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Streszczenie

Przed kilkudziesieciu laty nastapilo w Polsce odrodzenie samorzadu terytorialnego.
Od czasu powstania rola i zadania samorzadu terytorialnego systematycznie zwiekszaja
sie, a zakres jego zadan jest stale poszerzany. Z tego chociazby punktu widzenia konsty-
tucyjne gwarancje funkcjonowania ochrony praw obywatela w relacjach ze struktura-
mi samorzadu terytorialnego oraz kontrola jego funkcjonowania sg ciekawym tema-
tem badawczym. Z punktu widzenia mechanizméw kontroli dziatalno$ci decyzyjnej
samorzadu terytorialnego i konstytucyjnych gwarancji ochrony oraz realizacji zasa-
dy samorzadnosci na plan pierwszy wysuwa sie funkcjonowanie samorzadowych ko-
legiéw odwolawczych - organdéw o charakterze hybrydowym, petniacych funkcje kon-
troli instancyjnej o charakterze administracyjnym, cho¢ z kompetencjami typowymi
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dla organu wymiaru sprawiedliwosci, ktorych charakter nie zostal jasno sprecyzowa-
ny. Problem okreslenia ich charakteru, struktury oraz funkeji w systemie wladzy, a tym
bardziej okreslenie konstytucyjnej roli, jest ciekawy i wymaga refleksji — tym bardziej
de lege ferenda, zwlaszcza z perspektywy potrzeby ich konstytucjonalizacji. Artykul jest
proba przedstawienia koncepcji funkcjonowania kolegiow oraz ich dalszego rozwoju.

Summary

The jurisdiction activity of municipal revocatory governing bodies and the
two-instance conduct judicial-administrative. Considerations over the right
of the existence of municipal revocatory governing bodies

Before several years followed in Poland the rebirth of the territorial autonomy. From the
time of the beginning the part and task of the local government systematically increase
and the range of his assignments is constantly extended. From this even if the point
of view constitutional guarantees of the protection of citizen’s rights in relations with
structures of the territorial government and the inspection of his kelter are an interest-
ed investigative theme. From the point of view of the mechanisms of the inspection of
the administrative activity of the local government and constitutional guarantees of
the protection and the realization of the rule of the self-government on the first plan is
shooting ahead jurisdiction activity of municipal revocatory governing bodies - organs
about the character of hybrid, performing functions inspections of instance about the
administrative character, though with typical competences for the organ of the admin-
istration of justice whose simultaneously the character did not become brightly explic-
it. Therefore the problem of the qualification of their character, the structure and the
function in the system of the authority, and all the more the qualification of the consti-
tutional part is interested and demands the reflection - all the more de lege ferenda, es-
pecially from the perspective need their constitutional regulation. The article is an at-
tempt of the performance of the idea of the activity of municipal revocatory governing
bodies and their further development.

Przed dwudziestoma pigcioma laty nastgpilo w Polsce odrodzenie samorzg-
du terytorialnego. Reaktywacja samorzadu terytorialnego oznaczata wpro-
wadzenie dualistycznego modelu administracji publicznej, ktéry charakte-
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ryzuje si¢ podzialem zadan publicznych miedzy panstwo a samorzad oraz
podziatem odpowiedzialnosci za realizacje tych zadan. Od czasu powstania
rola i zadania samorzadu terytorialnego systematycznie zwigkszaja sie, ad-
ministracje rzagdowe réznej proweniencji politycznej stale poszerzaja zakres
zadan, ktérym muszg podola¢ organy samorzadu terytorialnego wszystkich
szczebli. Z tego chociazby punktu widzenia konstytucyjne gwarancje funk-
cjonowania ochrony praw obywatela w relacjach ze strukturami samorza-
du terytorialnego oraz kontrola jego funkcjonowania warte s3 omoéwienia.
Wsrdd tych mechanizméw szczegdlne zainteresowanie z punktu widzenia
realizacji konstytucyjnej zasady samorzadnosci kieruje si¢ ku samorzado-
wym kolegiom odwotawczym, ktérych rola w ksztaltowaniu ochrony praw-
nej jest czesto niedoceniana. Problem okreslenia ich charakteru, struktury
oraz funkcji w systemie wladzy, a tym bardziej okreslenie konstytucyjnej
roli, jest przy tym ciekawy i wymaga refleksji zwlaszcza z perspektywy poja-
wiajacych sie probleméw odnosnie konstytucjonalizacji tego organu.

Obowigzujaca ustawa zasadnicza w swoich unormowaniach poswieca sa-
morzadowi terytorialnemu stosunkowo wiele miejsca®. Tak wiec zasada sa-
morzadnosci terytorialnej wyptywa nie tylko z samej preambuly oraz wska-
zanych w niej zasad solidaryzmu, pomocniczosci, ale réwniez jest obecna
w unormowaniach wyrazajacych decentralizacj¢ wladzy. Funkcjonowanie
samorzadu terytorialnego wynika z przyjecia zalozenia wykonywania za-
dan publicznych, ktére Konstytucja lub ustawy szczegdlne nie zastrzegaja
dla organéw administracji rzagdowej, oraz coraz czgsciej, obok zaspokajania
potrzeb spotecznosci lokalnych, samorzad odpowiada za tzw. zadania zleco-
ne, zwigzane z realizowaniem szerszych potrzeb panstwa. To stale zwieksza-
nie kompetencji nie jest niestety paralelne z konstytucyjng ochrong samo-
rzagdu w wykonywaniu tych, coraz to nowych, zadan.

