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Streszczenia

Samorzad terytorialny jest waznym elementem systemu politycznego panstw demokra-
tycznych. Zaspokaja liczne potrzeby zbiorowe, uczestniczy réwniez w wykonywaniu wla-
dzy publicznej. Powoduje to konieczno$¢ sprawowania kontroli nad dziatalnoscia jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktéra moze by¢ kontrola panstwowa (publiczng), jak
réwniez spoleczna. W artykule podjeto problematyke kontroli prowadzonej przez czton-
kéw wspolnot lokalnych i regionalnych, skoncentrowano sie na konsekwencjach jej in-
stytucjonalizacji prawnej. Postuzono sie przyktadem nowej formy kontroli, jaka jest de-
bata nad raportem o stanie jednostki samorzadu terytorialnego. Stosujac metody analizy
instytucjonalno-prawnej i poréwnawczej zweryfikowano teze: prawna instytucjonali-
zacja kontroli spolecznej ulatwia obywatelom jej podejmowanie, stwarza lepsze warun-
ki kontrolowania poczynan wladz lokalnych i regionalnych, a zalety instytucjonalizacji
kontroli przewazaja nad jej pewnymi mankamentami.
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Abstract
Social control in local government units

Local self-government is an important element of the political system of democratic
countries. It satisfies numerous collective needs and also participates in the exercising
of public authority. This makes it necessary to exercise control over the activities of local
government units. The article deals with the issues of control carried out by members of
local and regional communities, and focuses on the consequences of its legal institution-
alization. An example of a new form of control was used, which is the debate on the re-
port on the state of a local government unit. Both the institutional-legal analysis and the
comparative method have been applied to verify the following thesis: legal institutional-
ization of social control makes it easier for citizens to undertake it, creates better condi-
tions for controlling the actions of local and regional authorities, with the advantages of
institutionalization of control outweighing its certain shortcomings.

I. Wstep

Kontrola jest stalym elementem rzeczywistosci spotecznej’. Z punktu widze-
nia nauk o polityce i administracji zainteresowanie wzbudza zwlaszcza kon-
trola w sferze publicznej, przede wszystkim organéw wladzy i administracji.

Waznym elementem systemu politycznego i struktury administracyjnej
(organizacyjnej) wspolczesnych panstw demokratycznych jest samorzad te-
rytorialny, wykonujacy szereg powierzonych mu przez panstwo zadan pu-
blicznych, uczestniczacy réwniez w sprawowaniu wladzy. Z tego powodu
takze dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (JST), za ktéra dopo-
wiadajg ich organy, powinna podlega¢ (i podlega) kontroli. Ma ona umoco-
wanie w Konstytucji Rzeczypospolitej’. W sposéb bezposredni mowia o niej

2

Zob. A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w 111 Rzeczypospolitej Polskiej,
Gdansk 2004, s. 7.

3 Podobniejakisamaszczeg6lna pozycja samorzadu terytorialnego, ktéremu po$wiecono
rozdzial VIL Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej uchwalona 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr

78, poz. 78 ze zm.).



Bogustaw Kotarba « Kontrola spoleczna w jednostkach samorzqdu terytorialnego 373

przepisy odnoszace si¢ do sadowej kontroli administracji publicznej, w tym
orzekania o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialne-
go (art. 184) oraz kontroli panstwowej, sprawowanej przez Najwyzsza Izbe
Kontroli, ktéra moze kontrolowac¢ dzialalno$¢ organéw oraz jednostek orga-
nizacyjnych samorzadu terytorialnego pod wzgledem legalnosci, gospodar-
nosci i rzetelno$ci (art. 203, ust. 2).

Obok kontroli panstwowej, w panstwie demokratycznym uprawnieniami/
mozliwo$ciami kontrolnymi dysponuja réwniez obywatele, ktérzy moga pro-
wadzi¢ tzw. kontrole spoteczng — indywidualng lub grupowa. Chociaz w pol-
skiej Konstytucji ten rodzaj kontroli nie zostal unormowany wprost, to jednak
ma swoje zrédla w konstytucyjnych przepisach odnoszacych si¢ do szeregu
praw obywatelskich, tj. prawa skladania petycji, wnioskow i skarg w intere-
sie publicznym (art. 63) oraz prawa do uzyskiwania informacji o dziatalno-
$ci organéw wiladzy publicznej oraz osobach petnigcych funkcje publiczne
(art. 61, ust. 1)*.

