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Kolegia Odwotawcze typowe organy
administracji czy wyspecjalizowana
administracja wojewodzka

Proces transformacji ustrojowej w Polsce zapoczatkowany w latach
dziewiecédziesiatych ubieglego wieku, zaowocowal istotnymi zmianami
w ustroju administracji publicznej. Przywrocenie samorzadu terytorialnego
spowodowalo, ze aktualnos$¢ zyskat klasyczny podziat publiczno-prawnych
form organizacji administracji publicznej na korporacje, zaklady oraz fundacje'.
Takze w dotychczas niespotykanym zakresie — zadania publiczne wykonywane
sa w formach prawa prywatnego (spolek prawa handlowego, specyficznych
przedsigbiorstw) lub powierzane sa na podstawie umowy podmiotom spoza
administracji. Zjawisko to okreslane jest jako prywatyzacja zadan publicznych?.

! Kierunki zmian w administracji przedstawili: E. Knosala, L. Zacharko, R. Sta-
sikowski, Nowe zjawiska organizacyjno-prawne we wspolczesnej administracji polskiej.
Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy
z konferencji jubileuszowej prof. E. Ochendowskiego, Torun 2005, s. 315-322.

? Por. na ten temat St. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka
prawna, Warszawa-Krakow 1994; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gmi-
ny. Studium administracyjno-prawne, Katowice 2000, passim.
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W coraz szerszym zakresie, w wykonywaniu zadan publicznych, uczestnicza
takze organizacje pozarzadowe”.

Reaktywowanie samorzadu terytorialnego spowodowalo takze zmiany
w terenowym aparacie administracji rzadowej. W panstwowym aparacie nadzo-
rujacym samorzad terytorialny pojawily si¢ nowe organy — Regionalne Izby
Obrachunkowe oraz Samorzadowe Kolegia Odwolawcze. Konstrukcja tego
ostatniego organu jest rozwiazaniem wysoce oryginalnym®.

1. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze

Geneza samorzadowych kolegiow odwotawczych ma swoj poczatek
w roku 1989, kiedy to zmiany spoteczno-polityczne, ktore nastapity w Polsce,
znalazty swoje odzwierciedlenie w obowiazujacym systemie prawnym. Podjeto
wowczas prace nad aktami prawnymi o randze konstytucyjnej, zmierzajace do
prawnego uregulowania zmian ustrojowych oraz wprowadzenia instytucji
prawnych charakterystycznych dla demokratycznego panstwa prawa’.

W ramach realizowania transformacji ustrojowej w roku 1990 reakty-
wowano samorzad terytorialny, zniesiony de facto czterdziesci lat wczeéniej’.
Samorzad utworzony zostal wowczas tylko na jednym szczeblu
- gminy. Tradycyjnie, bo nawiazujac do okresu przedwojennych uregulowan
w tej materii, zakres dziatania gminy podzielony zostal na zadania wlasne
i zadania zlecone. Wtasnie w zwiazku z podziatem zadan na zlecone i wtasne
powstal dylemat pogodzenia jednoszczeblowego samorzadu z zasada ogdlna

? Zob. art. 1-5 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnoéci pozytku publicz-
nego i wolontariacie (Dz.U. z 2003 r. Nr 96, poz. 873 z p6zn. zm.).

* Ibidem, E. Knosala, s. 317. Zob. rowniez J. Borkowski, Samorzqdowe Kolegia
Odwolawcze, Rozprawy pisemne. Ksiega pamiqtkowa dla uczczenia pracy naukowej
prof. Antoniego Agopszowicza, Katowice, s. 34-36. Zob. J. P. Tarno, Samorzqdowe
Kolegia Odwotawcze jako szczegolne organy administracji publicznej, ST 1997, Nr 1-2,
s. 120; Z. Kmieciak, Ustawa o samorzqdowych kolegiach odwotawczych z komenta-
rzem, Municypium 1995, s. 9-22.

> Znalazlo to ostateczne odzwierciedlenie w Konstytucji z 1992 r. oraz w Kon-
stytucji z 1997 roku.

6 Zob. art. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym — mieszkancy gminy, tworza
z mocy prawa wspolnotg samorzadowa, zatem ustawodawca odszedt od zasad kierow-
nictwa i hierarchicznego podporzadkowania, ktére miato miejsce w systemie rad naro-
dowych w kierunku decentralizacji zadan i przekazania kompetencji dla samodzielnej
gminy — korporacji prawa publicznego (Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95).
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dwuinstancyjnoéci postepowania administracyjnego wyrazona w art. 15 kpa’.
Zgodnie z nia kazda sprawa administracyjna rozpoznana i rozstrzygnigta decy-
zja organu I instancji powinna podlega¢ w wyniku wniesienia odwotania przez
legitymowany podmiot ponownemu rozpoznaniu i rozstrzygnigciu przez organ
II instancji.

Zasada ta adresowana do prawodawcy zobowiazuje go do takiego wy-
znaczenia sytuacji prawnej podmiotow postgpowania, aby zapewni¢ im mozli-
wos$¢ kontroli decyzji, a zatem do wprowadzenia gwarancji dla realizacji prawa
kontroli decyzji oraz wyeliminowania, albo co najmniej ograniczenia, wyjatkow
od konstrukcji postepowania dwuinstancyjnego®. Dlatego tez zasada dwuinstan-
cyjnosci zobowiazywata go do wprowadzenia do ustawy procesowej instytucji
zwyktych srodkow prawnych i do niewylaczania zadnej kategorii decyzji spod
kontroli instancyjnej, jak réwniez do okreslenia podmiotow wiasciwych do
rozpoznawania zaskarzonej decyzji, czyli uksztaltowania toku instancji i okre-
$lenia zakresu kompetencji kontrolnych organu odwotawczego.

Zasada dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego powszechnie
zaliczana jest do gwarancji zasady praworzadnosci’, jest jednym z elementow
zabezpieczenia konstrukcji panstwa prawa. Prawnym zabezpieczeniem zasady
dwuinstancyjnosci jest prawidlowe skonstruowanie wlasciwosci instancyjnej
organdw. W kpa przyjeto, co do zasady, model pionowego usytuowania orga-
né6w odwotawczych. Jednak w ustawie procesowej mozna przyja¢ rOwniez mo-
del, w ktérym organy odwotawcze sa usytuowane na tym samym szczeblu
w aparacie administracji co organy I instancji. Dlatego tez przed ustawodawca
stanglo zadanie rozwazenia, ktory z tych modeli bytby wilasciwy dla kontroli
instancyjnej decyzji podejmowanych przez organy gmin. O ile nie budzito wat-
pliwosci, iz w stosunku do decyzji administracyjnych wydawanych przez gming
w zakresie zadan zleconych, organem odwotawczym (a wigc organem II instan-
cji) moze by¢ wskazany przez ustawe organ administracji rzadowej, to rozwia-
zanie to budzilo istotne zastrzezenia w stosunku do decyzji administracyjnych
wydawanych przez organy gmin w zakresie zadan wiasnych.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz. U. Nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.).

¥ Zob. na ten temat, W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administra-
cyjne i postgpowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2006 r., s. 35-36.

? Zob. B. Adamiak, Odwolanie w polskim systemie postepowania administracyjne-
go, Acta Uniwersitatis Wratislawiensis, prawo LXVIII, Wroctaw 1980, s. 128-129.
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Teoretycznie istnialy trzy mozliwoéci rozwiazania tego problemu'’. Po
pierwsze, zgodnie z najczesciej stosowana praktyka europejska, mozna by zlo-
zy¢ t¢ kwesti¢ na r¢ce administracji rzadowej, oczywiscie przy zachowaniu
niezbgdnych ograniczen. Dawaloby to mimo wszystko mozliwo$¢ ingerencji
administracji rzadowej w ten zakres spraw gminy, ktory zostat im ustawowo
przekazany ustawa do wylacznej ich kompetencji. Doprowadzi¢ mogloby to
jednak do posredniego przelamania zasad samodzielnosci i niezaleznosci sta-
nowiacych istot¢ tego, co nazywamy samorzadem. Dazno$¢ do zapewnienia
nowo tworzonemu samorzadowi lokalnemu pelnej samodzielnosci sprawita, ze
mozliwos$¢ ta nie wchodzita w gre, cho¢ nie pozostawiono jej zupeklie poza
sfera rozwazan.