Tworcy przemian politycznych, spolecznych i gospodarczych, ktére do-
konaly sie na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewiecdziesigtych XX w.,
ktadac podwaliny nowoczesnemu panstwu, przyjeli jako naczelng zasa-
de demokratycznego panstwa prawnego, ktorej fundamentem jest prawo
kazdego obywatela do rozpatrzenia jego sprawy na drodze administracyj-

3 Ustawazdnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).
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nej lub sadowej. Konsekwencja tego jest natozenie na panstwo obowigz-
ku zapewnienia jednostce, ktérej prawa i wolnosci zostaly naruszone, sku-
tecznego $rodka ochrony jej konstytucyjnych uprawien. Podkredli¢ takze
nalezy, ze Polska jako czlonek struktur Rady Europy zobowigzata sie do re-
spektowania postanowien Konwencji z dnia 4 listopada 1950 r. o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci*. Zgodnie z art. 13 Konwencji
kazdy, czyje prawa i wolno$ci w niej zawarte zostaly naruszone, ma prawo
do skutecznego $rodka odwolawczego do wlasciwego organu panstwowego
takze wowczas, gdy naruszenia dokonaly osoby wykonujace swoje funk-
cje urzedowe. Organ odwolawczy, o ktérym mowa, w zalozeniu nie miat
charakteru sagdowego, ale mial zosta¢ wyposazony w kompetencje do sku-
tecznego rozpatrywania odwotan’. Komitet Ministrow Rady Europy w re-
zolucji nr 77 (31) z dnia 28 wrze$nia 1977 r. o ochronie jednostki przed
aktamiadministracyjnymi uznat prawo obywatela do odwolania si¢ od de-
cyzji wydanej w ramach tego postepowania za jedna z istotniejszych regut
postepowania administracyjnego®.

Reaktywujgc w 1990 r. jednoszczeblowy samorzad terytorialny jego twor-
cy staneli przed dylematem pogodzenia przyjetej struktury samorzadu z za-
sadg dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego, ktora wypltywata
z art. 15 kodeksu postepowania administracyjnego. Zmuszato to do poszu-
kiwania rozwigzan w zakresie prawa zaskarzania decyzji organéw gminy
wydawanych w pierwszej instancji. Po wyeliminowaniu koncepcji kontro-
wersyjnych z punktu widzenia chociazby gwarancji bezstronnosci przyje-
to rozwigzanie, w ktérym kontrole decyzji administracyjnych wydawanych
na szczeblu gminy mialy realizowac specjalnie w tym celu powolane kolegia
odwolawcze, co jednak stanowilo w wigkszej mierze kompromis niz prze-
myslang i $Swiadoma koncepcje nowego rozwigzania prawnego’.

* Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona

w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokolami nr 3, 5 i 8 oraz uzupel-
niona Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993, Nr 61, poz. 284).

> M.A. Nowicki, Wokdt Konwencji europejskiej, Warszawa 1992, s. 110-112.

¢ T. Jasundowicz, Administracja wobec praw czlowieka, Torun 1996, s. 82—85; www.
wed.coe.int. (10.08.2015); w kwestii regulacji przyjetych w innych panistwach europejskich
szerzej Codification of Administrative Procedure, red. J.B. Auby, Bruksela 2014, podobnie
J. Schwarze, European Administrative Law, Londyn 2010.

7 J. Stepien, Samorzqd a paristwo, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, 5. 91-92.
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W toku prac parlamentarnych nad strukturg i charakterem samorzadu te-
rytorialnego pojawily si¢ trzy rozwiazania, z ktorych ostatecznie przyjeto kon-
cepcje, w ktdrej kontrole decyzji administracyjnych wydawanych na szczeblu
gminy mialy realizowa¢ specjalnie w tym celu powotane ustawg z 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym?® kolegia odwotawcze. Bylo to wyrazem
swoistego rodzaju kompromisu ustrojowego, w ktorym do polskiego sytemu
prawnego wprowadzono instytucje niemajacg odpowiednika we wczesniej-
szych rozwigzaniach systemowych’. Niemniej jednak zauwazalny byl brak
oddzielnej regulacji ustawowej dotyczacej kolegiow, co ttumaczono pospie-
chem i faktem, ze twodrcy projektu ustawy o samorzadzie terytorialnym do-
piero pod koniec swoich prac uswiadomili sobie konieczno$¢ respektowania
zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego’®. W éwczesnym
ksztalcie kolegia odwotawcze przy sejmikach samorzadowych zostaly powo-
tane do wykonywania nadzoru nad orzecznictwem administracyjnym spra-
wowanym na szczeblu gmin, w sprawach z zakresu zadan wlasnych samorza-
du gminnego, ktére byly rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnych.
Do zasadniczych kompetencji kolegiow odwolawczych zatem nalezata zmia-
na, uchylanie badz stwierdzanie niewaznosci decyzji wydawanych przez orga-
ny samorzadu gminnego'. Jednakze usytuowanie kolegiow przy wojewddz-
kich sejmikach samorzadowych, bedacych reprezentacja gmin wchodzacych
w sklad danego wojewodztwa, dos¢ szybko doprowadzilo do konfliktu mie-
dzy gminami a kolegiami. D3zac do osiggnigcia swoich celéw, gminy naduzy-
waly niekiedy przyznanej im samodzielnosci i dziataly na pograniczu prawa.
Z kolei kolegia eliminowaly z obrotu prawnego decyzje naruszajace obowia-
zujgce przepisy prawa, dzialajac czesto wbrew interesom wtadz gmin'?. Pod-

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

zezm.).

° J. Stepien, op.cit., s. 91-92; J. Goleniowska-Galgan, Geneza samorzgdowych kolegiow
odwolawczych, ,Casus” 2010, nr 56, s. 52. Jak stusznie stwierdzal Z. Janowicz, kolegia w na-
szym systemie prawnym stanowily zupelnie nowa sytuacje, Nowe prawo procesowe w sferze
administracji publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1996, nr 1, s. 21.

10 1. Skrzydto-Niznik, WypowiedZ w dyskusji, ,Casus” 1996, nr 1, s. 3-6.

' C. Martysz, A. Matan, Pozycja samorzqdowych kolegiéw odwolawczych w postepowa-
niu administracyjnym, Krakéw 2008, s. 29.