Celem artykulu jest zwrécenie uwagi na role, jaka odgrywa instytucjona-
lizacja kontroli spolecznej nad dzialalno$cig organéw JST, zwlaszcza gmin.
Przyjeto teze, ze prawna instytucjonalizacja kontroli spotecznej utatwia oby-
watelom jej podejmowanie, stwarza lepsze warunki kontrolowania poczynan
wladz lokalnych/regionalnych, a zalety instytucjonalizacji przewyzszaja jej
mankamenty (np. odgérne narzucenie obowiazku, ujednolicenie rozwigzan,
czy pewne usztywnienie procedur). W badaniu zastosowano przede wszyst-
kim metodg analizy instytucjonalno-prawnej oraz metody komparatystycz-
ng i desk reaserch.

II. Kontrola i jej typologia

Kontrola jest przedmiotem badan w ramach wielu dyscyplin naukowych, m.in.
socjologii, nauk prawnych, nauk o zarzadzaniu, czy nauk o polityce i admi-
nistracji. W $lad za tym mamy do czynienia z jej réznorodnym definiowa-
niem, ktadgcym nacisk na specyficzne dla danego ujecia (dyscypliny) kwe-
stie. Ze wzgledu na ograniczony zakres niniejszego opracowania nie wydaje
si¢ konieczne przytaczanie tych poszczegélnych definicji. Nie oznacza to jed-

4

Szerzej E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2009, s. 497-501.
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nak, Ze mozna aspekt definiowania kontroli catkowicie poming¢. W przypad-
ku definicji odnoszacych si¢ do kontroli w sferze publicznej, w kazdej z nich
mozemy wyrézni¢ podstawowe elementy: ,,(1) badanie zgodnosci stanu ist-
niejacego ze stanem postulowanym (2) ustalenie przyczyn i zasiegu rozbiez-
nosci (3) przekazanie wynikow tego ustalenia, a czasem wynikajacych stad
dyspozycji zaréwno podmiotowi kontrolowanemu, jak i podmiotowi orga-
nizacyjnie zwierzchniemu™.

Wskazaniu charakterystycznych cech réznych rodzajéw/form kontro-
li sprzyja tworzenie ich typologii. W tabeli 1 przedstawiono w syntetycznej
formie mozliwe (co nie oznacza, ze wszystkie) kryteria podziatu oraz bedace
wynikiem ich zastosowania typy kontroli, charakterystyczne przede wszyst-
kim dla sfery publiczne;j.

Tabela 1. Typologia kontroli

Kryterium podziatu

Rodzaj (typ) kontroli

Gléwne cechy

podmiot kontrolujacy | paristwowa prowadzona przez instytucje i organy pafistwowe oraz
(publiczna) samorzadowe
spoteczna wykonywana przez obywateli i organizacje niepanstwowe
(niepubliczne)
zawodowa podstawe wykonywania kontroli stanowia stosunki pracy
lub inne, w wyniku ktérych pracownicy kontrolujacych
podmiotéw wypetniaja funkcje kontrolne w sposob trwaly
izawynagrodzeniem (lub inna rekompensata)
niezawodowa w sytuacji braku formalnych podstaw (charakterystycznych
dla kontroli zawodowej) do wykonywania kontroli
usytuowanie zewnetrzna kontrolujacy nie jest powiazany organizacyjnie
kontrolujacego wobec z podmiotem kontrolowanym
kontrolowanego
wewnetrzna kontrolujacy jest elementem struktury organizacyjnej

podmiotu kontrolowanego

instytucjonalna

kontrola jest prowadzona przez specjalnie powotang do tego
instytucje/organ

funkcjonalna

prowadzona ,samodzielnie” w toku biezacej dziatalnosci

S J.Bo¢, Kontrola prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw

2007, s. 376.
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Kryterium podzialu

