryteria
przyjeto charakterystyczne cechy, w szerokim ujgciu badanych gmin, a w waskim ja-
kiegos elementu bedacego czgécia procesu rozliczalnoéci: raport — debata — glosowa-
nie nad wotum zaufania — referendum w sprawie odwotania organu wykonawczego.
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W toku doboru gmin uwzgledniono réwniez dodatkows zasade niezwiazang z pro-
cedurg rozliczalnosci, tj. unikano koncentracji badanych jednostek na okreslonym
obszarze kraju, ale z uwzglednieniem ekonomicznosci badan, czyli zapobiegano jed-
nocze$nie ich zbytniemu rozproszeniu.

Poniewaz autorzy sformutowali cel badawczy jako: wskazanie poziomu spéjno-
Sci rezultatéw mechanizmu rozliczalnodci, jakim jest raport, debata i glosowanie
nad udzieleniem organowi wykonawczemu wotum zaufania, z rezultatami referen-
déw odwotawczych oraz wyboréw burmistrzéw, kedre odbyly si¢ w 2024 r., musieli
sprawdzié:

1. czy nieudzielenie wotum zaufania organowi wykonawczemu w dwéch kolejnych
latach zawsze skutkowalo przeprowadzeniem referendum odwotawczego;

2. czy ocena organu wykonawczego wyrazona przez mieszkanicéw w referendum byta
zbiezna z negatywna ocena radnych wyrazona jako nieudzielenie wotum zaufania
organowi wykonawczemu;

3. czy ocena organu wykonawczego wyrazona przez mieszkaricéw w wyborach byta
zbiezna z negatywna oceng radnych wyrazong jako nieudzielenie wotum zaufania
organowi wykonawczemu.

Ponadto autorzy poczynili nast¢pujace zalozenia:

1. udziat / brak udzialu mieszkancéw w debacie nie wplywa na wynik glosowania nad
udzieleniem wotum zaufania organowi wykonawczemu;

2. aktywno$¢ radnych podczas debaty mierzona czasem trwania debaty nie wplywa na
wynik glosowania nad udzieleniem wotum zaufania organowi wykonawczemu;

3. nawynik glosowania w sprawie udzielenia wotum zaufania organowi wykonawcze-
mu ma wplyw uktad sit w radzie gminy, tj. czy wickszo$¢ w niej maja radni wybra-
ni z komitetu wyborczego burmistrza, czy tez radni wybrani z innego lub innych
komitetow.

WYNIKI BADAN

Zgodnie z przyjeta rama teoretyczna, tj. ujeciem procesu rozliczalnosci jako tréjwymia-

rowego zjawiska sktadajacego si¢ z informacji, dyskusji i konsekwencji, oraz zgodnie

z metodologia badar opierajaca si¢ na studiach przypadku zebrano dane dotyczace ra-

portéw o stanie gmin wybranych do badania, debat nad tymi raportami oraz ich konse-

kwengji, kedre w niniejszym artykule zostaly zdefiniowane szeroko jako:

a) udzielenie lub nieudzielenie wotum zaufania organowi wykonawczemu przez rade
gminy;

b) wynik referendum gminnego w sprawie odwolania burmistrza, w przypadku nie-
udzielenia wotum zaufania w dwoch kolejnych latach;

c) wynik wyboréw do organéw samorzagdowych w 2024 r., ktdre — w przypadku kan-
dydowania burmistrza z poprzedniej kadencji — konczyly si¢ ponownym wyborem
lub przegrana tej osoby.
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W zwiazku z tak szeroko zdefiniowanymi konsekwencjami rozliczania organu wyko-
nawczego przedstawione zostang wyniki badan dotyczace debat nad raportami oraz
wspomnianych konsekwencji. Nie umniejsza to w zadnym razie znaczenia informacji
przedkladanej radzie gminy i jej mieszkaricom w postaci raportu, jednak jej analiza wy-
kracza poza cel i ramy niniejszego artykutu.