2 A. Korzeniowska, Postgpowanie przed samorzqdowym kolegium odwotawczym, Kra-
kow 2002, s. 45.
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tozem konfliktu byl réwniez sposob finansowania dzialalnosci kolegiow, ktd-
re obcigzato gminy, a takie rozwigzanie ustrojowe z oczywistych wzgledow
stalo si¢ problematyczne, gdyz zdarzalo si¢, ze gminy uzaleznialy dokonanie
wplat do budzetu sejmiku wojewoddztwa, z ktdérego finansowano dziatalnos¢
kolegiéw odwotawczych, od wydawania przez kolegia rozstrzygnie¢ korzyst-
nych dla gmin®.

Taki stan prawny utrzymatl sie cztery lata, az do 6 grudnia 1994 r., kie-
dy to weszla w zycie ustawa o samorzadowych kolegiach odwotawczych'.
Przyjecie nowych rozwigzan ustawowych wypelnito luke w zakresie regu-
lacji prawnej dotyczacej zasad postgpowania w indywidualnych sprawach
mieszkancéw gmin. Wykreowano nowy, niezalezny organ administracji
publicznej, a nadajac nowy ksztalt, precyzyjnie regulujac ustrdj, organiza-
cje wewnetrzng i zakres kompetencji kolegiéw, dgzono do ujednolicenia ich
struktur oraz stworzenia podstaw samodzielnosci organizacyjnej i finanso-
wej, zachowujgc przy tym sprawnos¢, profesjonalizm, a takze samodzielno$¢
i niezalezno$¢ nowych samorzadowych kolegiow odwolawczych®.

Z punktu widzenia funkcjonowania samorzadu terytorialnego, kolegia
rysowaly sie jako istotne, ale jednoczesnie zupelnie pominiete konstytucyj-
nie organy. Z niewiadomych przyczyn organy te w pracach konstytucyjnych
zostaly niezauwazone i pominiete, mimo iz juz w czasie prac konstytucyj-
nych spelnialy bardzo istotng role w nadzorze nad dziatalnoscig jednostek
samorzadu i sposobie realizacji przez samorzad zadan ustawowych. Kon-
sekwencja przyjetych w obecnej Konstytucji rozwigzan jest iz ich istnienie,
organizacja i ustrdj, zakres kompetencji nie maja podstaw wyraznie wska-
zanych w Konstytucji. Nie oznacza to jednak, ze ustawa zasadnicza nie de-
terminuje w pewnym stopniu ich pozycji, tworzac w wyniku realizacji zasad
konstytucyjnych ramy ich funkcjonowania. Cho¢ niedopuszczalne bytoby
uregulowanie ich ustroju w formie aktéw innych niz powszechnie obowia-
zujace, to jednak przy pozbawieniu kolegiow rangi organéw konstytucyj-
nych w przypadku drastycznych i radykalnych postulatéw i koncepcji moz-

3 'W. Taras, Samorzqdowe kolegia odwolawcze — zagadnienia ustrojowe, [w:] Paristwo,

ustréj, samorzqd terytorialny, red. M. Chmaj, Lublin 1997, s. 218.
" Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwolawczych
(tj. Dz.U. 2001, Nr 79, poz. 856 ze zm.), zwana dalej u.s.k.o.

5 K. Sieniawska, By¢ pierwszq instancjq, ,Casus” 1997, nr S, s. 2.
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na wyobrazi¢ sobie ich likwidacje w drodze takze unormowan ustawowych
oraz przekazanie ich kompetencji innym organom administracji publiczne;j.

Obowigzujaca Konstytucja nie przesadza o konkretnym modelu ustroju
samorzadu terytorialnego realizujacego zadania o charakterze publicznym.
Przyjety w Polsce model organéw panstwowych zostal oparty na zasadzie
decentralizacji wladzy, jakkolwiek samorzad nie posiada zadnej autonomii
w zakresie stanowienia prawa. Wszakze kompetencje samorzadu odnoszg-
ce si¢ do tworzenia aktow prawa miejscowego realizowane s3 jedynie w dro-
dze wykonywania ustaw'®. Konstytucja wyklucza réwniez tworzenie w ra-
mach nawet szerokiej struktury samorzadu organéw wykonujacych zadania
z zakresu wymiaru sprawiedliwosci”. Co za tym idzie, unormowania usta-
wy zasadniczej wykluczajg realizacje funkcji jurysdykcyjnej przez jakie-
kolwiek organy samorzadu terytorialnego. Wskaza¢ w tym miejscu mozna
na wspomniang juz uprzednio niekonsekwencje postanowien Konstytuciji,
ktéra przewiduje kontrole organéw samorzadu w zakresie spraw finanso-
wych przez regionalne izby obrachunkowe'®. Zatem z jednej strony pomija-
na jest w ustawie zasadniczej kwestia oceny legalnosci dziatania organéw sa-
morzadu o charakterze podstawowym przez kolegia, z drugiej zas kwestia
prowadzenia przez nie zgodnej z obowigzujacymi przepisami gospodarki fi-
nansowej zastugiwata na konstytucjonalizacje.

Podnies¢ nalezy, ze pomimo doktrynalnych, dos¢ solidnych podstaw
mozliwej regulacji konstytucyjnej dotyczacej samorzadu terytorialnego
obecna Konstytucja wyraznie nie nadaza za postepujacymi lawinowo zmia-
nami w zakresie funkcjonowania samorzadu terytorialnego oraz ochrony
jego dzialalnoéci. Przy tym unormowania konstytucyjne z niejednakowsa
konsekwencja normujg zagadnienia organizacji samorzadu terytorialnego.
Istotne jest tez, iz ujete w ustawie zasadniczej gwarancje funkcjonowania
samorzadu ograniczono jednie do podstawowej jednostki samorzadowej,
a dalsze rozwigzania zrealizowano wylgcznie w oparciu o ustawy szczegol-
ne. Powoduje to, Ze ochrona jednostek funkcjonujacych w ramach trojstop-

6 D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w usta-

wodawstwie i orzecznictwie prokonstytucyjnym, [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe
i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 7.