Dwa pozostale rozwigzania — system kontroli poziomej, niejako we-
wngetrzne] w obrgbie gminy albo system kontroli instancyjnej opartej na jakiej$
strukturze ponadgminnej, ale samorzadowej — byly przedmiotem jednych
z najdonioslejszych i najcickawszych sporéw w toku prac legislacyjnych''. Ich
przedmiot doczekat si¢ chyba najgoretszych polemik i najwigkszych opracowan
ekspertow'?.

Senat w pierwszej wersji projektu ustawy o samorzadzie terytorialnym
przyjal model pierwszy, tzw. kontroli poziomej. Jej zwolennikom chodzito
o pelne potwierdzenie samodzielno$ci gminy. Twierdzono, ze ,,zadna struktura
ponadgminna, bez wzgledu na jej rzadowy czy samorzadowy charakter, nie
bedzie posiadata takiego zasobu informacji na temat potrzeb lokalnego $rodo-
wiska, jak organ tej wiasnie gminy. Zgodno$¢ decyzji z prawem bytaby kon-
trolowana przez NSA”". Poglad ten zostal jednak szczegolnie ostro skrytyko-
wany przez przedstawicieli nauki'®. Krytyka dotyczyta przede wszystkim nie-
zgodnosci projektu ustawy z wieloma przepisami kpa, ustanawiajacymi prawo
obywatela do ponownego rozpatrzenia jego spraw przez organ niezalezny
w administracyjnej strukturze.

Z tych tez wzgledow zdecydowano si¢ na model trzeci, do ktorego przy-
chylit si¢ Sejm — powotanie odrgbnego organu w strukturze samorzadu
— kolegium odwotawczego. Instytucja ta jest zupelnym novum w polskim sys-

193, Borkowski, op. cit., s. 36.

"' Ibidem, s. 25-26.

12 Zob. A. Wiktorowska, Zasada ogdlna dwuinstancyjnosci w postepowaniu ad-
ministracyjnym, ST 1995 r. nr 6, s. 81.

13 Zob. Z. Niewiadomski, Istota samorzqdnosci terytorialnej, Wspolnota z 1990,
nr 6, s. 10.

'* Zob. T. Rabska, Administracja samorzqdowa i rzadowa. Nowy model administra-
¢ji panstwowej, RPEiS 2 1991 nr 2, s. 7.
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temie prawnym i brak jest jakichkolwiek odpowiednikow we wczesniejszych
uregulowaniach dotyczacych samorzadu terytorialnego'’. Wprowadzenie kole-
giow odwotawczych jako organow odwotawczych w zakresie zadan wlasnych
gminy bylo w zasadzie swoistym kompromisem i stanowilo raczej probg roz-
wiazania tego problemu, anizeli jaka$ catosciowa, przemys$lang do konca kon-
cepcje'®.

Kolegia odwotawcze powstaly dos¢ przypadkowo wraz z pojawieniem
si¢ problemu zapewnienia dwuinstancyjno$ci w postgpowaniu administracyj-
nym'’. Wobec braku drugiego szczebla samorzadu jedyna narzucajaca sie
ewentualnoscia byto ulokowanie instancji odwotawczej w urzedzie wojewody.
Podporzadkowanie za$ instancyjne postgpowania administracyjnego w spra-
wach wlasnych gminy wojewodzie oznaczaloby, ze majac uprawnienia refor-
macyjne wojewoda mialby wpltyw na sposéb wykonywania zadan administra-
cyjnych gmin. Nie bylo zgody ani ekspertow, ani komisji parlamentarnych na
to, aby dwuinstancyjnos¢ byta pozorowana, tzn. by zamykata si¢ w samej gmi-
nie. Dla uniknigcia takich sytuacji wypracowano koncepcjg kolegiow odwotaw-
czych i zostaly one ulokowane przy sejmikach'®. Rola kolegiow w toku instan-
cji byta inna niz w okresie hierarchicznego systemu podporzadkowania admini-
stracyjnego w latach 1950-1990. Kolegium tym si¢ charakteryzowato, ze nie
reprezentowato zadnej woli politycznej. Nie byto organem czy komorka jakie-
gokolwiek ciata publicznoprawnego, ktoére by w danych dziedzinach podlegtych
orzecznictwu realizowato wiasna polityke'’.

Pozycje prawna tak waznego organu regulowaty tylko trzy artykuty
ustawy o samorzadzie terytorialnym®’. Art. 39 ust. 4 wskazywal na kolegia od-
wolawcze przy sejmiku samorzadowym jako organ odwolawczy od decyzji
administracyjnych wydawanych przez wojta lub burmistrza w sprawach naleza-
cych do zadan wiasnych gminy. Pozostatla czg$¢ regulacji znalazta sig
w rozdziale 8 ustawy, dotyczacym sejmiku samorzadowego, co wynikato

15 Zob. J. Borkowski, op. cit., s. 24-25.

' Zob. J. Stepien, Samorzqd a paristwo, ST 1991 r. Nr 1-2,'s. 91-92.

'7 Zob. rowniez Cz. Martysz, A. Matan, Stowo wstepne. Pozycja samorzqdowych
kolegiow odwolawczych w postepowaniu administracyjnym, Zakamycze 2005, s. 12.

'8 Zob. M. Kulesza, Kolegia — administracyjne. Wspolnota z 13.07.1991 r. Nr
28, s. 6 1 nast.

' Zob. M. Kulesza, Budowanie samorzadu — kolegia administracyjne, Munici-
pium S.A. Warszawa 2008, s. 56.

2 7ob. Cz. Martysz, A. Matan, op. cit., s. 12.
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z usytuowania kolegiow odwotawczych przy sejmikach samorzadowych®'. Nie
sposob nie dostrzec, ze powotanie przy sejmikach samorzadowych kolegiow
odwolawczych do rozpatrywania odwotan od decyzji wydanych w [ instancji
przez organy gmin wykonujace zadania wlasne samorzadu, swoje uzasadnienie
ustrojowe wzigto z faktu przyjecia przez ustawodawcg — w okresie przedwojen-
nym i w systemie organizacyjnym rad narodowych, a takze w momencie reak-
tywowania samorzadu — zasady dwuinstancyjno$ci postgpowania administra-
cyjnego™.

Stosownie do art. 1 ustawy o samorzadowych kolegiach odwolawczych®
sa one obecnie organami wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow Kodeksu
postgpowania  administracyjnego™ i ustawy Ordynacja podatkowa®
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych do
wlasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli przepisy szczegdlne nie
stanowia inaczej. Zatem podstawowe zadanie kolegiéw to kontrola instancyjna
orzeczen w sprawach indywidualnych nalezacych do wlasciwosci jednostek
samorzadu terytorialnego stanowiaca realizacj¢ konstytucyjnej zasady wyrazo-
nej w art. 78 Konstytucji RP. Kolegia poprzez swoja kompetencj¢ do rozpatry-
wania odwotan od decyzji i orzeczen wydawanych przez organy samorzadu
terytorialnego w sprawach indywidualnych nie staja si¢ ,,super organem” maja-
cym wytaczno$¢ na rozpatrywanie odwotan w tym zakresie, ich wlasciwos¢
w tym wzgledzie moze by¢ ograniczona przez przepisy szczegodlne, ktore moga
wskazywac jako organ odwotawczy inny organ administracji np. wojewodg, czy
wlasciwego ministra. Kolegia moga rowniez na zasadach okre§lonych w odrgb-
nych ustawach orzeka¢ w innych sprawach. Takim przykladem moze by¢ roz-
patrywanie przez kolegia kwestii wysokosci oplaty za uzytkowanie wieczyste™

21 Zob. Cz. Martysz, Kolegia odwolawcze przy sejmikach samorzqdowych, ST
z 1991 r., Nr 11-12, s. 31.

*? Zasada ta byla wyrazona i w przedwojennej ustawie o postgpowaniu admini-
stracyjnym 1 ustawie z 14 czerwca 1960 r. Kodeks post¢gpowania administracyjnego
1 nastgpnie recypowana zostala do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Na ten temat zob.
J.P. Tarno [w:] W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2000, s. 36, s. 183.

3 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotaw-
czych (Dz. U. Nr 79, poz. 856 z p6zn. zm.).

* Zob. Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyj-
nego (tekst jedn. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.).

» Zob. Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn.
Dz.U. 22005 r. Nr 8, poz. 60 z p6zn. zm.).