Rodzaj (typ) kontroli

Gloéwne cechy

inicjatywa podjecia zurzedu podejmowana z wlasnej inicjatywy kontrolujacego,
wynikajacej z jego obowigzkow
na wniosek inspirowana ,z zewnatrz” przez uprawniony prawnie
podmiot (organ, jednostke organizacyjna, osobe fizyczna
itp.)
zasieg (zakres) nieograniczona moze dotyczy¢ calego zakresu dziatania kontrolowanego
(zupetna)V podmiotu
kompleksowa?
ograniczona obejmuje cze$¢ dziatalnosci podmiotu kontrolowanego
(fragmentaryczna)
problemowa?

etap wkroczenia

wstepna (ex ante)

dotyczy sprawdzenia i oceny zaplanowanych dziatan,
zamierzen

faktyczna

prowadzona na biezaco, w toku dzialania, funkcjonowania
podmiotu kontrolowanego

nastgpcza (nastgpna,
ex post)

prowadzona po zakonczeniu dziatania i uzyskaniu
okreslonych wynikow

sposéb prowadzenia

bezposrednia
(na miejscu)

bezposrednie zapoznanie si¢ z dziatalno$cia podmiotu
kontrolowanego w drodze sprawdzenia jego dziatalnosciijej
efektow

posrednia (,siedzaca”)

sprawdzenie i ocena podmiotu kontrolowanego
na podstawie badania i analizy sprawozdan i innych
materiatéw dostarczonych przez kontrolowanego

planowa podejmowana zgodnie z zalozonym wczesniej
harmonogramem
dorazna nieplanowana, czesto inspirowana okreslonymi
) y

okolicznoéciami

Y w ujeciu statycznym, wskazujacym na mozliwosé

Ywujeciu dynamicznym - kontrolaw dzialaniu lub odnoszaca si¢ do okreslonego zakresu dzialania

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, wyd. 3,
Warszawa 2012, s. 50-56; P. Walczak, Rodzaje i kryteria kontroli, [w:] Dzialalno$¢ kontrolna
rady gminy i komisji, red. Z. Majewski, Warszawa 2008, s. 15-25; A. Sylwestrzak, op.cit., s. 8-9.

W analizie podjetej w dalszej cze¢sci opracowania, zaprezentowana typo-
logia kontroli zostanie wykorzystana jako element wskazujacy jej cechy, po-
rzadkujacy analize i wyznaczajacy jej ramy.
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IIL. ,Nowe”¢ formy kontroli spolecznej w samorzadzie
terytorialnym, wprowadzone w 2018 r.

Administracja publiczna, stanowigca istotng czes¢ sfery publicznej, dzia-
ta na podstawie i w granicach prawa, stad tez wiekszos$¢ form jej kontroli
ma réwniez umocowanie w systemie prawnym, czyli jest zinstytucjonali-
zowana. Oczywiscie mamy rowniez do czynienia z niezinstytucjonalizowa-
nymi, ,nieznormatywizowanymi”’ formami kontroli spotecznej. Ich aksjo-
logiczne umocowanie wypltywa z zasad panstwa demokratycznego, ktére
zapewnia obywatelom czynny udzial w zyciu publicznym, nieograniczajacy
sie tylko do dziatan ujetych w normy prawne, ale obejmujacy rowniez fak-
tyczne dzialania oparte na przestance wynikajacej z zasady, ze co nie jest
zabronione, jest dozwolone. Taka niezinstytucjonalizowana normatywnie
kontrola spoteczna ksztattuje opinie publiczna, ta z kolei ujawnia si¢ w znor-
matywizowanych aktach woli, tj. wyborach, referendach, réwniez w skar-
gach i wnioskach®.