7 Patrzart. 175 i 184 Konstytucji RP.

8 Patrzart. 171 ust. 2 Konstytucji RP.
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niowego podzialu samorzadu - innych niz gmina, a takze organéw nad-
zoru i kontroli nad nimi jest duzo stabsza niz w przypadku podstawowej
jednostki samorzadu. Wynika to niestety ze zrealizowania szczytnych idei
niejako ,,obok”, a nie ,w” samej Konstytucji. Tak przyjete rozwigzania w ko-
relacji z systematycznie powickszajacymi si¢ zadaniami i kompetencjami sa-
morzadu sg w dalszej perspektywie dos¢ kontrowersyjne. Dziwi przy tym
fakt, iz pomimo kolejnych nowelizacji ustrojodawca z nieznanych przyczyn
nie dazy do zapewnienia tym podmiotom statusu konstytucyjnego. Wska-
za¢ w tej kwestii nalezy, iz do takiego ograniczenia rozszerzenia materii kon-
stytucyjnej nie tylko nie ma przeciwwskazan, ale byloby to zgodne z polska
tradycja konstytucyjna, w ktorej istniato zakotwiczenie samorzadu i jego or-
ganow w ustawach zasadniczych.

Rozwazajac istote dziatalnosci samorzadowych kolegiéow odwotawczych
w systemie organdw administracji panstwowej, nalezy te kwesti¢ oceniac nie
tylko z punktu widzenia zasady decentralizacji wladzy, ale rowniez ze $cisle
z nig powigzang zasadg subsydiarnosci oraz zasadami wynikajacymi z prze-
pisow regulujacych postepowanie administracyjne'. Tworzac ich ustroj, nie
sposob zatem bylo poming¢ kwestii zrealizowania zasady ogdlnej dwuin-
stancyjnosci postepowania wprowadzonej po nowelizacji kodeksu poste-
powania administracyjnego w roku 1980%, czy tez zasady obiektywizmu,
zgodnie z ktora wylaczeniu podlegaja podmioty i osoby wydajace rozstrzy-
gniecie w pierwszej instancji. Ustanowienie mechanizmu kontroli, polegaja-
ce na wprowadzeniu instancji odwotawczej w sprawach z zakresu realizacji
funkcji samorzadu, stworzylo nie tylko mechanizm stabilizacji rozstrzy-
gnie¢, ale i przyczynito sie do ograniczenia, a nawet czesto wyeliminowa-
nia arbitralnosci podejmowanych decyzji. Podkresli¢ nalezy, iz stworzenie
mechanizméw kontroli pierwszej instancji administracyjnej realizuje zasa-
de legalizmu wyrazong w art. 7 Konstytucji. Nie jest réwniez obojetne, iz
obowigzujace regulacje konstytucyjne, statuujgc $srodki ochrony praw i wol-
nosci obywatelskich, przewiduja funkcjonowanie zaskarzenia rozstrzygniec
wydawanych przez organy administracji w pierwszej instancji. Z cala sta-

1 P. Sarnecki, Samorzqdowe Kolegia Odwolawcze w swietle Konstytucji RP, [w:] Samo-

rzqdowe Kolegia Odwotawcze — przeszloséi przysztosé, red. K. Sieniawska, Krakéw 2011, s. 94.
20 Art. 15 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego

(tj. Dz.U. 2013, poz. 267 ze zm.), dalej zwane k.p.a.
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nowczo$cig stwierdzi¢ przy tym nalezy, ze prawo nie powinno by¢ iluzorycz-
ne, a wrecz przeciwnie — powinno mie¢ charakter realny i fatwy do realiza-
cji. Przyjete rozwigzania sg istotne z perspektywy harmonizacji rozwigzan
na poziomie europejskim, w tym zasad dobrej administracji.

Ustawa okresla kolegia jako organy wyzszego stopnia w rozumieniu prze-
pisow Kodeksu postepowania administracyjnego* oraz Ordynacji podat-
kowej?, ktore wykonuja swoje kompetencje w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej, nalezacych do wlasciwosci jednostek
samorzadu terytorialnego, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej.
W $wietle art. 2 ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych w spra-
wach tych kolegia s3 organami wlasciwymi w szczegdlnosci do rozpatrywa-
nia odwotan od decyzji, zazalen na postanowienia, zagdan wznowienia poste-
powania lub do stwierdzania niewaznosci decyzji. Zgodnie za$ z dyspozycja
przepisu art. | ust. 2 na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach kolegia
orzekaja takze w innych sprawach. Zatem zadania kolegiéw polegaja na kon-
troli instancyjnej i nadzorze pozainstancyjnym nad dziatalnoscig organow
jednostek samorzadu terytorialnego w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publiczne;j.

W oparciu o art. 1 ust. 2 u.s.k.o. kolegiom przyznano kompetencje
do orzekania na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach, takze i w in-
nych sprawach niz indywidualne sprawy administracyjne zalatwiane przez
organy gmin w ramach zadan wilasnych. Z chwilg powstania kolegia zosta-
ty wyposazone w kompetencje do przyjmowania i rozpoznawania skarg
i wnioskdéw na zasadach okreslonych w dziale VIII k.p.a. (,,Skargi i wnio-
ski”), jednak w ograniczeniu do administracyjnych spraw indywidualnych
zalatwianych przez organy gmin w zakresie zadan wlasnych. Ponadto kole-
gia uzyskaly kompetencje¢ do orzekania w sprawach cywilnych, gdyz powie-
rzono im rozpoznawanie sporéw majatkowych miedzy wiascicielami nie-
ruchomosci a jej uzytkownikami wieczystymi o wysokos$¢ oplaty rocznej
z tytulu uzytkowania wieczystego gruntu®. Kolegia staly sie réwniez or-

' Art. lust. lus.k.o.

22 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tj. Dz.U. 2012, poz. 749
ze zm.), dalej jako ordynacja podatkowa.

