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Wprowadzenie

We wspdtczesnych panstwach demokratycznych samorzad terytorialny
odgrywa wazng role, umozliwiajac wtaczanie spotecznosci lokalnych i regio-
nalnych w zarzadzanie wtasnymi sprawami. Stad tez w ramach transformacji
ustrojowej Polski podjetej w 1989 roku trudno byto pomina¢ jego restytu-
cje. Wsrod wielu ustalen dotyczacych sposobu organizacji i funkcjonowania
odrodzonego samorzadu terytorialnego za najwazniejsze nalezy chyba uznaé
te, ktore uksztattowaty jego ustrdj, w tym organy dziatajgce w imieniu miesz-
kancéw - cztonkéw lokalnych i regionalnych wspdélnot. Zgodnie z przyjetymi
przepisami konstytucyjnymi’, gmina miata dysponowac organem stanowia-
cym - rada, wybierang przez mieszkaricéw oraz powotywanym przez nig orga-
nem wykonawczym. Te ogdlne normy znalazly uszczegétowienie w ustawach
zwyktych.

Powotywanie dwdéch organéw, zresztg powszechne w europejskich mode-
lach samorzadu terytorialnego?, wymaga odpowiedniego zréwnowazenia ich
pozycji w uktadzie lokalnej wtadzy. Podstawe wzajemnych relacji stanowia
przepisy prawa, ktére wprawdzie nie zapewniaja automatycznie dobrego
wspotdziatania, ale przynajmniej okreslaja jego ramy. Mimo wysitkéw prawo-
dawcéw, osiggniecie pozadanego stanu nie jest tatwe. Swiadcza o tym réwniez
polskie doswiadczenia, zwtaszcza dotyczace gmin.

W ostatnim 35-leciu samorzadu gminnego w Polsce mozna wyrézni¢ dwa
okresy, w ktorych pozycje organu stanowigcego i wykonawczego znaczaco
sie roznity. Najwazniejszym tego powodem byt sposéb kreacji organu wyko-
nawczego. Poczatkowe lata pierwszego okresu (1990-2002), to wyraznie moc-
niejsza pozycja organu stanowigcego. Przesadzita o tym wspomniana zmiana
Konstytucji oraz pierwsze regulacje szczegétowe przyjete w ustawach o samo-
rzadzie terytorialnym3 oraz ordynacja wyborcza do rad gmin#. Zgodnie z nimi
organy stanowigce - rady gmin byly wybierane w wyborach powszechnych,
natomiast organy wykonawcze - zarzady gmin powotywaty rady. Na czele
zarzadu gminy stat przewodniczacy - wojt> (burmistrz, prezydent miasta).

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1990,
Nr 16, poz. 94.

2 Zob. szerzej: AK. Piasecki, Samorzqd i wspdlnoty lokalne, Warszawa 2009; J. Wojnicki
(red.), Europejskie modele samorzqdu terytorialnego. Stan obecny i perspektywy, Warszawa
2014.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie terytorialnym, Dz.U. 1990, Nr 16, poz. 95.

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. ordynacja wyborcza do rad gmin, Dz.U. 1990, Nr 16, poz. 96.

5 W dalszej czesci tekstu, o ile nie zaznaczono inaczej, pojecie ,wdjt” obejmuje rowniez
burmistrza i prezydenta miasta.
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Przyjecie takich rozwigzan dawato organom stanowigcym mocna pozycje
w strukturze wiadzb.

Pojawiajace sie na tle wyboréw zarzadéw konflikty czesto utrudniaty powo-
tanie ich w rozsagdnym terminie’. Problemy te nasility sie z poczatkiem drugiej
kadencji samorzadu i zapoczatkowaty szereg zmian przepiséw, ktdére miaty
na celu wzmocnienie zarzaddw i ich przewodniczacych8. Zwiericzeniem tego
trendu byto zastgpienie kolegialnego zarzadu gminy wybieranym bezposred-
nio wéjtem, ktoéry stat sie monokratycznym organem wykonawczym gminy®.
Przyjecie takiej ustawy byto mozliwe, gdyz w nowej Konstytucji uchwalonej
w 1997 r. okreslenie sposobu powotywania organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) pozostawiono do rozstrzygniecia w drodze
ustawodawstwa zwyktego.

Zmiana ta zapoczatkowata drugi okres, w ktérym pozycja ustrojowa or-
ganu wykonawczego istotnie wzrosta kosztem organu stanowigcego. Przede
wszystkim, zaréwno objecie funkgji wéjta, jak i jego ewentualne przedtermi-
nowe odwotanie nie lezy juz w gestii rady gminy. Wéréd innych okolicznosci
wptywajacych na pozycje wéjta mozna wskaza¢ m.in.'% samodzielne opra-
cowywanie projektu budzetu wiacznie z zastrzezeniem, ze rada gminy nie
moze wprowadzi¢ w nim zmian wydatkéw zwiekszajgcych deficyt budzetowy
bez zgody wdjta, czy tez okreslenie czasu i sposobu wykonania uchwat organu
stanowiacego. Jak zauwazyt J. Reqgulski, ,[wizmacniajqc wtadze wykonawczq
w gminie, uczyniono z wdjtdw i burmistrzéw osoby wyposazone w petnie wtadzy,
ale wytqczone spod jakiejkolwiek kontroli”11. Rdwniez wspotczesnie wyrazane s
krytyczne poglady dotyczace zdeprecjonowania organéw stanowigcych i zbyt
daleko idacej niezaleznosci organéw wykonawczych'2.

Zasygnalizowane tu problemy staty sie rowniez przedmiotem zaintereso-
wania czesci politykéw. W 2018 r. Sejm uchwalit ustawe, ktérej celem byto, jak
okreslono w jej tytule, zwiekszenie udziatu obywateli w procesie wybierania,

6 Z. Leonski, Ustréj samorzqdu terytorialnego w RP, Poznarn 1992, s. 61.

7 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 1998, s. 87.