Na potrzeby artykutu dokonano pomiaru nast¢pujacych warunkéw debaty, przypi-
sujac im wartosci:

— udzial mieszkaicéw w debacie (nie uczestniczyli — 0; uczestniczyli - 1);
— debata i czas jej trwania (brak debaty — 0; debata do 45 min - 0,25; debata

45-90 min — 0,75; debata powyzej 90 min — 1);

- wigkszo$¢ w radzie (burmistrza — 0; opozycji — 1)°%
— wynik glosowania nad udzieleniem wotum zaufania (wotum udzielone — 0; wotum

nieudzielone - 1.

Wyniki pomiaréw oraz informacje o referendum i rezultat wyboréw na urzad burmi-
strza miasta zostaly przedstawione w tabeli 1.

Na 14 gmin wybranych do badania, w jednej (gmina L) debaty, z udzialem czy
bez udzialu mieszkaficéw, w ogdle si¢ nie odbyly; w dwéch kolejnych (gminy NR
i PU) debaty wprawdzie si¢ odbyly, lecz bez udziatu mieszkaficow, w trzech za$ (gmi-
ny BR, Ii ST) mieszkancy uczestniczyli tylko w jednej debacie. Tylko w gminie BI
wszystkie debaty odbyly si¢ z udziatem mieszkancéw. W pozostatych udziat miesz-
karicéw byl nieregularny. Mieszkancéw uczestniczacych w debatach byto od jednego
do dziewigciu.

Na 70 posiedzen po$wieconych debacie nad raportem o stanie gminy, podczas
11 (15,7%) debaty nie odbyly si¢ z racji braku zgloszeni do zabrania glosu przez rad-
nych. W 21 przypadkach (30%) debaty trwaly krétko (do 45 min), w 15 przypadkach
(21,4%) czas trwania debaty wahat si¢ od 45 do 90 minut, a w 23 — debaty trwaly
ponad 90 min. Czas trwania debaty, a zatem réwniez jej intensywnos¢, jest zwiagzany
z uktadem sil w radzie (tabela 2).

Na 15 debat trwajacych od 45 do 90 minut, osiem odbylo si¢ w radach zdomino-
wanych przez opozycje, w przypadku 23 debat trwajacych ponad 90 minut — 18 miato
miejsce w radach, gdzie wickszo$¢ mieli réwniez radni opozycyjni. Debaty, z jednym
wyjatkiem, nie odbyly si¢ na posiedzeniach rad zdominowanych przez zwolennikéw
burmistrza; dwukrotnie wiecej debat trwajacych do 45 minut odbylo si¢ réwniez w ra-
dach, gdzie organ wykonawczy miat wigkszos¢.

Wskazaé nalezy, ze warunek ten ma powazna wade, jaka jest niemozno$¢ — na tym etapie badan — okre-
$lenia ewentualnych ,,przeptywéw” radnych ,.ze” stronnictwa burmistrza i ,,do” niego. Bylo to mozliwe
w jednym przypadku — gminy MO, w kt6rej na skutek waznego i skutecznego referendum dotychcza-
sowy burmistrz, ktdry nie mial wickszoéci w radzie, stracit mandat i w wyniku przedterminowych wy-
boréw mandat uzyskal dotychczasowy radny reprezentujacy stronnictwo opozycyjne (wigkszosciowe)
w radzie. Tym samym uktad sit w radzie ulegt zmianie.
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Tabela 2. Czas trwania debaty w relacji do uktadu sit w radzie

Wickszo$é w radzie
Debata i czas jej trwania Wigkszos¢ Wigkszos¢ Ogodtem
w radzie w radzie
burmistrza opozycji
Liczebnosé¢ 10 1 11
brak debaty
% z wickszosci w radzie 27,8% 2,9% 15,7%
Liczebnos¢ 14 7 21
debata do 45 min
% z wigkszosci w radzie 38,9% 20,6% 30,0%
Liczebnosé¢ 7 8 15
debata 45-90 min
% z wickszosci w radzie 19,4% 23,5% 21,4%
Liczebnos¢ 5 18 23
debata pow. 90 min
% z wickszosci w radzie 13,9% 53,0% 32,9%
Liczebnosé¢ 36 34 70
Ogoélem
% z wickszosci w radzie 100,0% 100,0% 100,0%

