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1. Samorzadowe kolegium odwotawcze
jako organ administracji publiczne]

We wspotczesnej nauce prawa administracyjnego przyjmuje sig, ze admini-
stracj¢ publiczna w znaczeniu podmiotowym tworza organy panstwa, organy
samorzadu terytorialnego oraz zaklady administracyjne, a takze inne podmioty
wykonujace funkcje zlecone administracji publicznej'. Jak zatem scharaktery-
zowa¢ samorzadowe kolegium odwotawcze jako organ administracji publicz-
nej? Jego dziatalno$¢ ma niewatpliwie trwaly, zorganizowany, planowy charak-
ter i zmierza do osiagnigcia celu w postaci wykonywania kontroli instancyjne;j
i nadzoru pozainstancyjnego w sprawach indywidualnych, rozstrzyganych przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego. Mozna zatem uznaé, ze kolegium
posrednio stuzy realizacji zadan uzytecznosci publicznej, realizujac w praktyce
zasade konstytucyjna (art. 78 Konstytucji RP) prawa do ponownego rozpatrze-
nia sprawy administracyjnej w drodze odwotania®.

' Zob. J. Bo¢, ktory zalicza do nich organy administracji rzadowej, organy samorza-
du terytorialnego, organy przedsigbiorstw realizujacych zadania administracyjne, zaktady
administracyjne, organizacje spoteczne wykonujace funkcje administracji publicznej oraz
podmioty prywatne spetniajace te funkcje. J. Boé¢, Prawo administracyjne, Wroctaw
1997, s. 36-37.

? Zob. A. Skibinski, Samorzqdowe Kolegium Odwolawcze, a konstytucyjna zasada
dwuinstancyjnosci postepowania. Miejsce i rola RIO i SKO w systemie samorzqdu tery-
torialnego, Zielona Gora 2005, s. 205.
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Pierwsza grupe organéw administracji publicznej® stanowia organy admini-
stracji panstwowej sensu stricto. Sa to organy, ktérych podstawowym zadaniem
jest realizacja administracyjnych funkcji panstwa, ktore sa trwale wyodrgbnione
w aparacie administracji panstwowej, dzialaja w imieniu i na rzecz panstwa i sa
wyposazone w prawem przydzielone kompetencje oraz posiadaja mozliwosé
stosowania srodkow przymusu panstwowego. Kolegium z mocy art. 1 pkt 1
k.p.a. jest organem administracji publicznej, rozpoznajacym sprawy indywidu-
alne, nalezace do jego wlasciwosci, rozstrzygane w drodze decyzji admini-
stracyjnej i w tym zakresie dziata jak kazdy inny organ, np. Premier, wojewoda
czy wojt, niezaleznie od zadan, ktére wykonuje.

Grupe druga stanowia organy jednostek samorzadu terytorialnego, wykonu-
jace funkcje z zakresu administracji publicznej, jako zadania wtasne lub zleco-
ne. Wykonujac zadania wlasne dzialaja w imieniu danej jednostki samorzadu
i na jej odpowiedzialnos¢. Dzialaja tu jako organy podmiotu, ktérego samo-
dzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Realizujac natomiast zadania z zakresu
administracji rzadowej (zlecone lub powierzone) organy te wykonuja pewne
funkcje administracji panstwowej. Mozna zatem powiedzie¢, ze dzialaja wow-
czas jak organy administracji rzadowej w ujeciu funkcjonalnym. Z tego powodu
dziatalnos$¢ organoéw jednostek samorzadu terytorialnego w tym zakresie zostala
objeta pelnym nadzorem ze strony organdéw administracji rzadowej. Dodac na-
lezy, ze samorzad terytorialny usytuowany zostat jako jeden z elementéw pan-
stwa’, czego dowodem jest mozliwo$é powierzania mu zadan z zakresu admini-

? Klasyfikacja przyjeta za J. P. Tarno, Samorzad terytorialny w Polsce, Warszawa
2002, s. 290-293.