8 Zob. szerzej B. Kotarba, Problemy wspétdziatania organéw polskich gmin, «Srodkowoeu-
ropejskie Studia Polityczne» 2016, nr 1.

9 Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta
miasta, Dz.U. 2002, Nr 113, poz. 984.

10 Zob. szerzej B. Kotarba, Problemy wspdtdziatania...

1 J. Regulski, Samorzgdna Polska, Warszawa 2005, s. 116.

12 H. Izdebski, Reforma - czy potrzebujemy dalszego ciggu?, [w:] J. Zatuska (red.), Co dalej
z samorzqdem?, Warszawa 2003, s. 30-32; J. Stepien, Samorzqd terytorialny w polskim
porzqdku publicznym (po 30 latach doswiadczeri), [w:] C. Trutkowski, J. Podgorska-Rykata
(red.), Potrzeba zmian w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2023, s. 60-62; A. Gendz-
witt, Samorzqd bardziej obywatelski, Warszawa 2024, s. 7.
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funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych'3 (dalej:
ustawa o zwiekszeniu udziatu...). Przyjete regulacje w znacznej czesci odno-
sity sie do samorzadu terytorialnego. Wérdd nich znalazty sie przepisy wpro-
wadzajace obowigzek sporzadzania corocznego raportu o stanie jednostki
samorzadu terytorialnego, przeprowadzania nad nim debaty oraz udzielenia
badZz odmowy udzielenia wotum zaufania organowi wykonawczemu (dalej:
procedura raportu i debaty). Jak zaznaczono w uzasadnieniu do projektu
ustawy, proponowane rozwigzania miaty da¢ mieszkancom wspdlnoty lokalnej
uprawnienie do udziatu w debacie, a organom stanowigcym podjecie decy-
zji w sprawie wotum zaufania dla organu wykonawczego'4. Po uptywie kaden-
¢ji, w ktorej nowe rozwigzanie byto stosowane zasadna jest ocena réznych
aspektéw tego mechanizmu.

Celem artykutu jest przedstawienie wynikéw badan empirycznych prze-
prowadzonych w ramach projektu badawczego Rozliczalnos¢ wtadz lokalnych.
Raport i debata o stanie gminy jako narzedzie rozliczalnosci's, dotyczacych opinii
wojtéw i radnych na temat wybranych aspektéw procedury raportu i debaty
oraz jej przydatnosci. Podstawe teoretyczna badan stanowita teoria (podejscie)
rozliczalnosci. Sformutowano nastepujacy problem badawczy: Jak i dlaczego
radni i wojtowie oceniajg w okreslony sposéb realizacje procedury raportu
i debaty oraz jej wptyw na rozliczenie organu wykonawczego z wykonywania
obowigzkéw?

Rozwigzanie tak sformutowanego problemu badawczego wymagato zasto-
sowania jakosciowej metody badawczej, ktora byto wielokrotne studium przy-
padku z wykorzystaniem techniki wywiadéw pétustrukturyzowanych (w kolej-
nej czesci opracowania odniesiono sie szerzej do zatozen teoretycznych oraz
metodologii). Ze wzgledu na jako$ciowy charakter badan nie postawiono
hipotez(y), sformutowano natomiast szereg pytan badawczych: 1) Jak respon-
denci oceniajg zawartos¢ i przystepnosc raportéw? 2) Jak doktadnie sie z nimi
zapoznaja? 3) Czy ich zdaniem wajt celowo pomijat w raportach niewygodne
kwestie? 4) Czy debaty nad raportem koncentrowaty sie na realizacji zadan
(policy) czy tez na rywalizacji politycznej (politics)? 5) Czy procedura raportu
i debaty wptywa na rozliczenie wéjta i jest potrzebna?

13 Ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektdrych ustaw w celu zwiekszenia udziatu oby-
wateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicz-
nych, Dz.U. 2018, poz. 130.

14 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie niektdrych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych, Druk nr 2001, VIl kadencja Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, s. 78.

5 Projekt badawczy nr 2022/45/B/HS5/00084 finansowany przez Narodowe Centrum
Nauki.
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Uzyskane odpowiedzi pozwolity sformutowac wnioski dotyczace tego, jak
radni i wojtowie oceniaja wprowadzone rozwigzania normatywne po kilkulet-
nim stosowaniu ich w praktyce. Wprawdzie zastosowana metoda badawcza nie
pozwala ich generalizowa¢, jednak mozna zatozy¢, ze w zblizonych okoliczno-
sciach i warunkach bytyby podobne réwniez w innych gminach.

Zatozenia teoretyczne i metodologia badan

Rozliczalno$¢ jest mechanizmem odpowiedzialnosci rzadzacych przed rza-
dzonymi6, posiadajacym jednak cechy, ktére odrézniajg go od odpowiedzial-
nosci w sensie prawnym (responsibility), czy tez odpowiedzialnosci rozumianej
jako reagowanie na potrzeby spoteczne (answerability)1”. Rozliczalno$¢ to relacja
miedzy aktorem - podmiotem publicznym wykonujagcym okreslone zadania,
podejmujacym dziatania a forum - zleceniodawcami/odbiorcami/adresatami
tych dziatan. Przy czym aktor ma obowigzek wyjasnienia i uzasadnienia swojego
postepowania, a forum moze zadawac pytania i ocenia¢ aktora, tgcznie z moz-
liwoscig zastosowania wobec niego sankgji, gdy ocena ta nie jest pozytywna's,

Rozliczalnos¢ jest warunkiem i wazng zasada ustroju demokratycznego.
Pozwala obywatelom uzyskac informacje niezbedne, by méc oceni¢ rzadza-
cych i umozliwi¢ pociggniecie ich do odpowiedzialnosci, np. w wyborach. Poza
tym sprzyja przeciwstawianiu sie powszechnym tendencjom koncentracji wta-
dzy oraz naduzywaniu uprawnien przez wtadze wykonawcze'® i wptywa na
jakos¢ demokracji20,

Rosnace zaréwno liczba aktoréw, ktérych nalezatoby rozlicza¢ za podejmo-
wane dziafania, jak i foréw, na- i przed ktérymi powinno nastepowac to roz-
liczenie oraz liczba wykorzystywanych narzedzi/mechanizmoéw rozliczalnosci
spowodowaty koniecznos¢ ich uporzadkowania poprzez tworzenie typologii
rozliczalnosci2!. W niniejszym badaniu wykorzystano podziat rozliczalnosci

16 Z. Machelski, Rozliczalnos¢ jako element jakosci procesu demokratycznego w systemie
instytucjonalnym Ill Rzeczypospolitej, «<Przeglad Sejmowy» 2018, nr 1, s. 61.