¥ Art.43aiart. 43fustawyz dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntamii wywlasz-
czeniu nieruchomofci (t.j. Dz.U. 1991, Nr 30, poz. 127) w brzmieniu nadanym ustawa z dnia
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ganami kontrolnymi w stosunku do organéw administracji publicznej in-
nych niz organy gmin. Dotyczylo to rozpatrywania odwotan od decyzji wy-
dawanych przez izby rolnicze w sprawach indywidualnych z zakresu zadan
wlasnych gmin, ktére na mocy porozumien mogly by¢ przekazywane izbom
rolniczym na podstawie art. 5 ust. 3 ustawy z 14 grudnia 1985 r. o izbach
rolniczych*. Kolegia uzyskaly tez prawo zadania niezbednych informacji
i dokumentéw dotyczacych dziatania organéw gminy® oraz wgladu w do-
kumentacje¢ zwigzang z zalatwianiem spraw bedacych przedmiotem orzeka-
nia kolegium?.

Pomimo ustanowienia kolegium w strukturze samorzadu terytorialnego
regulacja ustawowa odnoszaca si¢ do ustroju i zadan kolegiéw, funkcjono-
wania i powolywania ich organéw wskazuje na cechy, ktore blizsze i typowe
sa dla organéw jurysdykcyjnych, przypominajac te funkcjonujace w sagdow-
nictwie powszechnym. Zauwazy¢ przy tym nalezy, Ze warunki petnienia
funkcji cztonka kolegiow s3 ustanowione na do$¢ wysokim poziomie, gdyz
ustawa wymaga przede wszystkim wyzszego wyksztalcenia magisterskiego
prawniczego lub administracyjnego, wysokiego poziomu wiedzy fachowej
oraz niekaralnoéci. Obowiazuje réwniez wobec czlonkéw kolegiow zasada
niepolagczalnosci stanowisk, apartyjnosci, apolitycznosci, ktdre facznie sta-
nowig gwarancje niezaleznosci i bezstronnosci orzeczniczej. Wymagania te
s wiec analogiczne jak w przypadku przedstawicieli sgdownictwa.

Na wyrazny zwigzek z sadowym wymiarem sprawiedliwosci wskazuja
réwniez rozwigzania dotyczace procedowania kolegiéw. Jako podstawowa
forme ustawa wskazuje rozprawe, przy czym jednak w przewazajacej wiek-
szosci rozstrzygniecia zapadajg na posiedzeniach niejawnych.

W $wietle obowigzujacych unormowan, ale réwniez orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego®, trudno jednoznacznie okresli¢ pozycje kolegiow

21 pazdziernika 1994 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nierucho-
mosci (Dz.U. Nr 123, poz. 601) — obie ustawy uchylone.

2% Ustawy z dnia 14 grudnia 1985 r. o izbach rolniczych (tj. Dz.U. 2002, Nr 101,
poz.927 ze zm.).

»  Art. 19 ust. 2 pkt 1 u.s.k.o.

26 Art. 19 ust. 2 pkt 2 u.s.k.o.

7 Por.wyrok TK z dnia 28 kwietnia 1999 ., sygn. K 3/99, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 73;
wyrok z dnia 14 listopada 2006 r., sygn. akt SK 41/04, OTK ZU 2006, nr 10A, poz. 150; wy-
rok z dnia 15 grudnia 2008 r., sygn. akt P §7/07,” OTK ZU 2008, nr 10A, poz. 178.
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w systemie organdw. Z jednej bowiem strony sama nazwa oraz zadania, jakie
sprawuja, moglyby wskazywac na to, ze s3 to organy samorzadowe, niemniej
jednak mozliwo$¢ ingerencji ze strony administracji rzagdowej, w tym przede
wszystkim prezesa Rady Ministréw, nieograniczajace sie tylko do sfery po-
wolywania skiadu kolegiow, ale wyrazajace si¢ w réznych formach nadzo-
ru i zapewnienia finansowania dzialalno$ci kolegiéw, wskazujg na element
administracji rzadowej sprawujacej kontrole i nadzor nad administracjg sa-
morzadowa. Jednoczesnie cz¢$¢ doktryny wskazuje, ze kolegia powinny by¢
okreslane jako organy quasi-sadowe, jednakze stanowisko to nie znajdu-
je szerszej aprobaty, pozostajac w sprzecznosci z regulacjg art. 5§ 2 pkt 6
k.p.a.?® Z reszta w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlo-
wieka i podstawowych wolnosci kolegia mozna traktowaé nawet jako nie-
zawisle i niezalezne sady®. Wszakze z wielu orzeczen Europejskiego Try-
bunatu Praw Czlowieka wynika, ze taki status mogg mie¢ nie tylko organy
orzekajace w sprawach cywilnych i karnych, ale réwniez, ze wzgledu na obo-
wigzujacg procedure, organy funkcjonalnie podobne do sadow?™.

Mozna wigc stwierdzi¢, ze w szczegdlnosci regulacja kodeksu postepowa-
nia administracyjnego wprowadza swoiste zamieszanie poprzez brak jed-
noznacznej, jasnej interpretacji, a istniejace rozbieznosci co do oceny cha-
rakteru kolegiéw wskazuja na konieczno$¢ ostatecznego okredlenia ich
ustrojowego charakteru, i to nie tylko w ustawie szczegdétowej, ale rowniez
prima facie przepisach konstytucyjnych. Mozna postawi¢ teze, iz samorza-
dowe kolegia odwotawcze s3 organem ,,hybrydowym?”, petnigcym funkcje
kontroli instancyjnej o charakterze administracyjnym, cho¢ z kompetencja-
mi typowymi dla organu wymiaru sprawiedliwosci, jednakze niewlaczony-
mi do tejze struktury.

Pojawi¢ sie¢ moze jednak watpliwosé¢, czy samorzadowe kolegia odwolaw-
cze w ogdle powinny funkcjonowa¢ w strukturach organéw publicznych.

28

S. Serafin, B. Szmulik, Organy ochrony prawnej RP, Warszawa 2007, s. 205; M. Szwar-
czyk, Quasi-sqdowe organy orzekajqce, [w:] Ustréj organéw ochrony prawnej, red. B. Szmulik,
M. Zmigrodzki, Lublin 2005, s. 229.

»  Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. 1993, Nr 61,
poz. 284 ze zm.), tak réwniez D. Kijowski, Samorzqdowe kolegia odwolawcze po 25 latach,
»Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3, s. 45.