* Zob. J. Panewko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wyd. II, Wilno
1934, s. 16 oraz T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskie-
go, Warszawa 1928, s. 140-141. T. Bigo i J. Panejko rézniacy si¢ pogladami na istote
prawna samorzadu terytorialnego, wywarli na doktryng polska w tej dziedzinie najwigk-
szy wplyw. J. Panejko byt zdania, Zze samorzad terytorialny jest oparta na przepisach
ustawy zdecentralizowana administracja panstwowa, wykonywana przez lokalne organy
niepodlegte hierarchicznie innym organom i samodzielnie w granicach ustawy i ogol-
nego porzadku prawnego. Natomiast T. Bigo traktowal samorzad terytorialny jako kor-
poracje (zwiazek publiczno-prawny) wyposazony przez prawo w 0sobowos¢ prawnag
i uwazal, ze nie panstwo jest podmiotem praw i obowiazkow tworzacych zakres dziata-
nia gminy tylko sama gmina. Gdy gmina wykonuje te prawa nie jest organem panstwa,
a wykonuje prawa wlasne. Panstwowa teoria samorzadu terytorialnego J. Panejki nie
znalazla wspotczesnie uznania, za§ koncepcja upodmiotowionego samorzadu terytorial-
nego T. Bigo zyskata prymat i legla u podstaw konstytucyjnych i ustawowych III Rze-
czypospolitej po 1990 r. w Polsce. Z. Niewiadomski, Samorzaqd terytorialny. Zagadnie-
nia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 7.
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stracji rzadowej. Mozna to ttumaczy¢ zasada ogdlna stanowiaca, ze samorzad
terytorialny ze swej istoty powotany jest do petnienia funkcji administracji rza-
dowej, jako cze$¢ administracji panstwowej (chociaz rozna od pozostalych jej
podmiotéw i niepodporzadkowana im)’.

Do trzeciej grupy organdéw zaliczaja si¢ organy administracji w znaczeniu
funkcjonalnym. Sa to podmioty o bardzo zréznicowanym charakterze, ale nie
wchodzace w sktad systemu organizacyjnego administracji publicznej’, ktore na
mocy prawa zostaly powolane do zalatwiania spraw z zakresu administracji
w miejsce organow administracyjnych. Jako przyktad tego typu organu mozna
wskaza¢ rektora wyzszej uczelni. Do tego typu organu odnosi si¢ wprost dyspo-
zycja art. 1 pkt 2 k.p.a., zgodnie z ktérym kodeks normuje postgpowanie przed
innymi organami panstwowymi lub podmiotami, gdy sa one z mocy prawa po-
wolane do zatatwiania indywidualnych spraw administracyjnych.

Latwo zauwazy¢, ze samorzadowe kolegia odwolawcze nie mieszcza si¢
w zadnej z trzech wymienionych grup organdéw, tatwo rowniez zauwazyc, ze
Kolegium spetnia okreslone w literaturze przedmiotu state elementy konstruk-
cyjne pojecia organu administracji publicznej’.

Samorzadowe kolegia odwolawcze dziataja w imieniu i na rachunek pan-
stwa, sa wyodrgbnione organizacyjnie w strukturze panstwa jako samodzielne
organy oraz posiadaja spdjny system finansowania z budzetu panstwa, jako
jednostki budzetowe. Kolegia posiadaja wlasne organy i okreslony tryb ich
powolywania, odwotywania oraz prawem okreslone kompetencje. Spetniaja
roéwniez wymog posiadania substratu osobowego organu (lub jak nazywaja to
inni autorzy® — piastuna kompetenciji). Wreszcie kolegia posiadaja specyficzne
formy dziatania, jakimi sa wykonywanie kontroli instancyjnej i nadzoru pozain-
stancyjnego oraz innych zadan okre$lonych ustawa o samorzadowych kolegiach
Odwotawczych. Posiadaja rowniez uprawnienia do korzystania ze $rodkow
wladczych, jakimi pozostaja rozstrzygnigcia w sprawach indywidualnych
z zakresu administracji publicznej, ktore bezposrednio ksztattuja albo wplywaja
na prawa i obowiazki stron cztonkow wspolnot samorzadowych, i ktére podle-

> Zob. T. Rabska, Samorzqd terytorialny i administracja rzqdowa (nowy model
administracji panstwowej), RPiS 1991, nr 2, s. 20.

6 Zob. I.P. Tarno, [w:] K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny
po reformie ustrojowej panstwa, Wyd. 1, Warszawa 2000, s. 215.

7 Zob. Michalska-Badziak, [w:] Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2000, s. 347, zob. réwniez E. Ura,
Prawo administracyjne, Warszawa 1999, s. 113.

¥ Zob. B. Adamiak, O podmiotowosci organéw administracji publicznej w poste-
powaniu sqdowoadministracyjnym, PiP 2006, z. 11, s. 16.
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gaja wykonaniu przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Zatem wyzej
wymienione cechy organu administracji publicznej odnosza si¢ réwniez do
organu administracji jakim jest samorzadowe kolegium odwotawcze, z tym, ze
sposob dziatania oraz posiadane kompetencje wyrdzniaja kolegium sposrod
innych podmiotow tworzacych aparat administracyjny panstwa.