17 A. Pawtowska, Rozliczalnos¢ administracji publicznej w spoteczeristwie informacyjnym,
«Administracja Publiczna. Studia Krajowe i Miedzynarodowe» 2010, nr 2.

8 M. Bovens, Analysing and Assesing Accountability: A Conceptual Framework, «European
Law Journal» 2007, vol. 13, nr 4, s. 450.

19 M. Bovens, T. Schillemans, P.T. Hart, Does Public Accountability Work? An Assessment Tool,
«Public Administration» 2008, vol. 86, nr 1, s. 231.

20 Zob. szerzej A.M. Sroka, Rozliczalnos¢ w badaniach jakosci demokracji (na przyktadzie
Polski i Hiszpanii), Warszawa 2014, s. 34 i n.

21 Szerzej: B.S. Romzek, M.J. Dubnick, Accountability in the Public Sector: Lessons from the
Challenger Tragedy, «Public Administration Review» 1987, vol. 47, nr 3, s. 228-229; A. Sin-
clair, The Chameleon of Accountability: Forms and Discourses, «Accounting, Organizations
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na spoteczna, publiczng i polityczna??, odwotujac sie do tej ostatniej. Cecha
wyrdzniajaca rozliczalnos¢ polityczng jest rodzaj forum dokonujgcego oceny.
Sa to przede wszystkim organy przedstawicielskie.

Mimo pewnych réznic w definiowaniu rozliczalnosci, jak réwniez wystepo-
wania jej roznych typow, istniejg pewne wspdlne dla wszystkich uje¢ cechy
rozliczalnosci, zwtaszcza w odniesieniu do rozliczalnosci politycznej. Mozna
je uznac za konstytutywne: 1) aktor musi by¢ zobowigzany do informowania
forum o swoich dziataniach i do ich uzasadnienia; 2) forum musi mie¢ mozliwosc¢
wystuchania aktora, zadania mu pytan i ewentualnego zakwestionowania jako-
$ci i odpowiedniosci przedtozonych przez niego informacji; 3) istnieja warunki,
by forum dokonato osgdu dziatar/postepowania aktora i mogto natozy¢ na
niego sankcje w sytuacji, gdy wyda negatywna ocene23. Spetnienie tych warun-
kéw wymaga raczej instytucjonalizacji mechanizmu rozliczalnosci i stworzenia
narzedzia — prawnie usankcjonowanych procedur, ktére umozliwig praktyczna
realizacje idei rozliczalnosci. Rozwigzanie takie zastosowano w Polsce.

Przywotang juz ustawg o zwiekszeniu udziatu... wprowadzono na kazdym
szczeblu samorzadu terytorialnego coroczng procedure, na ktora sktada sie
przedtozenie przez organ wykonawczy raportu o stanie JST (dalej: raport),
debata nad nim oraz gtosowanie w sprawie udzielenia organowi wykonaw-
czemu wotum zaufania. Poniewaz opisywane badania dotyczyly gmin, w dalszej
czesci tekstu mechanizm jest charakteryzowany w odniesieniu do tego poziomu.

Raport obejmuje podsumowanie dziatalnosci wojta w poprzednim roku.
Ustawodawca nie okreslit szczegétowych wymagan dotyczacych tego doku-
mentu, pozostawiajac takg mozliwos¢ organowi stanowigcemu, niemniej
w przepisach ustawowych zaznaczono, ze powinien on obja¢ w szczegél-
nosci realizacje polityk, programoéw i strategii, uchwat organu stanowigcego
i budzetu obywatelskiego. Raport jest przedstawiany radzie gminy, oraz miesz-
karicom poprzez zamieszczenie w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP).

Raport jest rozpatrywany przez rade gminy podczas sesji, w czasie ktérej
konczy sie inna procedura kontrolna - udzielenie badz nieudzielenie absolu-
torium waéjtowi z tytutu wykonania budzetu gminy. W debacie moga zabierac
gtos rébwniez mieszkancy gminy, ktérzy zgtosza taki zamiar przewodniczagcemu
rady i przedtoza podpisy poparcia innych mieszkancéw?24.

and Society» 1995, vol. 20, nr 2/3; J. Steffek, Public Accountability and the Public Sphere
of International Governance, «Ethics & International Affairs» 2010, vol. 24, nr 1.

22 A, Sinclair, The Chameleon of Accountability...

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

24 W gminie do 20 tys. mieszkancow liczba niezbednych podpiséw wynosi 20, powyzej
20 tys. mieszkancéw — 50.
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Zwienczeniem debaty jest gtosowanie w sprawie udzielenia wotum
zaufania wojtowi, bedace wyrazem akceptacji dla jego dziatan. Uchwate
0 udzieleniu wotum zaufania organ stanowiagcy podejmuje bezwzgledng
wiekszoscig gtoséw ustawowego sktadu. Niepodjecie uchwaty o udzieleniu
wotum zaufania jest réwnoznaczne z podjeciem uchwaly o jego nieudziele-
niu. Odmowa wotum zaufania w dwéch kolejnych latach umozliwia radzie
gminy podjecie uchwaty o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania
wojta.