%6 Zob. art. 79 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, kwestia ustalenia wyso-
kosci optaty za uzytkowanie wieczyste stanowi jeden z przejawow dziatalnosci orzecz-
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nieruchomosci i orzekanie przez ten organ na podstawie przepisoOw o gospodar-
ce nieruchomosciami. Ustawodawca dokonuje rowniez wyraznego wskazania,
iz w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej nalezacych
do wlasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego kolegia sa organami wta-
sciwymi do rozpatrywania odwotan od decyzji, zazalen na postanowienia, za-
dan wznowienia postgpowania oraz stwierdzania niewaznosci decyzji.
W zwiazku z tym kolegia dysponuja cala gama instrumentdow prawno-
orzeczniczych dla instancyjnej kontroli orzeczen i decyzji organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego w mysl zasady wyrazonej w art. 78 Konstytucji RP*’.
Nalezy jednak pamigta¢ o zasadzie samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego wyrazonej w art. 165 Konstytucji RP, dla ochrony ktérej Kon-
stytucja RP ustanawia ochrong sadowa. Jest to bardzo istotny aspekt, samo-
dzielno$¢ nie podlega bowiem ochronie administracyjnej, ani nie jest gwaran-
towana przez administracje rzadowa czy szerzej panstwowa ale przez wladze
sadownicza. Dodatkowo samorzad terytorialny wyposazony jest w osobowos¢
prawna i na przeciwwadze tym cechom samorzadu ustawodawca stworzy¢ mu-
sial organ kontroli instancyjnej, ktéry nie naruszatby ani zasady decentralizacji
wladzy, ani zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, ani jego niezalez-
nosci jako osoby prawnej. Wlasnie owym ,,panaceum” okazaty si¢ samorzado-
we kolegia odwolawcze, jako organy panstwowe, a rownoczesnie nie powiaza-
ne wigzami podlegtosci hierarchicznej z organami administracji rzadowej tak
centralnej jak i terenowej, cho¢ status kolegiow jako organow panstwowych byt
swego czasu kwestionowany przez administracj¢ rzadowa. Ostatecznie o statu-
sie SKO przesadzit w swoim wyroku Trybunal Konstytucyjny®. Pozycje kole-
gium jako organu niezaleznego od administracji rzadowej oraz jako organu
niezaleznego finansowo od struktur samorzadowych podkresla roéwniez fakt, iz
kolegia odwotawcze sa panstwowymi jednostkami budzetowymi®, finansowa-

niczej kolegidow na gruncie przepisow szczegolnych gdzie po przeprowadzonej rozpra-
wie kolegium wydaje orzeczenie od ktorego nie przystuguje srodek zaskarzenia w ad-
ministracyjnym toku instancji, a jedynie odwotanie do sadu powszechnego.

*7 Zob. art. 2 ustawy o samorzadowych kolegiach odwolawczych. Zob. réwniez
J. P. Tarno, Dwuinstancyjnos¢ w systemie organow samorzqdu terytorialnego. Miejsce
i rola RIO i SKO w systemie samorzqdu terytorialnego, Zielona Gora 2005, s. 24-25.

* Patrz, Wyrok TK z dnia 28 kwietnia 1999 sygn. K 3/99 (MP z 1999 Nr 16,
poz. 227) w ktorym stwierdzono niezgodno$¢ z art. 153 Konstytucji zaliczenia pracow-
nikow samorzadowych kolegiow odwotawczych i regionalnych izb obrachunkowych do
korpusu shuzby cywilnej w rozumienie ustawy o stuzbie cywilnej wskazujac rownocze-
$nie, iz stanowia oni administracj¢ panstwowa a nie rzadowa administracjg terenowa.

% Zob. art. 3 ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych.
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nymi bezposrednio z budzetu panstwa. Natomiast niezaleznos¢ od administracji
rzadowej w terenie i administracji centralnej ma swoj wyraz w tym, iz nadzor
wykonywany jest jedynie wobec dziatalnosci administracyjnej kolegiow™, a nie
wobec dzialalno$ci orzeczniczej, a ponadto jest on realizowany przez Prezesa
Rady Ministréw, a zasady jego wykonywania konsultowane sa z Krajowa Re-
prezentacja Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych®. Zatem kolegia sa
organami wpisujacymi si¢ w petni w zasadg decentralizacji oraz poprzez swoje
usytuowanie w panstwowej strukturze administracyjnej i finansowej nie sa or-
ganami zaleznymi merytorycznie czy finansowo zaréwno od administracji rza-
dowej jak i administracji samorzadu terytorialnego. Wydaje sig, ze stuszna za-
sada jest to, iz podmiot samodzielny, niezalezny, dziatajacy dla dobra swych
mieszkancow i we wlasnym interesie i na wlasng odpowiedzialno$¢ kontroluje
w administracyjnym toku instancji inny niezalezny organizacyjnie i finansowo
podmiot.

To jednak wydaje si¢ niewystarczajace, bowiem skoro od organow gmin,
zarowno stanowigcych jak 1 wykonawczych — poza pracownikami samorzado-
wymi zatrudnionymi na podstawie uméw o prace i niekiedy powotania, nie
wymaga si¢ posiadania cenzusu wyksztalcenia, a organy te maja rozstrzygac
w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nych, to aby nalezycie dokona¢ kontroli instancyjnej, organ kontroli instancyj-
nej posiada¢ musi nalezycie przygotowana kadr¢ potrafiaca potaczy¢ kilka
sprzecznych tendencji. Jedng z nich jest koniecznos¢ taczenia czgsto sprzecz-
nych interesOw organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich mieszkan-
cow. Problem drugi dotyczy samej kontroli instancyjnej, (a zatem nie nadzoru),
ktéra musi opierac si¢ nie tylko na zbadaniu zgodnosci z prawem ale réwniez
analizie stanu faktycznego, w tym prawidlowosci dziatania organu gminy, po-
wiatu czy tez wojewodztwa; (w toku prowadzonego postgpowania
badaniu przez kolegium poddane jest przestrzeganie przez ten organ zasad po-
stgpowania administracyjnego czy podatkowego). Celem dokonania kontroli
wydanej decyzji czy orzeczenia pod wzgledem jej zgodnosci z prawem jest
rowniez zbadanie zasadno$ci przestanek jakimi kierowal si¢ organ jednostki
okreslonego szczebla samorzadu terytorialnego przy jej wydaniu. To wszystko

%% Regulacja nadzoru administracyjnego wobec kolegium uregulowana zostala
podobnie jak nadzoér Ministra Sprawiedliwosci nad sadami ograniczone wylacznie do
dziatalno$ci administracyjnej nie za$§ orzeczniczej sadow powszechnych co nie narusza
w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego zasady konstytucyjnej trojpodziatu wiadzy —
wyrok TK, sygn. K 45/07, Rzeczpospolita, seria C z 16 stycznia 2009 r., s. 13.

31 Zob. art. 3a ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych.
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powodowato konieczno$¢ zapewnienia kolegiom odwotawczym grona fachow-
cOW 1 postawienia tym osobom wysokich wymogéw profesjonalizmu
i etyki®>. Aby wybraé najlepszych kandydatow ustawodawca postanowil, iz
osoby te beda wybierane w drodze konkursu®. Dodatkowo zabezpieczyt on
niezalezno$¢ organizacyjna kolegium kreujac dwa jego organy kolegialne
— zgromadzenie ogdlne kolegium oraz prezesa kolegium, kierujacego jego pra-
cami i reprezentujacego kolegium w relacjach zewnetrznych™.

Dodatkowe ograniczenia wobec czlonkow kolegium ustawodawca
wprowadza poprzez szereg zakazow zwiazanych z niemozliwoscia ltaczenia
okreslonych stanowisk tj. posta i senatora, radnego, czlonka organu wyko-
nawczego jednostek samorzadu terytorialnego, zatrudnieniem w urzedach gmin,
starostwach  powiatowych, urzgdach marszatkowskich, czlonkostwem
w kolegium regionalnej izby obrachunkowej, zatrudnieniem na stanowisku
sedziego lub prokuratora oraz zatrudnieniem w tym samym wojewodztwie
w administracji panstwowej z funkcja czlonka etatowego kolegium®. Owo
okreslenie administracja panstwowa nie jest jednak jednoznaczne, skoro usta-
wodawca nie zawart w samej ustawie o samorzadowych kolegiach odwolaw-
czych jednoznacznej definicji tego pojgcia. Takie niedookreslenie powoduje
bowiem watpliwosci czy ustawodawca miat na mysli administracje li tylko pan-
stwowa, ktorej podmioty organizacyjne okreslone sa w ustawie o pracownikach
urzedow panstwowych, czy takze stuzbe cywilna i jej struktury umiejscowione
roOwniez terenowo np. izby skarbowe?