Poniewaz jednym z kryteriéw wyboru gmin do badan byt uktad sit w radzie, wéréd
wybranych przypadkéw jest siedem gmin, w kedrych wigkszo$¢ radnych popierata bur-
mistrza, i siedem, w kedrych wigkszos¢ radnych byta w opozycji. Poczyniono zatozenie,
ze uklad sit w radzie, jaki uksztattowat si¢ w wyniku wyboréw w 2018 r., trwa do konica
kadencji, o ile w wyniku skutecznego referendum osoba piastujaca urzad burmistrza nie
zostanie odwotana. Dlatego wartosci uwidocznione w kolumnie (5) tabeli 1 s dla kaz-
dej gminy takie same, z wyjatkiem gminy MO, gdzie doszlo do odwolania burmistrza
w drodze referendum i w zwiazku z wyborem nowego burmistrza w ostatnim roku ka-
dengji uklad sit w radzie si¢ zmienit.

Przewaznie warto$ci odzwierciedlajace uklad sit w radzie pokrywajq si¢ z warto-
$ciami wskazujacymi na udzielenie (0) lub nieudzielenie (1) wotum zaufania organo-
wi wykonawczemu, co wskazuje na prosta zalezno$¢: wigkszo$¢ zwolennikéw organu
wykonawczego w radzie gwarantuje udzielenie wotum zaufania; i odwrotnie — jezeli
wickszo$¢ w radzie maja radni opozycyjni (tj. wybrani z innych komitetéw wyborczych
niz burmistrz) organ wykonawczy nie otrzymuje wotum zaufania. W siedmiu przypad-
kach ta prawidfowos¢ zostala naruszona. Z jednej strony w pigciu (gminy I, MO, MR,
PR i SW) opozycyjna wickszos¢ w radzie udzielita organowi wykonawczemu wotum
zaufania w 2019 r. w zwiazku z raportem za rok 2018. Thumaczymy to tym, ze gloso-
wanie radnych dotyczylo w istocie dziatalnosci poprzedniego burmistrza, a nie obec-
nego, gdyz tylko w gminie MR burmistrz petnigcy urzad w kadencji 2014-2018 zostal
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wybrany na kolejna kadencje. W pozostalych czterech gminach dokonata si¢ zmiana
na stanowisku organu wykonawczego. Z drugiej strony, w dwéch gminach (gminy BB
i MI), w ktérych radni opozycyjni byli w wigkszosci, nie udzielili oni wotum zaufania
organowi wykonawczemu w 2019 r., chociaz osoba petniaca t¢ funkcje byla réwniez
nowa. Na tym etapie badan trudno rozstrzygnaé, czy taka ocena wynikata ze ztej oceny
burmistrza poprzedniej kadencji, czy radni juz po pierwszym pdtroczu urzgdowania
wyrobili sobie zdanie o nowym burmistrzu.

W gminach MR i PR udzielenie wotum zaufania zdarzylo si¢ jeszcze raz. W pierwszej
z nich wyjasnieniem moze by¢ niestabilna sytuacja w radzie — zaden komitet wyborczy,
ktéry wprowadzit swoich cztonkéw do rady, nie miat w niej zdecydowanej wickszosci
i niekt6rzy radni mogli glosowaé raz ,,za’, raz ,,przeciw” udzieleniu wotum zaufania bur-
mistrzowi. W gminie PR, na posiedzeniu dotyczacym raportu i debaty, odnotowano wy-
soka absencje radnych, co moglto wplynaé na wynik glosowania, podczas ktérego organo-
wi wykonawczemu udzielono wotum zaufania, jednak przewaga zaledwie jednego glosu.