Niezinstytucjonalizowana kontrola odgrywa wiec swoja role w nieco inny
sposob niz kontrola zinstytucjonalizowana. Jej oddzialywanie ma charak-
ter posredni, zwykle trudno jest wykaza¢ jednoznaczny zwigzek przyczyno-
wo-skutkowy pomiedzy kontrolg® a jej efektami, ktdre najczesciej sa odtozo-
ne w czasie i czgsto majg charakter posredni. Abstrahujac od istotnego w tej
sytuacji problemu nieréwnosci stron pod wzgledem ich ,,sity”, u obywatela
(czy spolecznego podmiotu grupowego) nie rodzi to poczucia sprawczosci —
oto dokonalem kontroli podmiotu publicznego, stwierdzitem okreslony stan
faktyczny, odniostem go do stanu pozadanego i moge oczekiwaé niezwlocz-
nej reakeji kontrolowanego lub innych uprawnionych, czy wrecz zobowiaza-
nych organéw. Stad prawne umocowanie podmiotéw kontrolujacych i okre-
Slenie zasad oraz trybu kontroli w sferze publicznej nalezy uznac za pozadane.
Wydaje sig, ze w przypadku kontroli samorzadu terytorialnego jest to szcze-

¢ Nowe w znaczeniu wcze$niej niestosowane w kontroli jednostek samorzadu teryto-

rialnego.
7 Zob.D.Wacinkiewicz, Kontrola i nadzér w prawie komunalnym, Warszawa 2007, s. 169.
8 Ibidem,s. 169-170; s. 61-63.
® Roéwniez sama kontrola ma zwykle charakter posredni, nie jest ustrukturyzowana,
sprowadza si¢ bardziej do ogdlnej, czesto subiektywnej oceny, niz do poréwnania stanu fak-

tycznego z jasno okreslonym stanem oczekiwanym.
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golnie wazne, gdyz daje mozliwos¢ szybkiej i potencjalnie skutecznej reak-
cji na dziatania wladz.

11 stycznia 2018 r. Sejm uchwalil ustawe o zmianie niektérych ustaw
w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowa-
nia i kontrolowania niektérych organéw publicznych®. Istotna cze¢$¢ wpro-
wadzonych przepiséw dotyczy samorzadu terytorialnego i wpltynela na tres¢
ustaw ustrojowych'’. Jak zaznaczono w uzasadnieniu projektu ustawy, zmia-
ny mialy zagwarantowa¢ obywatelom wiasciwg kontrole nad wtadza samo-
rzagdows, a tym samym przyczynic sie do zwiekszenia wiezi oraz odpowie-
dzialnosci za wspolnote, w ktoérej zamieszkuja'?>. Wérdd nowych rozwigzan
znalazly si¢ ich dwie grupy: 1) umozliwiajace, czy tez sprzyjajace kontroli spo-
tecznej'” oraz 2) stanowigce ,,bezposrednie” jej formy'". Wydaje sig, Ze forma,
ktora moze stanowi¢ wazny element systemu kontroli w samorzadzie teryto-
rialnym jest, lokujaca sie w drugiej grupie, debata nad raportem o stanie jed-
nostki samorzadu terytorialnego.

1 Dz.U. 2018, poz. 130.
1 Ustaw: z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2020, poz. 713); z S
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tj. Dz.U. 2020, poz. 920); z S czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1668).

12

Druk nr 2001, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej VIII kadencji.
3 Obowigzkowa transmisja, nagrywanie i upubliczniania nagran sesji rad i sejmikéw;
obowiazkowe rejestrowanie i upublicznianie wykazéw glosowan; powolywanie komisji
skarg, wnioskéw i petycji, ktérej zadaniem jest rozpatrywanie skarg na dzialania organéw
wykonawczych i dzialania samorzadowych jednostek organizacyjnych, a takze wnioskéw
i petycji obywateli; uregulowanie interpelacji i zapytan radnych, z obowiazkiem udzielenia
pisemnej odpowiedzi przez odpowiednio wdjta, staroste, marszatka wojew6dztwa, w terminie
nie dtuzszym niz 14 dni; powierzanie funkcji przewodniczacego komisji rewizyjnej w samo-
rzadzie wojewddztwa przedstawicielowi klubu opozycyjnego, co wg projektodawcédw ma sie
przyczyni¢ do prawidlowego i niebudzacego watpliwosci wykonywania funkcji kontrolnych
wobec zarzadu wojewddztwa.