Niemniej jednak, mimo tych watpliwosci uzna¢ nalezy, iz ustawodawca
dziatal dwutorowo, z jednej strony zabezpieczyl samorzad przed kontrola in-
stancyjng orzeczen i decyzji w sprawach indywidualnych przez organy admini-
stracji rzadowej oraz ustalit wiele progdw 1 ograniczen dla pracownikéw sa-
mych kolegiow, celem zachowania ich nalezytej bezstronnos$ci i obiektywizmu
oraz uzyskania kadry najlepiej przygotowanej merytorycznie, a z drugiej strony
zadbal o zabezpieczenie samych kolegiéw i ich czlonkdéw etatowych przed inge-
rencja zarowno ze strony administracji panstwowej, rzadowej jak i samorzadu
terytorialnego. Dodatkowo poprzez wylaczenie mozliwosci zatrudniania sig
cztonkow kolegium w innych instytucjach samorzadowych czy tez panstwo-
wych, ustawodawca uzyskat dwa pozytywne rezultaty. Z jednej strony ich rze-
czywista a nie deklaratywna niezalezno$¢ od naciskow zewngtrznych oraz

32 Zob. art. 7 ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych.
3 Zob. art. 8 ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych.
* Zob. art. 4 ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych.
33 Zob. art. 9 ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych.
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mozliwo$¢ pozyskania ich wiedzy, czasu oraz zaangazowania w wykonywana
kontrolg instancyjna. Pamigta¢ bowiem nalezy, iz po przeciwnej stronie organu
administracyjnego czgsto nie stoi profesjonalista, ale cztowiek, chroniacy swoj
interes a na strazy jego uprawnien ma sta¢ kontrola instancyjna. Co wigcej sto-
sunek prawno-administracyjny z natury rzeczy cechuje si¢ podlegloscia stron
iich rzeczywista nieréwnos$cia, a takze coraz czgsciej sprzecznymi interesami
faktycznymi czy prawnymi wspolnot samorzadowych i ich cztonkow. Dlatego
tak wazne jest to, ze ustawodawca na gruncie ustawy o samorzadowych kole-
giach odwotawczych wyraznie okres$la, ze przy orzekaniu cztonkowie kolegium
zwiazani sa jedynie przepisami prawa powszechnie obowiazujacego, a w ra-
mach wykonywanych przez nich czynno$ci podlegaja oni ochronie przewidzia-
nej dla funkcjonariuszy publicznych™.

Ustawodawca dokonujac kompleksowej regulacji wprowadza réwniez
szereg ograniczen. Jednym z nich jest kolegialno$¢ i glosowanie orzeczenia
przez sktad orzekajacy oraz zasada podpisywania orzeczenia przez caly sktad
orzekajacy co ma na celu nalezyta oceng referowanej sprawy przez caty sktad
orzekajacy a nie tylko jednego cztonka kolegium®. Innym obostrzeniem jest
ustanowienie zasad odwotania cztonka kolegium® i jego odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej™®.

Kolegium wyposazone zostato rowniez, obok funkcji stricte kontrolnych
w funkcje sygnalizacyjne w zakresie sygnalizowania organowi j.s.t. i komisji
rewizyjnej stwierdzenia istotnych uchybien w pracy jednostki samorzadu tery-
torialnego™®. Orzecznictwo kolegidw nie pozostaje poza kontrola gdyz dokony-
wana jest ona w oparciu o kryterium legalnosci przez sady administracyjne.
Kontrola instancyjna jest zasadniczo innym rodzajem kontroli od sadowo-
administracyjnej, dokonywanej tylko i wytacznie w oparciu o przestanke legal-
nosci*.

Wobec stosunkowo nieduzej iloéci spraw skarzonych do sadu administra-
cyjnego® — to na kolegia, jako panstwowy organ, spada obowiazek catosciowej

36 Zob. art. 10 i art. 21 ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych.

" Por. art. 17 i 18 ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych.

¥ Zob. art. 6 i art. 7 ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych.

% Zob. art. 16, 16a, 16b, 16¢ i nast. ustawy o samorzadowych kolegiach odwo-
tawczych.

0 Patrz zasady wydawania postanowienia sygnalizacyjnego wynikajace z art. 20
ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych.

1 Zob. W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2006, wyd. 6, s. 178.

2 Zob. sprawozdanie NSA za lata 2005, 2006 i 2007 w cze$ci dotyczacej SKO.
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oceny spraw administracyjnych i podatkowych poddawanych jego kontroli in-
stancyjnej i uwzgledniania w toku tejze kontroli wszystkich czynnikdéw tak
prawnych jak i faktycznych, ktore mialy wptyw na rozstrzygnigcie danej spra-
Wy 1 orzeczenie ostatecznie o zasadnos$ci aktu administracyjnego organu I in-
stancji.

Gltowny cigzar weryfikacji wadliwych orzeczen i decyzji ciazy na wyspe-
cjalizowanym organie panstwa jakim jest samorzadowe kolegium odwotawcze,
natomiast kontrola sadowa powinna by¢ jedynie profesjonalna kontrola legalno-
$ci dziatania administracji samorzadowej i orzecznictwa samorzadowych kole-
giow odwotawczych. Niemniej jednak wobec szybkosci i terminowos$ci poste-
powania przed kolegium, jego efektywnosci i ekonomiki jak tez przyjaznosci
dla stron oraz gruntownej, rzetelnej weryfikacji orzeczen przez grono meryto-
rycznie przygotowanych osob wydaje sig, ze dzisiaj 6w organ jest swoistym
,,aurea mediocratis” taczacym w sobie niezalezno$¢ z fachowoscia, kompeten-
cje z nalezytym przygotowaniem merytorycznym i obejmujacym swoja kogni-
cja niemal cala game orzeczen organdw j.s.t. wszystkich szczebli i ich zwiaz-
kéw w administracyjnych sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze
decyzji i innych aktéw administracyjnych. Nalezy zauwazy¢ rowniez, ze Samo-
rzadowe Kolegium Odwolawcze na tle spotecznych przemian jako instytucja pan-
stwowa od momentu swego powstania postrzegane sa w samorzadach lokalnych i
regionalnych jako organy nie podlegajace politycznym i lobbystycznym naci-

skom™®.

Terenowe organy kontroli instancyjnej mozna przedstawi¢ graficznie w nastepujacy
Sposob:

Wojewoda Samorzadowe Kolegium
Odwotawcze”

j.s.t.
gmina, powiat, wojewodztwo

*) obecnie wlasciwos$¢ we wszystkich ,,sprawach samorzadowych” przystuguje Samorza-
dowym Kolegiom Odwotawczym, a wojewodzie jedynie gdy przepis tak stanowi (art. 1
ustawy), np. w sprawie dowodow osobistych, paszportow.

# Zob. Z. Piasecki, Wladza w samorzqdzie terytorialnym III RP, Zielona Goéra
2002, str. 102.
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2. Regionalne Izby Obrachunkowe

Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r.**, przesadzita
ostatecznie o dwoch zasadniczych zagadnieniach. Po pierwsze podkreslita sa-
modzielnos$¢ i1 niezalezno$¢ dopiero co utworzonego samorzadu terytorialnego
oraz fakt wykonywania przez samorzad istotnej czg$ci zadan publicznych
w 1 mieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢ dla zaspokojenia potrzeb
mieszkancow™®, po drugie wskazata, iz nadzér nad dziatalnoscia jednostek sa-
morzadu terytorialnego okresla ustawa’®. Doniosta rola samorzadu zostala
ostatecznie potwierdzona. Jednoczesnie — w zamy$le ustawodawcy pojawit si¢
nowy aspekt; przesadzajac o tym, ze podstawowa jednostka samorzadu teryto-
rialnego pozostaje gmina, przewidywat pozostale rodzaje jednostek samorzadu
terytorialnego, ktora okresla¢ miata ustawa. Powolanie innych rodzajow jedno-
stek obok gmin pozostalo przez pewien czas jedynie zamystem politycznym
i postulatem ustrojowym®*’.

Wskazany w przepisach ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie te-
rytorialnym organ nadzoru i kontroli przez ponad 2,5 roku w instytucjonalizo-
wanej formie nie zostal powotany do zycia®.