Procedura raportu i debaty jest ztozona, a jej przebieg i efekty sg odmienne
w poszczegolnych jednostkach przy tych samych regutach prawnych. Sugeruje
to, ze zaleza od lokalnych uwarunkowan. W zwiazku z tym za odpowiednia
metode badawcza uznano wielokrotne studium przypadku. Metoda ta stuzy
analizie konkretnych zdarzen lub zjawisk z uwzglednieniem ich kontekstu2.
Replikacji dokonano na podstawie zatozen teoretycznych, przyjmujac, ze ist-
nieja obiektywne czynniki, ktére wptywajg na przebieg i efekty procedury
raportu i debaty. Czynniki te staty sie jednoczes$nie kryteriami celowego doboru
préby badawczej, charakterystycznego dla studium przypadku. W pierwszym
etapie zaliczono do nich: 1) zréznicowanie typéw gmin, 2) liczbe ludnosci
gminy i powigzane z nig odmienne systemy wyborcze wplywajgce na rywaliza-
cje polityczna, 3) formalny uktad sit miedzy organami gmin (wiekszo$¢ w radzie
gminy popiera wéjta lub jest w opozycji do niego). Uwzglednienie mozliwych
kombinacji cech/kryteriéw wymagato przeprowadzenia 14 studiéw przypadku.
W drugim etapie wytaniania jednostek analizy przyjeto dodatkowe kryteria,
co wykluczyto przypadkowos¢ nielosowego wyboru gminy z puli spetniajacej
kryteria przyjete w pierwszym etapie oraz umozliwito teoretyczna replikacje
przypadkoéw (kazda z wybranych gmin wyrdznia sie na tle pozostatych wybra-
nych unikalng cecha - srodowiskowa lub zwigzang z raportem, debatg albo
wotum zaufania — co do ktérej istnieje uzasadnione przypuszczenie, ze mogta
wplynac na przebieg procedury).

Waznym elementem badan (i zarazem technikg badawcza) w ramach
projektu badawczego byly indywidualne i grupowe wywiady pétustruktury-
zowane, podczas ktorych autorzy chcieli pozyskac¢ dane dotyczace motywacji,
przekonan, pogladéw i ocen przedstawicieli organéw gmin oraz mieszkan-
cow. Dla zwiekszenia prawdopodobienstwa uzyskania petnych i rzetelnych

25 ). Apanowicz, Metodologia ogéina, Gdynia 2002, s. 70; J. Hartley, Case Study Research, [w:]
C. Cassell, G. Symo (red.), Essential guide to qualitative methods in organizational research,
Thousand Oaks 2004, s. 323, cyt. [za:] A. Kozuch, |. Marzec, Studium przypadku jako stra-
tegia badawcza w naukach spotecznych, «Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Oficerskiej
Wojsk Ladowych» 2014, nr 2, s. 33; RK. Yin, Studium przypadku w badaniach naukowych.
Projektowanie i metody, Krakéw 2015, s. 48-49.
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odpowiedzi zapewniono respondentom anonimowos¢ poprzez kodowanie
nie tylko wywiadéw, ale i nazw gmin. W ramach przedstawianego badania
analizie poddano 77 indywidualnych wywiadéw, z czego 66 z radnymi oraz
11 z wojtami.

Tabela 1. Gminy wybrane do badan

Liczba T min Wiekszos¢ w radzie gmin Kod
mieszkancow yp gminy ¢ gminy gminy
o popierajaca wdjta L
wiejska = ",
w opozycji do wojta I
opierajaca wojta BR
ponizej 20 tys. | miejsko-wiejska Pop Jq., ) -
w opozycji do wéjta MR
o popierajaca wéjta PU
miejska
w opozycji do wojta Mi
o popierajaca wojta z
wiejska = »
w opozycji do wojta BB
opierajaca wojta ST
powyzej 20 tys. | miejsko-wiejska Pop Jq,, ) .
w opozycji do wojta MO
. popierajaca wojta NR
miejska I
w opozycji do wojta SW
) ) ) popierajaca wéjta Bl
nie dotyczy miasto na prawach powiatu — —
w opozycji do wéjta PR

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wyniki badan

Informacje zawarte w raportach o stanie gminy odgrywaja wazng role
w procedurze rozliczania wéjta. Jezeli rzetelnie odzwierciedlajg stan gminy,
realizacje zadan wraz z ujawnieniem i wyttumaczeniem ewentualnych
odstepstw od planéw, wéwczas raport moze by¢ nie tylko dobrag podstawa do
przeprowadzenia debaty, ale i stanowic¢ dla mieszkancéw wazne zrédto infor-
macji, zwiekszajac transparentnos¢ dziatania lokalnych wtadz. Nalezy jednak
zwrdci¢ uwage, ze spetnienie warunku jakosci informacji nie jest wystarczajace.
Musi by¢ ona jeszcze przekazana w przystepny sposob, tak by adresaci mogli
bez wiekszych probleméw jg zrozumieé i przyswoié26. Zapewnia to postugi-

26 D, Szescito, B. Wilk, Czego (nie) dowiedzieliSmy sie z raportéw o stanie gminy?, Warsza-
wa 2022.

152 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 80



Raport i debata o stanie gminy w perspektywie wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast) oraz radnych

wanie sie tzw. prostym jezykiem, ktory jest definiowany jako ,pisanie i przeka-
zywanie istotnych informacji w sposob, ktéry pozwala zaangazowanej i zmoty-
wowanej osobie zrozumie( je juz przy pierwszym przeczytaniu, zgodnie z intencjq
autora"?’. Optymalne jest spetnianie obydwu warunkéw. Jak zauwazyt jeden
z radnych:

Znaczy dokument jest prosty, on jest czytelny, tylko to jest opowies¢ promocyjna, to jest
materiat promocyjny o tym, co sie wydarzyto, jak jest dobrze. | pod tym kqgtem ja nie widze
zastrzezen, jezeli chodzi o czytelnos¢ dokumentu. On jest tatwy, tylko Ze z niego nic nie
wynika. Z niego wynika, Ze jest bardzo dobrze i bedzie jeszcze lepiej (MI_rlK1).