30 Zob. chociazby wyroki: z dnia 23 pazdziernika 1985 r. Benthem przeciwko Holandii,

A.97,§40, Delcourt przeciwko Belgii, §31.
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Z reszty od czasu do czasu pojawiajg si¢ réznego rodzaju koncepcje ich re-
formy, a nawet likwidacji. O sensie jednak ich istnienia, jak réwniez o tym,
iz s3 to instytucje potrzebne, $wiadcza dane dotyczace liczby spraw, kto-
re kolegia rozpatrujg. Taki stan rzeczy pozostaje w istotnej korelacji ze sta-
tym wzrostem $wiadomosci mozliwosci korzystania przez obywateli z za-
skarzania rozstrzygnie¢ zapadajacych w postepowaniu administracyjnym
w pierwszej instancji. Oczywiscie jednoczes$nie zauwazalne sg idee zastg-
pienia dwuinstancyjnosci postepowania swoistym, z punktu widzenia za-
sad konstytucyjnych czy tez zasady dobrej administracji, rozwigzaniem
polegajacym na wprowadzeniu w ramach jej realizacji wniosku o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy przez organy pierwszoinstancyjne’. Rozwigzania
te s3 jednak sprzeczne z duchem obowiazujacej Konstytucji, w szczegdlno-
$ci z art. 78. Wprawdzie dopuszcza on wyjatki od zasady przyznania pra-
wa do zaskarzania decyzji wydanej w I instancji, jednak trudno zaakcepto-
wad, iz to kontrowersyjne i wyjatkowe rozwigzanie mialoby dotyczy¢ blisko
polowy decyzji administracyjnych wydawanych przez organy administra-
cji publicznej. Z perspektywy jednak kilkuletniego juz doswiadczenia oraz
majac na uwadze fakt, iz dobdr funkcjonariuszy administracji samorzado-
wej w dalszym ciggu, w przewazajacej czesci, nie ma nic wspdlnego z ich fa-
chowodcig i wiedzg, nalezy stwierdzi¢, iz radykalne rozwigzania wyplywaja
raczej z checi doraznych zyskéw niz przemyslanych rozwigzan i koncepcji.
Poziom znajomosci obowigzujgcych unormowan prawnych, regut ich inter-
pretacji, wnioskowan prawniczych, czy tez orzecznictwa wsréd oséb odpo-
wiedzialnych za przygotowywanie i wydawanie decyzji w pierwszej instan-
cji jest czesto tak zenujacy, Ze nie sposéb nie stwierdzi¢, iz doprowadzenie
do wyposazenia organéw pierwszej instancji w dodatkowe wladztwo admi-
nistracyjne w konsekwencji byloby nie tylko rozwigzaniem naruszajacym
elementarne wrecz gwarancje ochrony praw i wolnosci obywatelskich, ale
w niedtugim okresie doprowadzitoby do paralizu panstwa, w tym réwniez
wymiaru sprawiedliwosci w zakresie sadownictwa administracyjnego. Te
wszystkie czynnosci, w szczegdlnosci polegajace na eliminacji wadliwych

3t Koncepcje taka do$¢ czesto akcentuje Z. Kmieciak, por. Z. Kmieciak, Odwolania

w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 187 i n.; Z. Kmieciak, Samorzqdowe ko-
legia odwolawcze w ukladzie administracyjnego toku instancji, ,Panistwo i Prawo” 2013, z. 3,
s.6-20.
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decyzji administracyjnych, ktére w obecnym stanie prawnym wykonuja ko-
legia, bylyby przerzucone na i tak juz niewydolne sady administracyjne. Nie
nalezy bowiem tudzi¢ sig, Ze organy pierwszej instancji beda zmienialy swo-
je stanowisko na skutek wnoszonych przez strony postepowania ,,odwo-
tan”, skoro nawet w obecnym stanie prawnym w przypadku uchylania ich
decyzji problem stanowi zastosowanie si¢ do wytycznych formutowanych
przez organy odwolawcze. Czesto wigc obserwuje sie autorytarng niezmien-
no$¢ ich stanowiska, w catkowitej sprzecznosci z obowigzujacymi unormo-
waniami, ktéra graniczy wrecz z absurdem. Teza ta jest tym bardziej uza-
sadniona, ze w obecnym stanie prawnym organy pierwszej instancji maja
mozliwo$¢ ponownego rozpatrzenia sprawy i jej rozstrzygniecia w oparciu
o przepis art. 132 k.p.a. czy tez art. 226 ordynacji podatkowej, co jednak na-
stepuje tak rzadko, ze wrecz jest prawie niezauwazalne. Podnies$¢ takze na-
lezy, iz w przypadku przyjecia wskazanych rozwigzan strony postepowania
zostang z calg pewnoscig pozbawione mozliwosci szybkiego uzyskania przy-
stugujacych im uprawnien, gdyz nie bedzie to mozliwe nawet w przypadku
wygrania sprawy przed sagdem administracyjnym, ktéry nie orzeka przeciez
reformacyjnie. Formulujgc tego rodzaju koncepcje, ich twdrcy wydaja sie zu-
pelnie zapominac o tym, ze rokrocznie kilkanascie tysiecy skarzacych uzy-
skuje w postepowaniu przed kolegiami uprawnienia, ktére byty kwestiono-
wane w pierwszej instancji. W przewazajacej czesci tych przypadkow organy
odwolawcze wydajg swoje orzeczenia na podstawie tego samego materiatu
dowodowego, ktérym dysponowal organ pierwszej instancji, i co wazniejsze,
réwniez w oparciu o te same przepisy prawa procesowego i materialnego,
cho¢ czesto interpretowane przez osoby o wyzszej wiedzy prawniczej i do-
$wiadczeniu. To wiec dzigki takim zdobyczom nowej demokracji jak kole-
gia obywatele uzyskuja przystugujace im uprawnienia, na ktére w przypad-
ku postepowan sagdowo-administracyjnych przychodzi im czgsto oczekiwaé
nawet kilka lat. Kolegia stanowig wiec realng gwarancje przestrzegania pra-
wa oraz realizacji podstawowych praw jednostki.