Na kanwie dyskusji nad ksztaltem ustrojowym organu nadzoru i kontroli
nad samorzadem terytorialnym powstat problem, w jakie kompetencje wyposa-
zy¢ taka instytucje, aby jej dzialalno$¢ nie naruszata samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego®. Nalezy zauwazy¢, ze rozne typy nadzoru wykazuja

* Zob. art. 74 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajem-
nych stosunkach miedzy witadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. z 1992 r. Nr 84, poz. 426, z p6zn. zm.).

# Zob. art. 71 ust. 1 i 2 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.
o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospo-
litej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r. Nr 84, poz. 426,
z p6zn. zm.).

% Zob. art. 74 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r.

47 Zob. art. 70 ust. 4 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wza-
jemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej
oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r. Nr 84, poz. 426, z p6zn. zm.). Zob. row-
niez A. Skibinski, Pozycja ustrojowa i zadania regionalnych izb obrachunkowych
w systemie nadzoru i kontroli nad samorzqdem terytorialnym, Sulechéw 2006, s. 11.

* Zob. tekst pierwotny ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych (Dz.U. z 1992 r. Nr 85, poz. 428).

¥ Zob. na ten temat A. Skibinski, Samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego
w swietle uksztaftowanego nadzoru. 15 lat funkcjonowania regionalnych izb obrachun-
kowych, Poznan 2007, s. 221-223.
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rozmaite wlasciwosci. Dla poszukiwania modeli nadzoru, w ktérych ustawo-
dawca polski mogt znalez¢ oparcie mogly by¢ pomocne jedyne dwa zrédta: po
pierwsze dorobek literatury i praktyki przedwojennego prawa samorzadowego
i administracyjnego; po drugie rozwiazania stosowane na zachodzie Europy,
majace nie tylko walor praktycznego stosowania, lecz rowniez walor prawno-
poznawczy.

W literaturze prawa administracyjnego okresu migdzywojennego wska-
zywano nade wszystko, iz nadzor nad samorzadem terytorialnym winien mie¢
panstwowy charakter, a nadto, ze powinien byé wykonywany z urzedu’.
W ramach tak pojmowanego nadzoru wyodrgbniano dwa podstawowe jego
typy: pozytywny i negatywny’'. Istota nadzoru negatywnego sprowadzata sie do
pilnowania jedynie legalno$ci dziatan organu podlegajacego nadzorowi. Tak
rozumiany nadzor ustanawia si¢ jedynie w celu zapobiezenia naruszaniu norm
prawnych przez samorzad i wykraczaniu przez jego organy poza upowaznienie
udzielone w ustawach.

Pozytywny charakter nadzoru dostrzegali natomiast S. Kasznica
i B. Wasiutynski. Podkreslali oni, iz zwiazki samorzadowe sa podmiotem pew-
nych praw i obowiazkéw wobec panstwa, zatem roli panstwa nie mozna spro-
wadza¢ jedynie do roli biernego kontrolera, bowiem panstwo ma prawo zasto-
sowania $rodki zmierzajacych do rzeczywistego wykonania obowiazkow.

Dyskutujac o modelach nadzoru funkcjonujacych w innych krajach, roz-
wazano wprowadzenie nadzoru bezposredniego oraz posredniego, jak rowniez
nadzoru opartego jedynie na kryterium legalno$ci oraz nadzoru opartego o kry-
teria celowosciowe.

W krajach niemieckojezycznych zgodno$¢ z prawem stanowi jedyne
kryterium nadzoru w zakresie zadan wiasnych jednostek samorzadowych®.
Natomiast kryterium celowos$ci, bylo i pozostaje kryterium dominujacym
w zakresie spraw zleconych™*.

%0 Zob. T. Bigo, Zwiqzki publicznoprawne w $wietle ustawodawstwa polskiego,
Warszawa 1928 r., s. 34-42.

> T.Bigo, op. cit, s. 46.

32 Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946 1., s. 23.

3 Zob. Z. Leonski, Samorzad terytorialny na szczeblu powiatowym w RFN, ST
z 1991 r., nr 10, s. 22.

> Zob. A. Jaroszynski, Decentralizacja terytorialna Francji, RPIES z 1992 nr 4,
s. 28-32.
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W calej Europie Zachodniej nadzér finansowy zwiazany jest nade
wszystko z procedura budzetowa i wykonywaniem budzetu™. W kazdym przy-
padku ten typ nadzoru realizuje w Europie system wyspecjalizowanych orga-
néw. System ten tworza ksiggowi wspolnot terytorialnych, regionalne izby ob-
rachunkowe 1 reprezentanci panstwa w regionach 1 departamentach.
W ramach nadzoru sprawowanego przez regionalne izby, majace charakter izb
regionalnych, sadow administracyjno-finansowych, czy tez zrzeszen audytor-
skich wyposazonych w uprawnienia specjalne przez panstwo — wskazuje si¢ na
jednolite aspekty realizowania nadzoru nad samorzadem. Nadzor realizowany
jest zazwyczaj i dostrzegany poprzez kryterium prawnych srodkow dziatania.
Mozna tu wskaza¢ na srodki o charakterze informacyjnym, szkoleniowym, ju-
rysdykcyjnym, finansowym, pomocniczym, ostrzegawczym czy represyjnym.
Uniwersalng tendencja w Europie jest odej$cie od wykonywania nadzoru jedy-
nie czysto negatywnego nad samorzadem terytorialnym™.

W poszukiwaniach najlepszego modelu prawnego dla polskich Regional-
nych Izb Obrachunkowych oparto si¢ na rozwigzaniach francuskich
w tym zakresie. Francuskie regionalne izby obrachunkowe (chambre regoional
des comptes) stanowily przejaw powrotu do idei decentralizacji panstwa. Row-
noczesnie byt to model najbardziej wlasciwy do implementacji na grunt polski,
bowiem model ten stworzony byt dla panstwa unitarnego. W modelu tym izbom
przystuguje status organdéw panstwowych finansowanych z budzetu panstwa’’.
Sa one okreslane mianem regionalnych sadow finansowych. Instytucja apela-
cyjna w stosunku do Izb jest Trybunal Obrachunkowy. Izby nie sa wyposazone
w osobowos¢ prawna, a zatem nie moga one samodzielnie wystgpowaé jako
strona przed innymi sadami. Natomiast w przypadku sporu sadowego lub sporu
kompetencyjnego Izby sa reprezentowane przez Ministra Gospodarki i Finan-
sow. Czlonkowie izby sa urzednikami panstwowymi. Niektorzy przedstawiciele
doktryny, w tym E. Rusikowski, okre$laja ich nawet mianem wyzszych urzgdnikow
sadowych™.

Izby we Francji dziataja zgodnie z zasada kolegialnosci. Przedmiotowy
zakres dziatania izb obejmuje nadzor nad wykonaniem budzetu, prawidtowos¢

% Zob. Z. Leonski, Aktualne problemy samorzqdu gminnego w RFN, Admini-
stracja 1998, nr 4, s. 59.

%6 Zob. M. Kasinski, Gminy, zwiqzki miedzygminne, a dziatalnosé nadzorcza re-
gionalnych izb obrachunkowych, ST z 1993, nr 5, s. 34-36.

37 Zob. N. Gajl, Cour de comptes, Izba Obrachunkowa i Izby Regionalne we
Francji, STz 1992 r.,nr 4, s. 51.

%% Zob. E. Rusikowski, Kontrola dziatalnosci finansowej gmin we Francji, Wnio-
ski dla Polski, Warszawa 1992 r., s. 34-41 1 nast.
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rachunkowego wykonania rozliczen finansowych przez rézne jednostki pu-
bliczne funkcjonujace na obszarze regionu. Do kompetencji izb nalezy réwniez
analiza budzetéw gmin pod wzgledem ich zgodno$ci z prawem. Maja one row-
niez wyrazna kompetencj¢ do zaproponowania budzetu badz tez do zapropono-
wania §rodkéw niezbednych dla przywrdocenia rdwnowagi budzetowe;.