Abstrahujac od powyzszej wypowiedzi jednego z radnych, jesli chodzi
o tres¢ raportéw, to w wiekszosci respondenci (zarowno radni jak i wéjtowie)
uwazali, ze jest ona odpowiednia i dobrze przedstawia dziatania gminy oraz
woijta. Nalezy jednak zauwazy¢, ze jednoczesnie zwracano powszechnie uwage
na duzg objetos¢ tych dokumentow. W badanych gminach raporty, pomijajac
skrajnosci?s, liczyty zwykle ok. 160 stron. Respondenci uwazali, ze to element
zniechecajacy do zapoznawania sie z tym dokumentem, mimo Ze niektoérzy
wyrazali przy tym poglad, ze ze wzgledu na zakres dziatalnosci gmin musza
one by¢ obszerne, zeby z jednej strony przedstawi¢ wszystkie aspekty tej dzia-
talnosci, z drugiej zas$, by unikna¢ zarzutéw o pomijanie niektérych kwestii.
Na przyktad jeden z wojtéw stwierdzit:

I moje pytanie jest takie: Kto to przeczyta? Kto to przejrzy? Jezeli juz tak, to moze tam do
trzydziestej strony. Albo takie ciekawostki, gdzie ktos to znajdzie ze spisu tresci. Raport
powinien byc¢ bardziej syntetyczny, ale znowu z drugiej strony mamy potem debate nad
raportem, tak? Dyskusje. | zaczynajq sie gtosy krytyczne: dlaczego nie ma tego? (...) Potem
nie ma o tym... i to sie zaczyna tak rozrastac, bo to sie robi, nie wiem jak to nazwac,
sprawozdanie z zycia gminy? Naprawde to nie powinno by¢, bo potem to taka jest jakby. ..
robi sie z tego taka beletrystyka, a potem to ma by¢ podstawq do oceny tego burmi-
strza (MR_w).

W zréznicowany sposdb oceniano mozliwosci zrozumienia i przyswojenia
tekstu przez czytelnikéw. Przewazaty opinie pozytywne, jak np.: ,No wydaje
mi sie, Ze to byto wszystko czytelne, przejrzyste i z mojej perspektywy nie byto
tam jakiegos wiekszego problemu” (L_rlK3). Jednak przewaga takich ocen nie
byta duza. Zdanie takie wyrazito 57% radnych, ktérzy odniesli sie do tego pro-
blemu (N =51). Lepiej przystepnos¢ raportdéw oceniali radni opozycyjni wobec
wojta (52%) niz jego zwolennicy (48%). Podobnie zwolennicy woéjta czesciej
krytycznie oceniali przystepnosci raportéw (55%) niz radni bedacy wobec

27 M. Cutts, Oxford Guide do Plain English, New York 2009, s. xi, cyt. [za:] R. Willerton, Plain
Language and Ethical Action: A Dialogic Approach to Technical Content in the 21st Century,
New York 2015, s. 1.

28 W badanych gminach najkrétszy raport liczyt siedem stron, najdtuzszy - 450.
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niego w opozycji (45%). Jesli chodzi o wojtéw, to na siedmiu, ktdrzy wyrazili
SWo0jg opinie pieciu uwazato, ze raporty sg przystepne, natomiast dwéch miato
zdanie przeciwne.

Respondenci mieli jednak swiadomos¢, ze dla radnych i oséb zaangazo-
wanych w sprawy samorzadu jest to fatwiejsze, natomiast dla tzw. zwyklych
mieszkancéw juz niekoniecznie:

(...) no i witasnie chciatem tutaj to powiedzie¢, Zze raporty, ktdre sq wtasnie takie, ktére

majq zbidr wszystkiego, dla oséb gminy, dla radnych sq dosy¢ czytelne. Bo jezeli ktos

tam jest kadencje, dwie kadencje, trzy kadencje, to on juz wie w czym sie poruszamy.

(...) Natomiast jezeli weZmie to poszczegdlny Iksifiski i zacznie czytaé, to niestety, ale jest

to zbyt skomplikowane, bo jest tam zbyt duzo tych punktéw, punkcikdw i to jest wtedy
nieczytelne (...) (MR_rKW2).

To znaczy, powiem szczerze, (...) bo tak Zeby wtasciwie zaznajomic sie z tym raportem to
kazdy powinien mie¢ tez pewnq takq wiedze na temat pewnych rzeczy, ktére sq w nim
zawarte (ST_rKW3).

Opinie na temat przystepnosci raportow o stanie gminy warto zestawic
z odpowiedziami na pytanie, jak doktadnie badani sie z nimi zapoznawali. Tylko
o$miu (w tym zaden wojt) na 63, ktérzy wyrazili swoje zdanie stwierdzito, ze
zapoznawali sie z cata trescia: ,Ja czytatem, bo za reszte nie powiem” (BB_rlK1);
JJak, ja czytam go od poczqgtku do korica, nieraz po dwéch dniach wracam jeszcze,
bo mi sie przypomni cos tam z ktdregos tam raportu do tytu” (I_pr). Pozostali
przyznawali, ze zapoznajg sie z wybranymi fragmentami raportéw lub je tylko
przegladaja:

Bardziej przeglgdam, bo jakby na biezqco pracujemy z tym wszystkim. Wiec my, ja

i czes¢ kolegow jestesmy w tych gtéwnych komisjach gospodarki. Tak ze to wszystko

przez nas i tak przechodzi non stop. Wiec wszystkie zmiany my i tak widzimy. Wiec dla

nas raport to jest takie podsumowanie tak naprawde, bo my to wszystko jakby wiemy
(PR_rKwW1).