" Nadanie indywidualnych uprawnien kontrolnych radnym w stosunku do organéw
JST, jednostek organizacyjnychispoélek z udzialem JST, w tym o charakterze informacyjnym
(prawo wgladu w dzialalno$¢, prawo do uzyskiwania danych i materiatéw, jak réwniez wste-
pu do pomieszczen, w ktérych sie one znajduja) oraz coroczna debata o stanie samorzadu,
polaczona z udzieleniem wotum zaufania organowi wykonawczemu. Do tej grupy mozna
réwniez zaliczy¢ inicjatywe uchwalodawcza; zob. B.R. Kuc, Kontrola jako funkcja zarzqdzania,
Warszawa 2009, s. 92.
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IV. Debata nad raportem o stanie jednostki samorzadu terytorialnego

Przywolywana do tej pory w sposob hastowy ,,debata nad raportem o stanie
jednostki samorzadu terytorialnego” (dalej: debata) jest formg kontroli, obej-
mujaca w rzeczywistosci kilka elementéw i czynno$ci, ktére dodatkowo nieco
sie réznig, w zaleznosci od szczebla samorzadu. Sg to: 1) przedstawienie przez
organ wykonawczy organowi stanowigcemu raportu o stanie JST, wraz z pod-
sumowaniem dzialalnosci organu wykonawczego w roku poprzednim; 2) roz-
patrzenie raportu na tzw. sesji absolutoryjnej, w pierwszej kolejnosci, przyj-
mujace postac debaty, w ktorej moga wzia¢ udzial i zabiera¢ glos mieszkancy
jednostki; 3) glosowanie w sprawie udzielenia organowi wykonawczemu wo-
tum zaufania, rodzace w przypadku odmowy 4) konsekwencje: a) na pozio-
mie gminy nieudzielenie wotum zaufania wéjtowi'> w dwdch kolejnych latach
umozliwia podjecie uchwaty o przeprowadzeniu referendum w sprawie jego
odwotania'é, b) na poziomie powiatu i wojewddztwa nieudzielenie wotum za-
ufania jest rownoznaczne z wnioskiem o odwotanie organu wykonawczego".

Odnoszac sie do pierwszego z wyrdznionych elementéw debaty — raportu
o stanie JST, nalezy zwrdci¢ uwage, ze sam w sobie nie jest kontrolg w $cistym
tego sfowa znaczeniu (stad tez trudno analizowac¢ go przez pryzmat kryte-
riéw zawartych w tabeli 1), natomiast jest instytucjonalizacja konstytucyjne-
go prawa obywateli do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wia-
dzy publicznej i sposobie realizacji zadan publicznych, w tym przez jednostki
samorzadu terytorialnego'. Jest to niezbedny warunek przeprowadzenia ja-
kiejkolwiek kontroli. Ustawodawca procz nalozenia na organy wykonawcze
obowigzku sporzadzenia raportu, uregulowatl takze wymogi, jakim powi-
nien odpowiada¢, ale w niewielkim zakresie. Ograniczyl si¢ do wskazania
(w otwartym katalogu), ze raport powinien podsumowywac realizacje poli-
tyk, programoéw i strategii, uchwal, odpowiednio rady gminy, powiatu i sej-

Qilenie zaznaczono inaczej, pojecie ,wojt obe]mu)e réwniez burmistrzai prezydenta
miasta.

16 Art.28aaust. 10 ustawy z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym....

7 Art.30aust. 10 ustawyz S czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym...; art. 34a ust.
10 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa....

18 M. Rouba, Kontrola spoteczna jako forma kontroli jakosci przestrzeni publicznej, [w:]
Nadzér i kontrola w systemie wykonywania administracji publicznej, red. M. Czupryk i M. Kar-

piuk, Warszawa 2010, s. 73.
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miku wojewddztwa, oraz budzetu obywatelskiego. Jednoczes$nie umozliwit
organom stanowigcym okreslenie w drodze uchwaty szczegétowych wymo-
gow dotyczacych raportu.