Poszukujac odpowiedzi na pytanie dlaczego przy konstruowaniu organu
nadzoru i kontroli rozwazano wtasnie model francuski — stwierdzi¢ nalezy to, ze
zamiarem bylo stworzenie organu nie zagrazajacego samodzielno$ci gmin
i utrzymujacego zasade decentralizacji, rtowniez w zakresie kontroli*’. Po drugie
chciano nawigza¢ do wlasnych tradycji wypracowanych, w tym zakresie przez
II RP. Kolejny aspekt odnosit si¢ do relacji samorzad—panstwo. Chodzito
o zbudowanie instytucji, ktora w warunkach panstwa jednolitego (unitarnego)
moglaby wykonywac¢ skutecznie nadzor i kontrolg nad samorzadem terytorial-
nym, pozostajacym czescia administracji lecz niezaleznym ,,ustrojowo” od pan-
stwa, samodzielnym i realizujacym zadania publiczne w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialno$¢. Przy uwzglednieniu tych zatozen jedynie model
francuski spetnial te warunki, w innych krajach europejskich inny byt uktad
relacji na linii samorzad — region, albo tez nie byly to panstwa unitarne a typo-
wo federacyjne. W Polsce funkcjonowata takze kontrola sadowa w postaci sa-
downictwa administracyjnego, a zatem nalezalo poszukiwaé takiego modelu,
ktory polaczylby funkcje nadzorcze i kontrolne panstwa unitarnego z zasada
samodzielnosci i pomocniczoéci samorzadu terytorialnego®.

Efektem laczenia tych, wydawatoby si¢ sprzecznych z pozoru dazen
- bylo powotanie przez ustawe z dnia 7 pazdziernika 1992 r. regionalnych izb
obrachunkowych. Przepisy te wchodzity w zycie 1 stycznia 1993 r.°'.

Ustawodawca konstytucyjny w Konstytucji z 1997 r. uznat samorzad te-
rytorialny® za podmiot uczestniczacy w sprawowaniu wiadzy publicznej,
a przyshugujaca mu w ramach ustaw istotna cz¢$¢ zadan publicznych wykonuje
w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢.

% Zob. M. Kulesza, Dlaczego rio, a nie zwiqzki rewizyjne? Budowanie samorzq-
du. Wybdr tekstow ze ,,Wspolnoty” 1990-2007, s. 41-42.

80 Zob. A. Skibinski, Pozycja ustrojowa i zadania regionalnych izb obrachunko-
wych w systemie nadzoru i kontroli nad samorzqdem terytorialnym, Sulechow 2006,
s. 14-15.

6! Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz.U. z 1992 r. Nr 85, poz. 428). Wejscie w zycie z dniem 1 stycznia 1993 r.

62 Zob. art. 16 ust. 2 Konstytucji RP z 02 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.
483).
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Konstytucja stanowi, ze dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega
nadzorowi z punktu widzenia legalnoéci®. Konstytucja RP precyzuje rowniez,
ze organami nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego sa Prezes Ra-
dy Ministrow 1 wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby
obrachunkowe.

Konstytucyjne organy nadzoru® nad dziatalnoscia jednostek samorzadu
terytorialnego mozna przedstawi¢ graficznie w nastgpujacy sposob:

Premier Wojewoda Regionalne Izby
Obrachunkowe
j-s.t.
gminy | Powiaty | wojewodztwo

Poprzez dokonanie takiego zapisu ustawodawca zrealizowal dwa nieza-
lezne od siebie cele. Potwierdzil, po pierwsze, rolg izb obrachunkowych jako
konstytucyjnego organu panstwa, sprawujacego nadzér w zakresie szeroko
pojmowanych spraw finansowych. Po drugie potwierdzil wynikajaca
z samorzadowych ustaw ustrojowych zasade¢ ,,demonopolizacji” nadzoru nad
samorzadem, polegajaca na powierzeniu jego wykonywania trzem niezaleznym
lecz zarazem ustrojowo kompatybilnym organom®. Postanawiajac
o wykonywaniu przez izby w zakresie spraw finansowych — ustawodawca
wprowadzit domniemanie ogdlne wlasciwosci merytorycznej izb w tym zakre-
sie.

Rozwazenia wymaga jednak usytuowanie regionalnych izb obrachunko-
wych w systemie ustrojowo-administracyjnym panstwa. Ustawa o regionalnych
izbach obrachunkowych wskazuje jedynie, iz izby sa panstwowymi organami

8 Zob. art. 171 ust. 1 Konstytucji RP z dnia 02.04.1997 r.

6 Art. 171 Konstytucji RP.

% Por. art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U.
z 1990 r. Nr 16, poz. 95) gdzie po raz pierwszy przesadzono o wykonywaniu nadzoru
nad samorzadem przez trzy niezalezne organy na gruncie prawa publicznego.
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nadzoru i kontroli gospodarki finansowej okreslonych w ustawie podmiotow®
i nie przesadza faktu umiejscowienia izb w strukturze administracji publiczne;j.
W tym aspekcie wskaza¢ nalezy, iz regionalne izby obrachunkowe nie sa orga-
nami [ instancji, ani tez organami wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow
o postgpowaniu administracyjnym®’ czy podatkowym®, a tym samym nie roz-
strzygaja one spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyjnych.

Izby — na mocy postanowien Konstytucji RP powotane zostaty jako pan-
stwowe organy nadzoru i kontroli. Nie oznacza to jednak, iz staly si¢ czeScia
administracji rzadowej®’.

Przyznaé trzeba za J. Borkowskim’’, ze wspotczesna administracja ewo-
luuje, postugujac si¢ w coraz szerszym zakresie nie tylko niewladczymi forma-
mi dziatania, ale réwniez jest kreatorem tworzenia nowych form organow
w tych obszarach, w ktorych zadania panstwa, czy tez samorzadow sa szczegol-
nie newralgiczne i trudne, badz tam gdzie wymagaja one szczeg6lnego zaanga-
zowania, fachowosci, wiedzy czy wyksztalcenia. Wspotczesna administracja nie
stanowi juz modelu statycznego, w ktorym jedynie dodaje si¢ badZ usuwa pew-
ne jego sktadniki. Coraz wigcej znajdujemy w niej bowiem ,,modeli hybrydo-
wych”, taczacych cechy typowej — klasycznej administracji, sadownictwa
i administracji $wiadczacej. W dzialaniu administracji coraz wigcej odnalezé
mozna form wlasciwych prawu cywilnemu czy handlowemu. Jest to proces
naturalny, bowiem tak jak ewoluuja potrzeby panstwa i spoteczenstwa, tak sa-
mo powinna zmienia¢ si¢ rola administracji, w reakcji na te potrzeby i zmiany.

Aktualnie — system administracji nowego typu — nie tyle wypiera dotych-
czas znane jej formy, ile powoli ukazuje, iz nowa administracja jest sprawniej-
sza, efektywniejsza, tansza i tworzy niejako nowa jakos¢, — w systemie orga-
néw administracji publicznej, juz nie konkurencyjna lecz dopehiajaca
i uzupetniajaca dotychczasowe formy, a takze stanowiaca zabezpieczenie cia-
glosci realizacji zadan w tych obszarach, ktére albo trudne w realizacji oraz
kosztochtonne albo nacechowane sa duzym znaczeniem dla intereséw panstwa

% Por. art. lust. 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (Dz.U. z 2001 r. Nr 55, poz. 577 z p6zn. zm.).

87 Zob. art. 17 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz.U. z 2000 r., Nr 98, poz. 1071).

68 Zob. art. 13 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr
137, poz. 926 z p6zn. zm.).

% TK w uzasadnieniu wyroku z dnia 28 kwietnia 1999 r. zaliczyt regionalne izby
obrachunkowe do organéw administracji panstwowej, publ. OTK 1999, nr 18, s. 36-37.

70 Zob. J. Borkowski, Procedura administracyjna wobec wyzwar wspélczesno-
sci, £6dz 2004, s. 9.
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i wspolnot obywateli, jako catosci. Wydaje sig, ze proces tworzenia nowej ad-
ministracji ma charakter nieodwracalny i rozwojowy. Skoro bowiem panstwo
reformuje swoje struktury to wraz ze zmianami spotecznymi, gospodarczymi
kulturowymi, obyczajowymi musi postgpowac zmiana charakteru i zadan admi-
nistracji publicznej, rozumianej wciaz jako stuzba w interesie spotecznym’".

Samorzadowe kolegia odwotawcze wraz z regionalnymi izbami obra-
chunkowymi jako terenowa administracja stanowia witasnie przyktad admini-
stracji nowego typu w polskim systemie podmiotéw administracji publicznej o
nietypowym i wyspecjalizowanym charakterze.