Przyjecie przez ustawodawce rozwigzania polegajacego na tym, Ze raport
o stanie gminy, ktéry ma by¢ podstawg oceny wodjta jest przez niego przygoto-
wywany sktania do zastanowienia sig, czy w takim razie wojtowie nie idealizuja
raportéw i nie pomijajg w nich problemoéw, ktére mogtyby niekorzystnie wpty-
nac na przebieg debaty i udzielenie wotum zaufania. Istotne byto poréwnanie
opinii samych zainteresowanych, czyli woéjtéw oraz radnych. W obu przypad-
kach przewazaty opinie o niepomijaniu niewygodnych informacji w raportach.
Jedna z opinii radnych:

Wydaje mi sie, ze tak znowu akurat specjalnie, celowo on tego nie omijat. Wydaje mi sie,

Ze to byto naprawde ze szczegétami wszystko wyszczegdlnione. Nie, ja tak nie uwazam,

zeby tam cos byto pominiete. Gdyby tak byto, to zaraz odezwatyby sie gtosy, Zze cos tam jest
nieujete. Jezeli cos by nie byto, to zaraz by byto wielkie bum (BB_rKW2).
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Podobnie ten problem postrzegata wiekszo$¢ wojtow:

Uwazam, ze jesli chodzi o tresc i forme raportu zawieraty one absolutnie wszystko to co
dziato sie i to co byto robione. (...) Nigdy na posiedzeniu rady miejskiej nie padt taki zarzut,
Ze raport jest nieszczegdtowy czy pobiezny, czy nie porusza pewnych kwestii (BR_w).

W3réd radnych odsetek twierdzacych, ze wéjt nie pomija w raportach nie-
wygodnych tresci wynosit 60%, przy czym 68% z tak deklarujacych przyznato,
Ze z raportami zapoznaje sie fragmentarycznie. Tak wiec ich ocena wyrazona
byta na podstawie niepetnych danych i odwotywata sie bardziej do odczu¢/
przypuszczen. Zresztg podobna sytuacja dotyczyta radnych, wg ktérych wojt
pomijat niektore informacje. 70% sposrdod nich réwniez deklarowato wybiorcze
zapoznawanie sie z raportami. Problem ten potwierdza réwniez wypowiedz
jednego z radnych dotyczaca pomijania tresci w raportach: ,No nie potrafie na
to odpowiedzie¢ dlatego, ze jak sie kartkuje, to moze cztowiek po prostu nieswia-
domie, niechcqcy to pomingé, jezeli nawet takie informacje sq” (SW_pr). Dodat-
kowo nalezy odnotowa¢, ze opinie o ukrywaniu niektérych danych czesciej
wyrazali radni bedacy w opozycji do wdjta (réznica wynosi 14 p.p.), przy czym
tylko 25% sposréd z nich zadeklarowato catkowita znajomos¢ raportow.

Wsréd siedmiu wojtow, ktorzy odniesli sie do tego problemu tylko jeden
przyznat, ze wykorzystuje zabieg pomijania niewygodnych informacji:

(...) wiadomo, Ze ten raport, skoro ma byc¢ jakgs podstawq oceny, to ja sie chce w nim

sprzedac dobrze, tak? Czyli bede pokazywat to, co mi sie udato, a nie to, co mi sie nie udato,

a przynajmniej bede zaznaczat bardziej te sukcesy i to, co zrobiliSmy, niz to, co nie udato

sie zrobi¢ (MR_w).

Teoretycznie debata nad raportem powinna koncentrowac sie na wypet-
nianiu przez wéjta spoczywajacych na nim obowiazkéw w zakresie wykonywa-
nia samorzadowych zadan, czyli w istocie realizacji lokalnej polityki publicznej.
Niemniej trudno nie zauwazy¢, ze zabierajacy gtos w dyskusji, w zaleznosci
od oczekiwan co do wyniku gtosowania nad wotum zaufania, moga podnosi¢
réwniez, a nawet wytacznie, kwestie stuzace rywalizacji politycznej. Stad tez
zapytano respondentéw czy ich zdaniem w debatach koncentrowano sie na
kwestiach merytorycznych (policy) czy politycznych (politics)? Wypowiedziato
sie w tym wzgledzie 58 radnych oraz 11 wojtow. Wiekszos¢ radnych wska-
zywata, ze debaty dotyczyly albo wylacznie realizacji zadan przez samorzad
gminny (40%), albo sktadaty sie na nie zaré6wno wypowiedzi dotyczace zadan
gminy, jak i rywalizacji politycznej (38%). Odsetek jednych i drugich odpowie-
dzi byt nie tylko zblizony, ale i w praktyce nie zalezat od stosunku radnych do
wojta (popierajacy vs. opozycyjni). W tym przypadku réznica wyniosta 2 p.p.
na rzecz tych, ktérzy organ wykonawczy popierali. Np. radny popierajacy wojta
gminy ST stwierdzit:
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(...) sq tez wqtki polityczne, bo wiadomo nie wszyscy sie zgadzajq z rzeczami, ktére byty
realizowane i majq pewne swoje wizje na temat realizacji tych przedsiewzie¢. | tu na pewno
jest to okazja, zeby wytknqc, ze ok., dobra, ze nie wszystko poszto w te strone tak, jak
trzeba, Ze inni mogliby to zrobi¢ w inny sposdb, Zze mozna to byto zaoszczedzi¢ na tym czy
na tym, Ze niepotrzebne byto to, to, bo ktos widzi inaczej zupetnie tam sprawe. Jest to oka-
zja, zeby to powiedzie¢. Na pewno jest to okazja, zeby tez pochwali¢, prawda? (ST_rKW3)

Natomiast opozycyjny wobec wdjta radny tej samej gminy: ,Nie. Politycz-
nych... Moze jakies..., ale to drobne jakies incydenty, tak ze nawet nie odnoto-
wane w pamieci” (ST_rlK1).