Takie podejscie mozna oceni¢ pozytywnie w kontekscie poszanowania sa-
modzielnosci samorzadu terytorialnego w zakresie zarzadzania swoimi spra-
wami' i ustalania regut wspdtdziatania podmiotéw tworzacych jego insty-
tucjonalng strukture. Jednak z punktu widzenia zakresu i jakosci informacji
zawartych w raporcie, ta fakultatywnos$¢ doprecyzowania wymogéw moze
mie¢ negatywny skutek. Ich brak stwarza bowiem mozliwo$¢ pomijania lub
minimalizowania w raporcie kwestii niewygodnych dla organu wykonawcze-
go (czy szerzej, obu organéw JST oraz aparatu urzedniczego). Tym samym ra-
port moze stac si¢ narzedziem propagandowym, a nie rzetelng informacja*.

Kolejny element ,,debaty” rozpatrzenie raportu, mozna potraktowac jako
istotng czes$¢ procesu kontroli, podczas ktdrej odzwierciedlony w raporcie
stan JST (i chyba nie tylko, do czego odniesiono sie w dalszej czesci tekstu)
jest konfrontowany ze stanem oczekiwanym. Analiza tego elementu wg kry-
terium podmiotu kontrolujacego, ktore wiaze sie z kolejnym — usytuowaniem
kontrolujacego wobec kontrolowanego, wykazuje jego zlozonos¢. W debacie
jako kontrolujacy wystepuja: organ stanowigcy, radni jako jego czlonkowie,
a jednoczesnie jako mieszkancy i przedstawiciele mieszkancow (wyborcédw)
oraz ,zwykli” mieszkancy, niepelnigcy funkeji w organach JST. Uwage zwra-
ca zwlaszcza podwdjna, a nawet potrojna® rola radnych, dodatkowo kompli-
kowana oddzieleniem wyrazonego w zabranym glosie wyniku ,,indywidual-
nej” kontroli — oceny funkcjonowania JST i organu wykonawczego od wyniku
formalnego, wyrazonego w udzieleniu badz odmowie udzielenia przez organ
stanowigcy wotum zaufania odpowiednio wdjtowi, zarzadowi powiatu lub
zarzagdowi wojewddztwa. Co wigcej, indywidualna ocena radnego (podob-
nie mieszkanca) moze r6zni¢ si¢ od oceny koncowej organu, bedacej wyni-
kiem glosowania radnych.

" Por. B. Kotarba, Uwarunkowania polityki publicznej na poziomie lokalnym, ,Przeglad

Prawa Publicznego” 2016, nr 9.

** M. Bovens, Analysing and Assessing Accountability: A Conceptual Framework, ,European
Law Journal” 2007, vol. 13, No. 4, s. 452.

*! Radny moze wystepowa¢ w imieniu wlasnym jako cztonek organu, wimieniu sformali-

zowanej grupy radnych — kota lub klubu i jako mieszkaniec, cztonek wspélnoty samorzadowe;j.
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Nakladanie sie roli odgrywanych przez uczestnikéw debaty rzutuje row-
niez na to, za jaki rodzaj kontroli ja uzna¢. Zewnetrzna, czy wewnetrzng?
Instytucjonalng, czy funkcjonalng? Wydaje sie, ze odpowiedz musi by¢ od-
noszona do konkretnej sytuacji i za kazdym razem moze by¢ inna, a mimo
tego prawdziwa. Watpliwosci nie budzi jedynie mieszkaniec biorgcy udziat
w debacie, gdyz nie jest powigzany organizacyjnie z organami JST** i wyko-
nuje kontrol¢ zewnetrzng. Podobnie mozna potraktowa¢ radnego, o ile nie
wystepuje w imieniu rady/sejmiku lub klubu albo kota radnych (z upowaz-
nienia). Kazdy inny przypadek nalezy rozpatrywa¢ w powigzaniu z kolejnym
kryterium - zasiggiem (zakresem) kontroli. Zasadniczg role odegra tu spo-
sOb interpretacji ustawowych przepiséw, ktére naktadajg na organ wykonaw-
czy obowigzek przedstawienia raportu o stanie JST, obejmujacego podsumo-
wanie dziatalno$ci organu wykonawczego. Wynika z tego, Ze podsumowanie
to jest ,tylko” czescig raportu. Debate przeprowadza si¢ nad raportem, czyli
przede wszystkim(?) nad stanem JST*. Za ten stan odpowiada nie tylko organ
wykonawczy, ale i stanowigcy, chociazby z powodu podejmowania wlasnych
inicjatyw lub legitymizowania inicjatyw organu wykonawczego. Wobec tego
w tej czesdci debata jest kontrolg wewnetrzng. Natomiast w czg$ci odnoszacej
si¢ do dziatalnosci organu wykonawczego — zewnetrzna, i to juz bez wzgle-
du na to, w jakiej roli wystepuja radni.