Terenowa administracj¢ publiczng po 01.01.1999 r. i jej oddzialywanie
na samorzad terytorialny mozna przedstawi¢ graficznie w nastgpujacy
Sposob:

Zarzad wojewodztwa

Wojewoda P (Administracja <« Oril;ﬁ(};ce— SKO
/\ |y samorzadowa woje-  |g
wodzka _
Administracj Administracja L ) € l;lgllaeg;um —RIO
zespolona  niezespolona Zarzad powiatu orzekaiace
(Administracja
powiatowa)

Wojt, Burmistrz,
Prezydent
(Administracja
gminna)

Dokonujac analizy roli izb obrachunkowych jako panstwowego organu
administracji publicznej dostrzec nalezy, iz specjalizacja ta ma niejako dwa
wymiary. Pierwszy aspekt dotyczy podstawowego zadania — nadzoru i kontroli
nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego, drugi zas dotyczy powie-
rzenia izbom szeregu funkcji i zadan o ztozonym charakterze i celach. Sg to
bowiem zadania z zakresu wykonywania szkolen, instruktazu, opiniowania,
a wreszcie funkcji sygnalizacyjnych. W ochronie podmiotéw prawa publiczne-
go poddanych kompetencjom izb, ustawodawca pozostat konsekwentny pod-
dajac rozstrzygnigcia nadzorcze — kontroli pod wzgledem legalnosci wykony-

' Zob. I. Borkowski, Podmioty administracji publicznej, a przemiany ustrojowe
— Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dzialania, studia i materialy
z konferencji jubileuszowej prof. E. Ochendowskiego, Torun 2003, s. 57.
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wanej przez sadownictwo administracyjne. Rozwigzanie to nalezy oceni¢ po-
zytywnie bowiem zasada ochrony samodzielnosci i niezaleznosci samorzadu
jest ta warto$cia, ktora winna podlega¢ szczegodlnej ochronie i by¢ uwzglednia-
na takze w dziataniach organoéw nadzoru i kontroli cho¢by najbardziej wyspe-
cjalizowanych’’.

Dostrzec nalezy rowniez to, ze izby obrachunkowe jako organy nadzoru
nad samorzadem terytorialnym pozostaja nie tylko elementem sktadowym sys-
temu nadzoru, lecz rowniez elementem sktadowym systemu administracji pu-
blicznej. Izby maja takze specyficzny status na gruncie klasycznego podziatu
wladzy, bowiem znajduja si¢ poza tradycyjnym podzialem na ustawodawstwo,
wykonawstwo 1 sadownictwo. Dlatego w odniesieniu do izb obrachunkowych
mozna postawi¢ teze, iz sa organem ,,po$rednim”, rownowazacym dzialalno$§¢
panstwa 1 samorzadu terytorialnego oraz ich wzajemne wplywy. Caloksztalt
pozycji prawnej i zadan izb prowadzi do uznania ich podwojnej roli — jako
podmiotu dziatajacego wobec panstwa na rzecz samorzadéw i w ich interesie
zgodnie z zasada subsydiarno$ci oraz podmiotu wykonujacego funkcje pan-
stwowe wobec samorzadu terytorialnego w imieniu i na rachunek panstwa’.
Rozdziat tych funkcji nie jest jednak dychotomiczny i roztaczny, lecz przeni-
kaja si¢ one wzajemnie’”.

Zadania powierzone regionalnym izbom obrachunkowym maja charakter
nadzoru i kontroli gospodarki finansowej wskazanych w ustawie podmiotow.
Ograniczenie dziatalnosci izb, a zarazem ich specjalizacja odnosi si¢ rowniez do
dwoch plaszczyzn. Po pierwsze dotyczy ona zamknigtego krggu ustawowego
podmiotow poddanych nadzorowi i kontroli izb, po wtore dotyczy faktu, iz
prowadzona przez izby dzialalno$¢ informacyjna, instruktazowa i szkoleniowa
oraz opiniodawcza jest prowadzona w zakresie objetym nadzorem i kontrola.

W tym zakresie jedynie regionalne izby na gruncie obecnie obowigzuja-
cego prawa spelniaja funkcje wyspecjalizowanego organu nadzoru i kontroli
nad samorzadem terytorialnym”.

Zauwazy¢ nalezy, iz organy wyspecjalizowane sa najlepszym gwarantem
stalego monitorowania dziatalno$ci poddanych ich kompetencji jednostek,

72 Zob. rowniez A. Skibinski, Sumodzielnosé jest w swietle uksztattowanego nad-
zoru. XV lecie RIO, Poznan 2007, s. 235-236.

3 Zob. A. Skibinski, Proces absorpcji funduszy strukturalnych przez samorzaqd
terytorialny w dzialalnosci rio w systemie panstwowych organow nadzoru i kontroli,
Warszawa 2006, s. 214-217.

™ Zob. I. P. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny, a wykladnia prawa admini-
stracyjnego, £.6dz 1997 r., s. 000

7 Por. art. 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.
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a z drugiej strony jak ma to miejsce w przypadku izb obrachunkowych sa part-
nerem i stuza pomoca dla struktur samorzadowych, przyczyniajac si¢ do zwigk-
szenia sprawnosci administracji lokalnej i regionalnej’®.

Drugim organem administracji wyspecjalizowanej pozostaja samorzado-
we kolegia odwotawcze. Jest to rowniez organ kolegialny nowego typu, w od-
niesieniu do ktorego ustawodawca nie tylko formuluje wysokie wymogi wy-
ksztalcenia i doswiadczenia zawodowego, podobnie jak ma to miejsce w przy-
padku cztonkéw kolegium regionalnych izb obrachunkowych, ale réwniez po-
wierza temu organowi istotng funkcj¢ wykonywania kontroli instancyjnej in-
dywidualnych aktow administracyjnych wydawanych przez organy wykonaw-
cze gmin, powiatow i wojewodztw w sprawach indywidualnych rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnych.

Niezaleznie od powyzszego zar6wno regionalne izby obrachunkowe jak
i samorzadowe kolegia odwotawcze pelnia (poprzez realizacj¢ funkcji odpo-
wiednio nadzoru i kontroli instancyjnej) doniosta role¢ w systemie panstwowe;j
administracji terenowej — dodac nalezy nietypowej administracji nowego typu.

Strukture administracji terenowej w Polsce mozna przedstawi¢ graficznie
W nastgpujacy sposob:

Administracja terenowa

samorzadowa panstwowa
gminna rzadowa wyspecjalizowana
powiatowa /\
zespolona niezespolona RIO || SKO
wojewddzka

76 Zob. A. Skibinski, Pozycja ustrojowa i zadania regionalnych izb obrachunko-
wych w systemie nadzoru i kontroli nad samorzqdem terytorialnym, Sulechow 2006,
s.6lin.
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Oba te organy (rio i sko) stanowig filary samorzadowego wymiaru spra-
wiedliwo$ci a ich dziatanie poprzez sklady orzekajace i kolegium, orzekanie
przez profesjonalistow, wysokie wymogi dotyczace wyksztatcenia i do§wiad-
czenia zawodowego upodobniaja je do sadow. Mimo to pozostaja one przeciez
administracja z jej niektérymi cechami i pozostaja ustrojowo w uktadzie admi-
nistracji publicznej. Jednakze nie pelnig one typowych rol administracji pu-
blicznej, ale tez ich dziatanie w ramach administracji ma znacznie wazniejszy
cel niz $wiadczenie, czy dostarczanie ustug powszechnie dostgpnych. Otéz po-
przez dziatanie tych nietypowych dla administracji organow chroniona jest nie-
zalezno$¢ decyzyjna samorzadu terytorialnego w indywidualnych sprawach
administracyjnych’’ oraz finansowych’®, a przede wszystkim samorzad teryto-
rialny chroniony jest przed sytuacjami dziatania contra legem poprzez nie-
uprawnione decyzje swoich organow’”.

W odniesieniu zaré6wno do izb obrachunkowych jak i samorzadowych
kolegiow odwotawczych zasadnym jest twierdzenie, ze sa to takie organy, ktore
rownowaza dziatalno$¢ panstwa i samorzadu terytorialnego. Ich pozycja ustro-
jowa i zadania sktaniaja do uznania ich jako podmioty dziatajace wobec samo-
rzadu terytorialnego ale zawsze w imieniu i na rachunek panstwa. To pozwala
na postawienie tezy, iz organy te stanowia uzupetnienie i dopelienie organow
samorzadu terytorialnego™.

Kierujac si¢ powyzszymi przestankami przedstawiony przez
E. Ochendowskiego®' system podmiotow administracji publicznej mozna uzu-
pehié i graficznie przedstawi¢ w nastepujacy sposob:

77 Zob. K. Sieniawska, 15 lat dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego
w sprawach samorzqdowych w Polsce — Miejsce i rola SKO i RIO w systemie samorzq-
du terytorialnego, Zielona Goéra 2005, s. 33-34, zob. rowniez J.P. Tarno, Dwuinstancyyj-
nos¢ w systemie organow samorzqdu terytorialnego. Miejsce i rola RIO i SKO
w systemie samorzqdu terytorialnego, Zielona Goéra 2005, s. 27.