Wsréd radnych, ktérych zdaniem debaty zdominowaty kwestie poli-
tyczne (22%) wieksza czes¢ stanowili radni popierajacy wéjta (62%). Jeden
z nich tak oceniat tres¢ debat:

No niestety musze powiedzie¢ z przykrosciq, Zze bez takich sytuacji sie nie obchodzito,
zwtaszcza w poprzedniej, bo dotyczy ten wywiad kadencji poprzedniej (...). No to wiasnie
wtedy [podczas debaty — BK] przewaznie juz tam osoby, ktére no nie zgadzaty sie z liniq
pracy wdjta, no to niestety mozna powiedzie¢, ze no prébowaty tam wyciqga¢ sytuacje,
ktore wedtug nich nie byty klarowne, nie byty przejrzyste, co tam wtasciwie to nie miato
miejsca (1_rkKW3).

W przypadku wéjtéw, tylko dwdch ocenito debaty jako koncentrujace sie
wytacznie na kwestiach politycznych. Jeden z nich nie uzyskat wotum zaufania
ani razu, drugi zas trzykrotnie. Nie nalezy jednak przesadza¢, ze taka ocena
wynikata wyfacznie z faktu nieotrzymywania wotum zaufania, gdyz czterech
innych wéjtéw, ktérzy rowniez nie uzyskiwali wotum zaufania (jeden cztero-
krotnie, trzech trzykrotnie) ocenito debaty jako zawierajace zaréwno elementy
politics, jak i policy:

Tego sie nie da unikng¢, zawsze tak bedzie. Zawsze ta dyskusja jest nacechowana tro-

szeczke jakby w tym kierunku, czyli oceny postawy danego wtodarza. | tak byto, ale to, tak

jak powiedziatem, miato swoje odzwierciedlenie w tym, co sie dziafo, jak to sie przez caly
rok dziato, jak ta wspétpraca przebiegata, jakie dziatania byty podejmowane (...) (MO_w).

Procedura raportu i debaty zostata wprowadzona odgdrnie. W sejmie byta
procedowana bardzo szybko, w warunkach konfliktu, bez szerszych konsultacji
spotecznych?9. Zasadne jest zatem pytanie, jak jest oceniane przez samorza-
dowcédw jej oddziatywanie na praktyke rozliczania organéw wykonawczych.
Wsréd badanych radnych wyraZnie przewazat sceptycyzm. 89% sposrod tych,
ktorzy wyrazili swoje zdanie (N=47) uwazato, ze przedbieg debaty i wynik
gtosowania w sprawie udzielenia wotum zaufania wéjtowi nie wptywaty na
sposdb jego postepowania w kolejnym roku: ,Ja nie odczutem zmian na przy-

29 B. Kotarba, Problemy samorzqdu terytorialnego w debatach sejmowych. Studium przy-
padku, Rzeszéw 2019, s. 296 i n.
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ktad w kolejnym roku, ze cos sie miato zmieni¢” (BB_pr); .(...) Mysle, ze pan prezy-
dent przyjqt ten mechanizm jako jednq z wielu nowych, ze tak powiem, jako jednq
z wielu nowinek. | to wszystko” (BB_rKW2).

Nie wystepowaty znaczace réznice pomiedzy radnymi popierajgcymi wojta
i bedacymi wobec niego w opozycji (wyniosty 2 p.p.). Natomiast opinie o nie-
wielkim wptywie raportu i debaty na dziatanie wéjta lub nawet jego braku
czesciej wyrazali radni w gminach, w ktérych opozycja stanowita wiekszos¢.
Poglad taki wyrazito 79% sposréd nich.

Podobnie krytyczni, co do wptywu procedury na rozliczenie organu wyko-
nawczego byli wojtowie. Na dziewieciu, ktérzy wyrazili swoje zdanie szesciu
stwierdzito, ze raport i debata nie rzutuje na ich dalszg dziatalnos¢. Wsréd
powoddw takiego podejscia wskazywano m.in.: brak merytorycznej wartosci
debat (BB_w, MR_w); utrzymywanie negatywnego nastawienia czesci radnych
mimo podejmowania przez woéjta prob poprawy sytuacji, co doprowadzato do
zniechecenia i niepodejmowania dalszych wysitkéw (MO_w); przebieg proce-
dury i wotum zaufania uzaleznione byty od uktadu politycznego - (...) ja po
prostu dalej robitem swoje i pracowatem, wykonywatem mandat (...)" (PR_w).

Respondentéw poproszono réwniez o dokonanie ogdlnej oceny procedury
raportu i debaty. Zapytano ich, czy jest ona w ogdle potrzebna? Na tle kry-
tycznych odpowiedzi o wptyw procedury na dziatania wéjta odpowiedzi byty
zaskakujace. 76% radnych (N=62) uznato jg za potrzebng, przy czym nieco
czesciej zdanie takie wyrazali przedstawiciele opozycji wobec woéjta (réznica
wyniosta 11 p.p.). Podobne oceny wyrazili wéjtowie, z ktorych szesciu uznato
procedure za potrzebna, trzech za$ za niepotrzebna. Poniewaz liczba respon-
dentdw, ktérzy odpowiedzieli na to pytanie byta wieksza, niz tych, ktérzy wyra-
zili swoje zdanie o wptywie procedury na postepowanie wéjta, sprawdzono,
jak odpowiadali ci, ktérzy wypowiedzieli sie w obu kwestiach (N =39). | w tym
przypadku wiekszos¢ z tych, ktérzy nie dostrzegali wptywu procedury raportu
i debaty na dziatanie waéjta (N =34) uznata, ze jest ona potrzebna (74%).

Ta pozorna sprzeczno$¢ wynikata z faktu, ze mimo krytycznej oceny, co do
wptywu procedury raportu i debaty na dziatanie wéjta, respondenci uznajacy
ja za potrzebng zauwazali jednak jakies jej pozytywne strony:

Mysle, ze daje [procedura raportu i debaty — BK]. Swiadomos¢ mieszkaricéw o tym, co
sie dzieje, to jest jedna sprawa. Jakies zobowiqgzanie wdjta jednak, Ze trzeba cos zrobic¢
i pokazac, co sie zrobito, albo, gdzie sie zrobito a gdzie sie nie zrobito (BB_rKW2).