Zatem nie tylko nalezy porzuci¢ te utopijne koncepcje, ktére zmierzaja
do eliminacji kolegiow ze struktury organéw wiladzy publicznej, a wrecz prze-
ciwnie, dokona¢ reformy w kierunku wzmocnienia ich oddziatlywania na or-
gany samorzadu terytorialnego. Drdég do tego celu moze by¢ wiele. Z jednej
strony na zaakceptowanie zastuguje che¢ wzmocnienia ustroju kolegiow po-
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przez wpisanie ich jako organu konstytucyjnego w rozdziale IX Konstytucji
»Organy kontroli panistwowej i ochrony prawa”, na analogicznych zasadach
jak w przypadku Najwyzszej Izby Kontroli oraz poprzez powotanie niezalez-
nego kolegialnego organu odwotawczego w oparciu o funkcjonujacg juz kadre
orzeczniczg samych kolegiow, mozliwe takze poprzez rozszerzenie ich skfadu
o0 cze¢$¢ obecnej administracji na szczeblu wojewody. Rozwiazanie takie zakla-
da przyznanie nowo utworzonemu organowi prawa do zaskarzania do sadu
administracyjnego przepiséw prawa miejscowego tworzonego przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego, a bedacych podstawa prawng wydawanych
przez nie rozstrzygnie¢*. Wedlug tej koncepcji dotychczasowe doswiadczenia
w funkcjonowaniu kolegiow i ich dorobek orzeczniczy nakazywatyby ostroz-
nos¢ w takiej modyfikacji systemu postepowania administracyjnego, w kto-
rym dosztoby do eliminacji z niego kolegiow. W efekcie radykalne rozwigzanie
polegajace na likwidacji kolegiow mogloby naruszy¢ konstytucyjne gwarancje
jednostki do sprawnego i merytorycznego, a przy tym zgodnego z zasadg lega-
lizmu, rozstrzygania indywidualnych spraw administracyjnych.

Istotne jest, ze oddzialywanie kolegiéw w kierunku jednolitego stoso-
wania prawa w administracyjnych sprawach indywidualnych przynosi wy-
mierne skutki w praktyce*. Miernikiem jakos$ci orzecznictwa kolegiow jest
niewielki odsetek uwzglednianych przez sady administracyjne skarg na ich
decyzje. Podkresli¢ przy tym nalezy, Ze sytuacja ta ma miejsce przy dos¢
szerokiej, szczegdlnej wlasciwosci kolegiow, tak rzeczowej, jak i terytorial-
nej czy funkcjonalnej. W ustroju organéw administracji panstwowej nie
ma wielu, ktore sprostalyby orzecznictwu w tak rozlegtym zakresie bez do-
datkowych modyfikacji czy tez rozszerzania ich sktadu liczebnego. Zazna-
czy¢ nalezy, ze na podstawie dotychczasowej praktyki mozna stwierdzic,
ze orzecznictwo kolegiéw charakteryzuje si¢ wiekszym stopniem popraw-
nosci nawet w poréwnaniu z orzecznictwem wojewodéw. Dostrzegalny jest
jednak duzy dystans do wskazanego wyzej postulatu, mimo iz tego rodzaju
zmiany, zwlaszcza majac na uwadze uregulowania konstytucyjne dotyczace

32 M. Bakiewicz, Samorzqdowe kolegia odwolawcze. Ewolucja, stan obecny i perspektywy

instytucji, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 9, s. 50.

33 J. Borkowski, Perspektywa trwania samorzqdowych kolegiéw odwotawczych, [w:] Sa-
morzgdowe Kolegia Odwolawcze..., s. 104; W. Chroé$cielewski, Z. Kmieciak, Niezalezny organ
kontroli w postepowaniu administracyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 11.
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regionalnych izb obrachunkowych, uzna¢ nalezy za celowe i pozadane. Pro-
stym wiec i niekontrowersyjnym politycznie zabiegiem mogtoby by¢ wpi-
sanie do Konstytucji postanowien statuujgcych kontrole instancyjna i po-
zainstancyjng sprawowang przez kolegia na zasadach ustawowych®. Przy
zachowaniu wiec dotychczasowego dorobku nastgpiloby dalsze realizowanie
zasady demokratycznego panstwa prawnego, bez burzenia instytucji juz ist-
niejacych. Taki ewolucyjny charakter uzna¢ nalezy za w pelni akceptowalny.

Konstytucjonalizacja kolegiéw mozliwa bylaby takze poprzez modyfika-
cje postanowien ustawy zasadniczej w przepisie art. 171 Konstytucji poprzez
dodanie dodatkowego ustepu. Nic nie stoi bowiem na przeszkodzie uzupet-
nieniu jego brzmienia o wskazanie, ze w indywidualnych sprawach z zakre-
su administracji publicznej, nalezacych do wlasciwosci jednostek samorzadu
terytorialnego, w drugiej instancji orzekajg niezalezne samorzadowe kole-
gia odwotawcze, ktorych ustréj i wlasciwos$¢ oraz postgpowanie przed nimi
okreslataby ustawa*. Rozwigzanie takie, biorgc pod uwage przyjety obecnie
ksztatt kolegiéw odwotawczych jako jednak organéw samorzadowych, byto-
by logiczne i uzasadnione systemowo, a przy tym analogiczne jak juz obecne
w Konstytucji unormowanie dotyczace regionalnych izb obrachunkowych.

Majac jednakze na uwadze cel w postaci wzmocnienia ochrony prawa
jednostek w ich relacjach z administracjg publiczng stopnia podstawowego,
nie sposob jednakze pomina¢ autorskiej koncepcji Jana Marii Rokity, for-
mutowanej przed wyborami parlamentarnymi w roku 2005. Idea posta Ro-
kity sprowadzala si¢ do wlaczenia samorzadowych kolegiéw odwotawczych
w system sgdownictwa administracyjnego. Kolegia miatyby si¢ sta¢ sgdami
administracyjnymi pierwszej instancji, ktére funkcjonowalyby w ramach
struktury lacznie z wojewddzkimi sadami administracyjnymi jako sadami
drugiej instancji oraz Naczelnym Sagdem Administracyjnym jako sgdem wy-
tacznie prawa - typowo kasacyjnym.