Podobne watpliwosci budzi proba jednoznacznego uznania debaty za kon-
trole instytucjonalng lub funkcjonalng. Wydaje sig, ze po czesci spetnia kry-
teria obu. Na pewno mozna uznac j3 za kontrole instytucjonalna, gdyz za-
sadniczy ciezar jej przeprowadzenia spoczywa na organach stanowigcych,
ktére majg réwniez przypisang ustawowo funkcje kontrolng. Gdyby jednak
uwzgledni¢, ze w okreslonych warunkach jest kontrola wewnetrzna, wow-
czas staje si¢ kontrola funkcjonalng, prowadzong ,,samodzielnie” w toku bie-
z3cej dziatalnos$ci**. W takiej wersji wypelnia jednocze$nie kryterium uzna-

> Trudno zgodzi¢ si¢ ze zdaniem D. Wacinkiewicza, ktéry twierdzi, ze potraktowanie

kontroli obywatelskiej jako zewnetrznej ,«odrywa ja» niejako od samorzadu”, a przeciez
wspolnota samorzadowa jest elementem sktadowym JST. Idem, op.cit., s. 159. Owszem,
wspdlnota jest elementem JST jako calosci, ale nie jest elementem jej sktadowych, np. organdw,
instytucji itd., ktore réwniez moga by¢ poddane kontroli.

»  Co pozwala uzna¢, ze debata pod wzgledem zasiegu jest kontrola nieograniczona.

2+ ].Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 77.
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nia jej za kontrole faktyczng (kryterium etapu wkroczenia), chociaz nalezy
mie¢ $wiadomo$¢, ze w istotnej czesci jest kontrola ex post.

Jesli chodzi o pozostale kryteria charakteryzujace debate, to ich zastoso-
wanie nie rodzi komplikacji. Zgodnie z kryterium inicjatywy podjecia, jest
kontrola z urzedu, ze wzgledu zas na kryterium sposobu prowadzenia — kon-
trolg planows i bezposrednia, gdyz jest wynikiem wypelnienia ustawowego
obowigzku, w okreslony przepisami sposdb.

V. Uwagi konicowe

Kontrola wypelnia wazne funkcje w sferze publicznej, w tym w samorzadzie
terytorialnym, bedacym waznym elementem systemu politycznego panstwa.
Jednym z jej typow jest kontrola spoteczna, ktéra daje mozliwos¢ ,,bezpo-
$redniej” oceny dziatalnosci wladz i innych podmiotéw publicznych, a jed-
noczesnie jest okazja do aktywizacji obywateli i angazowania ich w sprawy
publiczne. Jak wynika z przeprowadzonej analizy, kontroli spolecznej sprzyja
jej instytucjonalizacja prawna. Przykiad wprowadzonych w2018 r. rozwigzan
ustawowych dotyczacych debaty nad raportem o stanie jednostki samorzadu
terytorialnego wskazuje, ze tworza one warunki do wlaczenia mieszkancow
wspdlnot lokalnych i regionalnych w monitorowanie poczynan ich wiadz. Wy-
daje sie, ze uplynal jeszcze zbyt krotki czas od chwili wprowadzenia przepi-
séw, by oceni¢, na ile spolecznosci samorzadowe zechcg skorzystac ze stwo-
rzonych im mozliwosci. Problem ten na pewno bedzie przedmiotem badan
empirycznych w przyszlosci.
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