W tych samych gminach, w ktérych radnych opozycyjnych w stosunku do orga-
nu wykonawczego byto wigcej niz radnych mu sprzyjajacych, na skutek nieudziele-
nia wotum zaufania w dwdch kolejnych latach zaistniata mozliwos¢ podjecia decyzji
o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania burmistrza. W trzech gminach
radni jednak z tej mozliwosci nie skorzystali, w pozostalych czterech referendum zosta-
lo przeprowadzone. Tylko w jednym przypadku (gmina MO) okazalo si¢ ono wazne
i skuteczne i doprowadzito do zmiany na stanowisku burmistrza. W gminach MI, MR
i SW referendum bylo niewazne w zwiazku ze zbyt niska frekwencja, zle oceniany przez
rade¢ organ wykonawczy pozostal zatem na stanowisku do korica kadencji.

Najskuteczniejszym mechanizmem rozliczenia wladz publicznych przez mieszkan-
coéw sa wybory, do ktérych doszlo, po wydtuzonej kadencji organéw samorzadowych,
w2024 r. W ich wyniku cztery osoby piastujace mandat organu wykonawczego w bada-
nych gminach go utracity. Konieczne jest jednak wyjasnienie przypadkéw gminy MO
i gminy MR. Jak juz wzmiankowali$my, w gminie MO odbylo si¢ wazne i skuteczne
referendum, w ktérego rezultacie odwotano dotychczasowego burmistrza, a nastgpnie
wybrano nowego. Odwotany burmistrz nie startowal w wyborach w 2024 r., a nowy
otrzymal mandat w pierwszej turze. W gminie MR doszto do przedterminowych wy-
boréw na skutek utraty prawa wybieralnosci przez burmistrza (skazanie prawomocnym
wyrokiem za przestepstwo umyslne), lecz wytoniony w nich nowy burmistrz przegral
w pierwszej turze glosowania w wyborach w 2024 r.

Poréwnanie konsekwencji trzech badanych mechanizméw rozliczalnosci pozwala
na nast¢pujaca obserwacje: rezultat wyboréw powszechnych, czyli ocena organu wyko-
nawczego przez mieszkancéw (rozliczalnos$é publiczna), w czterech przypadkach nie
pokrywala si¢ z ocena radnych wyrazong udzieleniem lub nieudzieleniem wotum za-
ufania burmistrzowi (rozliczalno$¢ polityczna) (tabela 1, kolumna 9). W gminie BR
organ wykonawczy byt systematycznie obdarzany zaufaniem radnych, lecz mieszkaricy
odrzucili osobg piastujaca ten urzad w wyborach. W gminach I, PR i SW miata miejsce
sytuacja odwrotna: nieudzielanie wotum zaufania organowi wykonawczemu nie pocia-
gnelo za soba utraty mandatu przez burmistrza w wyborach w 2024 r.
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Nieprzyjecie przez rade uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwo-
tania organu wykonawczego, gdy bylo to uzasadnione nieudzieleniem wotum zaufania
w dwéch kolejnych latach, oraz niewaznoéé referendéw, kedre w zwiagzku z tymi samy-
mi okoliczno$ciami zostaly przeprowadzone, uniemozliwiaja oceng jego konsekwencji
w relacji do dwéch pozostatych mechanizméw rozliczalnosei.