Znaczy moim zdaniem w pewnym sensie, nie w 100%, ale w znacznej czesci pozwala
[rozliczy¢ wéjta — BK]. Jest to pewien moim zdaniem bicz, ze tak powiem, gdzie w wielu
przypadkach jest na pewno tak, ze wtadza wykonawcza moze réznie traktowac swoich...
znaczy wiadze uchwatodawczg, bo sq to czesto wybitne osoby w osobach burmistrza czy
prezydenta miasta (...) (NR_KW1).
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Zakonczenie

Pozyskane dane zZrédlowe i ich analiza pozwolity sformutowaé wnioski
odnoszace sie do postawionych pytan szczegétowych oraz problemu badaw-
czego. Odnosnie do zawartosci raportéw wiekszos¢ radnych jak i wojtow jest
zdania, ze dobrze odzwierciedlajg dziatalno$¢ organu wykonawczego i to, co
sie dzieje w gminie. Ich zdaniem informacje sa wyczerpujgce. Zauwazajq jed-
noczesnie, ze duza szczegdtowosc tych dokumentéw wptywa na ich objetos¢,
a to z kolei zniecheca potencjalnych czytelnikéw do zapoznania sie z nimi. Przy
czym zastrzegaja, ze ograniczanie informacji mogtoby spotkac sie z zarzutem
niekompletnosci raportow.

Koresponduje to z opiniami na temat ewentualnego pomijania przez woj-
téw niekorzystnych informacji w celu unikniecia niewygodnych pytari/uwag
podczas debaty. Wiekszos¢ radnych uwaza, ze takie sytuacje nie majg miej-
sca. Odmienne zdanie mieli najczesciej radni opozycyjni wobec wéjta. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze bez wzgledu na stosunek radnych do wdjta wiekszos¢
uznajacych, ze zadne informacje nie s3 pomijane zapoznawata sie z raportami
fragmentarycznie, co oznacza, ze oceny opierali na przypuszczeniach, a nie
na obiektywnych danych. Tylko jeden wojt (na siedmiu) przyznat, ze wykorzy-
stuje zabieg pomijania niewygodnych informacji, zeby przedstawic sie w jak
najlepszym $wietle.

Co do przystepnosci raportow zdania byty podzielone. Wedtug wiekszosci
respondentow dla radnych sg zrozumiate i fatwe do przyswojenia, natomiast
zauwazano, ze dla mieszkarncéw zrozumienie tresci zawartych w tych doku-
mentach moze by¢ trudne. taczac te oceny z faktem, ze radni zapoznajg sie
tylko z fragmentami raportéw, gdyz nie stanowig one dla nich istotnego zrédta
wiedzy o stanie gminy i nie sg podstawag dokonania oceny dziatalnosci wéjta
nalezy podkresli¢, ze przemawia to na rzecz upraszczania jezyka tych doku-
mentéw, dostosowywania ich do mozliwosci percepcji mieszkancéw i kiero-
wania ich gtéwnie do nich.

Whnioskowanie na temat oceny przez radnych i wéjtéw tresci debat nalezy
poprzedzi¢ informacja dotyczaca udziatu w debatach mieszkancéw oraz zaan-
gazowania radnych w dyskusje w badanych gminach30. W minionej kadengji
w dziewieciu z nich mieszkancy najczesciej nie uczestniczyli w debatach. Zaan-
gazowanie radnych w dyskusje rowniez nie byto wielkie. W dwéch gminach
radni najczesciej w ogdle nie zabierali gtosu, w szesciu odsetek zabierajacych

30 Na podstawie analizy protokotéw sesji rad gmin oraz nagran debat zamieszczonych
w Biuletynach Informacji Publicznej, dokonanej w ramach realizacji projektu badaw-
czego.
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gtos najczesciej wynosit ponizej 30% obecnych na sesji radnych. Srednio
w debatach zabierato gtos piecioro radnych.

Odnoszac sie do oceny tresci debat, zdaniem radnych i wéjtéw domi-
nowaty w nich problemy zwigzane z realizacja zadan gminy (policy) lub tez
poruszano zaréwno kwestie merytoryczne, jak i zwigzane z rywalizacja poli-
tyczna (politics). Tylko jedna pigta radnych odnoszacych sie do tego problemu
stwierdzita, ze debaty byly zdominowane przez problemy natury politycznej.

Procedure raportu i debaty wprowadzono z zamiarem wzmocnienia pozy-
¢ji radnych i mieszkancéw wobec woéjtéow3!. Jednak wg oceny zdecydowanej
wiekszosci radnych, jak i samych woéjtdéw, nie wptywa ona na zmiane poste-
powania i dziatanie organéw wykonawczych. Czyli w ich opinii nie spetnia
poktadanych w niej oczekiwan. Mimo krytycznej oceny tego aspektu proce-
dury raportu i debaty radni i woéjtowie uwazali, ze niektoére jej elementy sg
korzystne i w wiekszosci wyrazali poglad, ze wprowadzony mechanizm jest
potrzebny.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze oceny radnych i wojtéw nie odbiegaja
znaczaco od siebie. Pewne réznice pojawiaja sie przy uwzglednieniu stosunku
radnych do wdjta (popierajacy vs. opozycyjni) lub tez uktadu sit w organach
stanowigcych (dysponowanie przez wojta poparciem wiekszosci rady lub tez
nie). Nie maja one jednak radykalnego wymiaru. Ogolnie samorzadowcy raczej
pozytywnie oceniajg niektore aspekty procedury (np. sporzagdzanie raportéw
o stanie gminy), zauwazajg pewne zalety tego mechanizmu, jednak sg kry-
tyczni, co do jego wpltywu na postepowanie wojta i sposéb wykonywania
cigzacych na nim obowigzkow.
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