Nie mozna jednak przesadzi¢ jednoznacznie, ktory z zaprezentowanych
modeli bylby najwlasciwszy, gdyz kazdy z nich ma swoje wady i zalety. Regu-
lacja konstytucyjna nie tylko wplynetaby na zagwarantowanie odpowiedniej
pozycji kolegiéw, ale dodatkowo réwniez bylaby gwarantem ich niezalezno-

34

M. Bakiewicz, op.cit., s. 53.
3% D.Dudek, op.cit., s. 5S.
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$ci, takze od czesto chwiejnej woli politycznej wigkszosci parlamentarne;j.
Nie ulega watpliwosci, ze kazde zawirowania polityczne moga rodzi¢ nie-
bezpieczenstwo doraznej ingerencji w funkcjonowanie kolegiow, ze wzgledu
nie na argumenty merytoryczne, ale stricte polityczne i pozamerytoryczne.
Z punktu widzenia realizacji konstytucyjnych gwarancji ochrony praw
obywateli czy tez realizacji prawa do dobrej administracji nie sposéb zane-
gowac potrzeby funkcjonowania organéw kontroli, zwlaszcza nad decyzyjna
dziatalno$cig samorzadu terytorialnego. Przy tym mechanizm kontroli po-
winien by¢ ugruntowany konstytucyjnie, co z kolei wyeliminowatoby nawet
potencjalne impulsy do jego nieprzemyslanej i uwarunkowanej doraznymi
celami politycznymi zmiany. Negatywnie oceni¢ nalezy zatem wszelkiego
rodzaju koncepcje likwidacji dwuinstancyjnej kontroli administracji oraz
wprowadzanie jej w strukture organdéw na poziomie pierwszej instancji. Ma-
jac przy tym na uwadze prawo do sadu i regulacje odnoszace si¢ do struktury
instancyjnej wymiaru sprawiedliwosci, rozwiazania te powinny i$¢ bardziej
w kierunku wykorzystania dorobku kilkudziesigciu juz lat funkcjonowa-
nia kolegiow, chociazby zatem poprzez budowanie struktury instancyjnego
sadownictwa administracyjnego z instancja kasacyjna z prawdziwego zda-
rzenia, niz jego niweczenia. Z pewnoscia wptyneloby to wydatnie na budo-
wanie niezaleznosci kolegiéw i stworzenia sagdownictwa administracyjnego
paralelnego z pozostalymi cz¢$ciami wymiaru sprawiedliwosci.

Literatura

Bakiewicz M., Samorzgdowe kolegia odwotawcze. Ewolucja, stan obecny i perspektywy
instytucji, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 9.

Borkowski J., Perspektywa trwania samorzgdowych kolegiow odwotawczych, [w:] Samo-
rzgdowe Kolegia Odwotawcze - przesztos¢ i przysztosé, red. K. Sieniawska, Krakow
2011.

Chroscielewski W., Kmieciak Z., Niezalezny organ kontroli w postepowaniu administra-
cyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 11.

Codification of Administrative Procedure, red. ].B. Auby, Bruksela 2014.

Dabek D., Zimmermann J., Decentralizacja poprzez samorzgd terytorialny w ustawo-
dawstwie i orzecznictwie prokonstytucyjnym, [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady
ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005.



Pawel Sadowski « Dzialalnos¢ orzecznicza samorzqdowych kolegiow... 85

Dudek D., Konstytucyjne uwarunkowania samorzgdowych kolegiow odwotawczych, [w:]
Dwadziescia lat odrodzonego samorzgdu terytorialnego w Polsce, red. P. Smolen,
W. Taras, Lublin 2010.

Goleniowska-Galgan J., Geneza samorzgdowych kolegiéw odwolawczych, ,,Casus” 2010,
nr 56.

Janowicz Z., Nowe prawo procesowe w sferze administracji publicznej, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1996, nr 1.

Jasundowicz T., Administracja wobec praw czfowieka, Torun 1996.

Kijowski D., Samorzgdowe kolegia odwotawcze po 25 latach, ,Samorzad Terytorialny”
2015, nr 3.

Kmieciak Z., Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011.

Kmieciak Z., Samorzgdowe kolegia odwotawcze w uktadzie administracyjnego toku in-
stancji, ,Panstwo i Prawo” 2013, z. 3.

Korzeniowska A., Postgpowanie przed samorzgdowym kolegium odwotawczym, Krakow
2002.

Martysz C., Matan A., Pozycja samorzgdowych kolegiow odwolawczych w postepowaniu ad-
ministracyjnym, Krakow 2005.

Nowicki M.A., Wokot Konwencji europejskiej, Warszawa 1992.

Sarnecki P., Samorzgdowe Kolegia Odwotawcze w swietle Konstytucji RP, [w:] Samorzg-
dowe Kolegia Odwotawcze — przesztos¢ i przysztosé, red. K. Sieniawska, Krakéw 2011.

Schwarze J., European Administrative Law, Londyn 2010.

Serafin S., Szmulik B., Organy ochrony prawnej RP, Warszawa 2007.

Sieniawska K., By¢ pierwszg instancjg, ,Casus” 1997, nr 5.

Skrzydlo-Niznik I., WypowiedZ w dyskusji, ,Casus” 1996, nr 1.

Stepien J., Samorzgd a paristwo, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2.

Szwarczyk M., Quasi-sgdowe organy orzekajgce, [w:] Ustréj organéw ochrony prawnej,
red. B. Szmulik, M. Zmigrodzki, Lublin 2005.

Taras W., Samorzgdowe kolegia odwolawcze - zagadnienia ustrojowe, [w:] Patistwo, ustroj,
samorzqd terytorialny, red. M. Chmaj, Lublin 1997.