ZAKONCZENIE

Spoleczeristwo obywatelskie nieustannie poszukuje nowych sposobédw na poprawienie
swojego wplywu na decyzje polityczne. W przestrzeni publicznej pojawiaja si¢ wiec
kolejne instrumenty powiazane z demokracjg bezposrednia, uczestniczaca, deliberacyj-
ng itd. Nie umniejszajac ich znaczenia dla edukacji i aktywizacji obywatelskiej, trzeba
jednak stwierdzi¢, ze zainteresowanie nimi jest proporcjonalne do oczekiwanego i fak-
tycznego rezultatu ich wykorzystania, tj. wplywu, jaki mozna za ich pomoca wywrzeé
na decydentéw. A tu kluczowe jest poczucie sprawstwa i mozliwo$¢ rozliczenia poli-
tykéw. O ile obywatelski szpur do procesu politycznego (formy partycypacii i udziat
w nich) jest zalezny gléwnie od inwencji samych obywateli, o tyle obywatelski ouzput,
tj. kontrola nad rezultatami procesu politycznego oraz rozliczenie decydentdw, zalezy
bardziej od politykéw, gdyz to oni decyduja o zakresie udostgpnionej informacji oraz
mozliwosci i formach ich rozliczenia za podjete decyzje i ich implementacje. Dlatego
za nadzwyczajne wydarzenie mozna uznaé ustanowienie w samorzadzie terytorialnym
procedury raportu o stanie gminy i debaty nad nim, koriczacej si¢ glosowaniem nad
udzieleniem wotum zaufania organowi wykonawczemu, jako — wzorowanej na prakty-
ce parlamentarnej — procedury rozliczenia organu wykonawczego.

Nadzwyczajno$¢ tej procedury wynika réwniez z tego, ze ma ona charakter hybry-
dowy — spelnia warunki zaréwno rozliczalnoéci politycznej (rozliczenie organu wy-
konawczego przez organ stanowiacy), jak i publicznej (udostgpnienie mieszkaricom
raportu o stanie gminy, ich prawo wzigcia udziatu w debacie nad raportem oraz ewen-
tualne podjecie decyzji w drodze referendum o usunieciu lub pozostawieniu burmi-
strza na urzedzie). Ponadto jest to praktyka niespotykana w innych paristwach, a zara-
zem doskonale odwzorowujaca zalozenia rozliczalnoéci jako procesu skladajacego sie
z informacji, dyskusji i konsekwencji.

Czas podjecia badan nad raportem i debatg, pod koniec kadencji organéw samo-
rzadowych, pozwolit na poréwnanie rezultatéw tego mechanizmu z innymi, tj. refe-
rendum odwolawczym i bezposrednimi wyborami organéw wykonawczych. Autorzy
jednak zbadali w pierwszej kolejno$ci sama debate nad raportem o stanie gminy, ktorej
integralng czeécia jest glosowanie nad udzieleniem wotum zaufania. Stwierdzono, ze na
70 sesji rad gmin poswieconych debacie nad raportem, ktére odbyly si¢ w 14 gminach
poddanych badaniu, mieszkaicy uczestniczyli w 28 (40%). W przypadku jednej gmi-
ny, podczas calej kadencji 2018-2024, nie odbyla si¢ ani jedna debata nad raportem;
w szesciu innych gminach zdarzaly si¢ lata, gdzie sesja poswigcona raportowi i debacie

przebiegla bez debaty.
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To, w jakim stopniu rada wykorzystata debate jako narzedzie rozliczenia organu
wykonawczego, zalezalo od ukladu sit politycznych w radzie. Debaty dlugie (ponad
90 min) odbywaly si¢ na ogét w radach zdominowanych przez radnych opozycyjnych
wobec organu wykonawczego; debaty krétkie (do 45 min) lub ich brak byly charak-
terystyczne dla rad kontrolowanych przez burmistrza. Od ukladu sit w radzie zalezal
réwniez wynik glosowania nad udzieleniem organowi wykonawczemu wotum zaufa-
nia. Na prawdziwos¢ tego twierdzenia w odniesieniu do badanych gmin nie wplywa
siedem glosowan zakoriczonych udzieleniem wotum zaufania organowi wykonaw-
czemu przez rady zdominowane przez jego opozycje, gdyz wigkszos¢ tych glosowan
odbyta si¢ na poczatku kadencji, kiedy oceniano nie obecnego burmistrza, lecz tego,
ktéry petnil urzad w poprzedniej kadencji. Na wynik glosowania nad udzieleniem
wotum zaufania nie ma wptywu udzial mieszkancéw w debacie, wyrazna jest nato-
miast relacja miedzy aktywnoscia radnych, mierzong czasem trwania debaty, a jego
wynikiem.