8 Zob. R.P. Krawczyk, RIO — wyspecjalizowany organ nadzoru i kontroli go-
spodarki finansowej samorzqdu terytorialnego. Miejsce i rola RIO i SKO w systemie
nadzoru i kontroli nad samorzqdem terytorialnym, Zielona Goéra 2005, s. 91-92.

7 Zob. Ibidem, R.P. Krawczyk, s. 92-93.

%0 Zob. I.P. Tarno, Dwuinstancyjnosé w systemie organéw samorzqdu terytorial-
nego, Miejsce i rola RIO i SKO w systemie samorzqdu terytorialnego, Ogolnopolska
Konferencja Naukowa, Uniwersytet Zielonogorski, Zielona Gora 2005, s. 26-27.

81 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, czes¢ ogélna, Torun 2002,
s. 213.
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Nalezy jednoznacznie rowniez stwierdzié, iz w terenie (wojewodztwie)
regionalne izby obrachunkowe oraz samorzadowe kolegia odwotawcze stano-
wia panstwowa administracj¢ o wyspecjalizowanym charakterze powotana do
wykonywania nadzoru i kontroli oraz kontroli instancyjnej i nadzoru pozain-
stancyjnego jednostek samorzadu terytorialnego.

3. Podsumowanie

Obecnie funkcjonuja w Polskim systemie prawnym réznego rodzaju or-
gany wykonujace funkcje i zadania panstwa. Na tym tle wyrdzniaja si¢ samo-
rzadowe kolegia odwotawcze jako organy sprawujace gtowny cigzar weryfika-
cji wadliwych orzeczen i decyzji organow samorzadowych oraz regionalne izby
obrachunkowe jako wyspecjalizowane organy nadzoru i kontroli dziatalno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego i innych podmiotow ustawowo okreslo-
nych. Sa to organy stworzone z cala pewnoscia dla potrzeb odrodzonego samo-
rzadu terytorialnego 1 tak uksztattowane aby chroni¢ jego niezaleznos$¢
i samodzielno$¢. Zarowno regionalne izby obrachunkowe jak i samorzadowe
kolegia odwotawcze w Polsce stoja na strazy interesow panstwa, ktorego elity
polityczne na przetomie XX i XXI roku zdecydowaly si¢ zarzadzanie panstwem
i realizacje zadan publicznych powierzy¢ w przewazajacej czesci samorzadowi
terytorialnemu szczebla gminnego, a pdzniej rowniez powiatowego i woje-
wodzkiego, co stanowito swoiste novum po okresie PRL. Ustrgj i funkcjono-
wanie tych organow zostal skonstruowany w oparciu o ,,standardy sadowe”, co
daje gwarancje uwzgledniania interes6w zar6wno samorzadu terytorialnego jak
1 panstwa w granicach zakreslonych prawem. Organy te przyjete zostaty z apro-
bata przez sam samorzad®’, doktryne® jak i sadownictwo administracyjne® jako
te w ktorych w sposob nalezyty i apolityczny realizuja zasade sprawno$ci admi-
nistracji okreslona w zasadach ogolnych kpa i ordynacji podatkowej. Zaréwno

82 Zob. Decyduje kolegium. Gazeta Nowa, Zielona Gora 21.05.1991 r., s. 12.

8 Zob. Cz. Martysz, Wiasciwosé organéw samorzqdu terytorialnego w postepo-
waniu administracyjnym. Katowice 2000, s. 203-204. Zob. réwniez M. Kotulski, Samo-
rzqdowe Kolegia Odwolawcze — wybrane uwagi na tle ustawy o samorzqdowych kole-
giach odwotawczych, Samorzad Terytorialny z 2001 r., Nr 6, s. 28. Zob. rowniez
R. Sawuta, Samorzqdowe Kolegium Odwolawcze, a samorzqdnosc¢ orzekania przez
organy samorzqdu terytorialnego, Casus z 1999 r., Nr 13, s. 16-20. Zob. réwniez
J.P. Tarno, Samorzqdowe Kolegia odwolawcze jako szczegolny organ administracji
publicznej, Samorzad Terytorialny z 1997 r., Nr 1-2, s. 120.

% Zob. R. Hauser, Rio w s$wietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych. 15 lat
funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych, Poznan 2007, s. 21 i nast.
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RIO jak i SKO stanowia dopehienie systemu samorzadu terytorialnego stano-
wiac dla niego swoisty samorzadowy wymiar sprawiedliwosci.

Izby obrachunkowe i kolegia odwotawcze jako organy wylamujace si¢
z tradycyjnego podziatu wladzy na ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza
stanowia udany i jak na razie jedyny przyktad budowy nowych organéow admi-
nistracji, ktore jako wytwor polskiej mysli prawniczej® moze sta¢ si¢ podstawa
do dalszego rozwoju nowego systemu administracji publicznej w Polsce.

Regional Clearing Chambers and Local Self-
Government Boards of Appeal — typical
organs of the administration or the specialized regional
(voivodeship) public administration

Summary

The changes of the political system in the 1990s and the formation of local self-
government caused not only a liquidation of some local bodies of public ad-
ministration such as people’s councils and their executive committees as well as
regional offices but also a change in the concept of the functioning of some
local bodies such as for instance regional governors (voivodes.) The necessity of
performing supervision and control over newly established counties (gminas)
stirred a wide-spread discussion on the doctrine of the state control and supervi-
sion over newly established local self-government which has a legal identity,
administrative authority, organizational and financial independence. The discus-
sion resulted in establishing two new local bodies i.e. regional clearing cham-
bers as state agencies supervising and controlling local self-government units
and local self-government boards of appeal as bodies of instance control in in-
dividual cases. These two newly established bodies had to on their own find a
place in the structure of regional administration and also on their own establish
relations with local self-government agencies — first in counties (gminas) then in
districts (poviats) and finally in regions (voivodeships.) The author of this arti-
cle presents the consequences of formation of these bodies, their role and duties
as well as place in the structure of regional administration and the relations with
central and local government agencies.

% Zob. A. Skibinski, SKO, a konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci. Miejsce
i rola rio i sko w systemie samorzqdu terytorialnego, Zielona Gora 2005, s. 205.
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Die Regionale Abrechnungskammer
und die kommunale Berufungskommission
— die spezialisierten Organe der offentlichen
Verwaltung der Woiwodschaft

Zusammenfassung

Die politisch-konstitutionelle Transformation der 90er Jahre des letzten
Jahrhunderts und die Entstehung der territorialen Selbstverwaltung verursachte
nicht nur die Abschaffung einiger territorialer Organe der o6ffentlichen Verwal-
tung wie Nationalrite und ihre Prisidien, sondern auch die Anderung des
Funktionskonzepts einiger territorialer Organe, wie z.B. der Woiwodschafter.
Die Notwendigkeit der Aufsicht und der Kontrolle iiber neu enstandenen Ge-
meinden hatte eine breite Diskussion zur Folge: wie soll der Staat die neu ge-
bildete territoriale Selbstverwaltung beaufsichtigen und kontrollieren, die eine
Rechtsperson ist und mit administrativer Gewalt, organisationeller und finan-
zieller Unabhingigkeit ausgestattet ist? In Folge dieser Debatte wurden zwei
neue territoriale Organe ins Leben gerufen, d.h. Regionale Abrechnungskam-
mern (staatliche Behorden, die Einheiten der territorialen Selbstverwaltung
beaufsichtigen und kontrollieren) und Kommunale Berufungskommissionen
(Organ der Instanzkontrolle bei individuellen Angelegenheiten). Diese zwei neu
entstandenen Organe mussten allein den Platz fiir sich in der Verwaltung-
sstruktur der Woiwodschaft finden und selbstindig die Beziehungen zu den
Organen der territorialen Selbstverwaltung aufbauen, in erster Reihe zu den der
Gemeinden, nachher zu den der Kreise und der Woiwodschaften. Der Autor
préasentiert in dem vorliegenden Artikel die Konsequenzen der Entstehung die-
ser Organe, ihre Rolle, Aufgaben und ihren Platz in der Struktur der Woiwod-
schaft-Verwaltung sowie die Beziehungen zu den Staats- und Selbstverwaltung-
sorganen.