Wprawdzie ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum
w sprawie odwotania burmistrza, gdy nie uzyska on w dwéch kolejnych latach wo-
tum zaufania, nie jest to jednak rezultat oczywisty. W trzech gminach na siedem,
kiedy rada mogta podja¢ decyzj¢ o przeprowadzeniu referendum odwotawczego, nie
zdecydowata si¢ na to. W pozostalych gminach tylko w jednej referendum byto waz-
ne i zakonczylo si¢ odebraniem mandatu organowi wykonawczemu. Referendum za-
mykajace procedure raportu i debaty nie jest zatem skuteczng forma rozliczenia pu-
blicznego, gdyz po pierwsze, nie jest obligatoryjne; po drugie, mieszkaricy nie chca
z niego korzystal.

W zwigzku z powyzszym oceng kompatybilnosci rezultatéw mechanizméw rozli-
czalnoéci poddanych badaniu, a co za tym idzie, rozliczalnosci politycznej i rozliczal-
nosci publicznej, autorzy ograniczaja do wyniku glosowania nad udzieleniem wotum
zaufania i wyniku wyboréw. W czterech gminach ocena organu wykonawczego przez
radnych i mieszkancéw si¢ rozmingta, przy czym w jednej gminie dotychczasowy bur-
mistrz, ktéremu rada udzielata co roku wotum zaufania, przegral wybory; w pozosta-
tych - brak wotum zaufania nie wplynat negatywnie na ponowny wybér osoby petnia-
cej funkcje organu wykonawczego.

Ocena skutecznosci mechanizméw rozliczalnosei zalezy w duzej mierze od tego,
jak interpretujemy skutecznosé. Jezeli uznamy, ze rozliczalno$¢ polega na dostarczeniu
obywatelom informacji, pozwala wzia¢ udziat w dyskusji o dziataniach wladzy publicz-
nej i ewentualnie wymierzy¢ sankcje, to kazdy wdrozony mechanizm na to pozwala-
jacy mozna uznaé za skuteczny. Na ogét jednak rozliczenie oséb piastujacych urzedy
publiczne uwazamy za skuteczne, jezeli zostaly one pociagnicte do odpowiedzialnosci
konstytucyjnej, politycznej, karnej itd. Stad, uznajac, ze kazdy z prezentowanych tu-
taj mechanizméw ma potencjat rozliczalnosci, nalezy stwierdzié, ze wybory — chociaz
ulomne jako sposéb informowania i prowadzenia debaty — sa jednak najskuteczniejsze.
Referendum odwotawcze obwarowane licznymi wymogami i wymagajace znacznego
wysitku ze strony inicjatoréw na ogét konczy si¢ brakiem rozstrzygniecia z racji niedo-
statecznej frekwencji. Z kolei mechanizm raportu i debaty — wielowymiarowy, niosacy
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ze soba najwigkszy fadunek informacji i potencjalnie angazujacy obywateli — konczy sie
udzieleniem lub nieudzieleniem wotum zaufania, ktére moze by¢ jedyna konsekwen-
cja. I jest to jedna ze stabosci tego mechanizmu. Jezeli etap rozliczenia politycznego,
ktéry zamyka si¢ nieudzieleniem wotum zaufania organowi wykonawczemu gminy, nie
prowadzi do kolejnego etapu, czyli rozliczalnosci publicznej i odwotania albo pozosta-
wienia na stanowisku organu wykonawczego w drodze waznego referendum, to cala
procedure mozna sprowadzi¢ tylko do wymogu formalnego. Dlatego wazne jest ziden-
tyfikowanie tych cech gmin, ich mieszkancéw oraz informacji (raportu), ktére sg klu-
czowymi warunkami skutecznego wykorzystania raportu i debaty jako mechanizmu
rozliczenia organéw samorzadowych. Zagadnienie to bedzie przedmiotem dalszych
badan i publikacji autoréw niniejszego artykutu.
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