Jesli chodzi o wyodrebnienie organizacyjne, to przyjmuje si¢, Ze przy opisie
pojecia organu, zawsze mamy do czynienia z pewna organizacyjna catoscia,
czego wyrazem jest odrgbna nazwa, potrzeba przydzielenia organowi pewnej
grupy osob i $rodkéw materialnych, wspomagajacych jego dziatalno$é’. Nie
inaczej jest w przypadku samorzadowego kolegium odwotawczego, co wskazu-
je na jego cechy jako organu administracji publiczne;j.

Wreszcie z dziatania w imieniu i na rachunek panstwa wywies¢ mozna
mozliwo$¢ uzycia przez kolegium srodkéw przymusu dla zabezpieczenia reali-
zacji kompetencji tego organu'’. Réwniez te ceche kolegium posiada, choé jest
ona uwarunkowana specyficzng jego rola, jaka jest wykonywanie funkcji
orzeczniczej.

Niewatpliwie kolegium jest organem administracji publicznej sensu stricto,
gdyz stanowi wyodrebniona jednostke administracji, posiadajaca cechy konsty-
tutywne organu administracyjnego. Jest rowniez organem wyodrebnionym or-
ganizacyjnie oraz posiadajacym wilasne ustawowo uksztaltowane organy, tj.
zgromadzenie ogdlne oraz prezesa kolegium.

2. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze jako organ
samorzadu terytorialnego

Powiazanie samorzadowego kolegium odwotawczego z systemem samorza-
du terytorialnego bylo bez watpienia dos¢ Sciste w pierwszym okresie istnienia
kolegiow'', bowiem od decyzji administracyjnych wydawanych przez wojta lub

? Zob. J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1990 r., s. 62, zob. rowniez E. Ochendowski, Prawo administracyjne, czes¢ ogolna,
Torun 1999, s. 207.

19 Zob. na ten temat J. Jedroska, Polskie postepowanie administracyjne, Kolonia
2001, s. 132.

' Zob. B. Dolnicki, Prawne instrumenty kontroli w zarzqdzaniu gospodarkq naro-
dowq, [w:] Instytucje prawne zarzqdzania panstwowymi organizacjami gospodarczymi,
red. K. Podgorski, Katowice 1995, s. 179. Zob. rowniez B. Dolnicki, Pozycja SKO
w systemie samorzqdu terytorialnego. Pozycja SKO w postepowaniu administracyjnym,
Zakamycze 2005, s. 27.



Pozycja ustrojowa samorzqdowego kolegium odwolawczego 117

burmistrza w sprawach nalezacych do zadan wtasnych gminy stuzyto odwotanie
do kolegium odwolawczego przy sejmiku samorzadowym. Natomiast organiza-
cja wewngtrzna kazdego kolegium zalezata od sejmiku samorzadowego, regulu-
jacego ja w sposdb w petni niezalezny'”.

Kolegium Odwotawcze przy sejmiku samorzadowym byto organem powo-
fanym do wykonywania nadzoru nad orzecznictwem administracyjnym orga-
now gmin, w sprawach z zakresu zadan wlasnych gmin, rozstrzyganych w dro-
dze decyzji administracyjnych®.

Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o Samorzqdowych Kolegiach Odwo-
lawczych' nie zmienita w zasadniczy sposob pozycji prawnej kolegiow, jesli
chodzi o zakres powierzonych im zadan. W art. 1 ust. 1 Samorzadowe Kole-
gium Odwolawcze okre$lone zostalo mianem organu wyzszego stopnia, w ro-
zumieniu przepisow k.p.a., w indywidualnych sprawach administracyjnych
zatatwianych przez organy gmin, z wylaczeniem spraw nalezacych do zadan
zleconych z zakresu administracji rzadowej, wykonywanych przez gminy na
mocy ustaw lub na podstawie porozumien zawartych z organami administracji
rzadowe;j'.

Watpliwosci, co do charakteru prawnego samorzadowych kolegiow odwo-
tawczych'®, poglebity si¢ z dniem 18 grudnia 1998 r. kiedy to uchwalona zosta-
ta Ustawa o zmianie ustawy o Samorzqdowych Kolegiach Odwotawczych".
Ustawodawca zrezygnowal z rozwiazan prawnych, ktore czynity kolegium or-
ganem przynalezacym w sposob wyrazny do struktury samorzadu terytorialne-
go. Kompetencje do tworzenia sktadu osobowego samorzadowego kolegium
odwolawczego przeniesione zostaty z konczacego swoj byt prawny sejmiku
samorzadowego na Prezesa Rady Ministrow — naczelny organ administracji
rzadowej, sprawujacy m.in. takze nadzor nad samorzadem terytorialnym. Kon-

'2 Zob. I.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami
administracyjnymi, Lexis-Nexis, Warszawa 2006, s. 36. Zob. tez Cz. Martysz, Kolegia
odwolawcze przy sejmikach samorzqdowych, ST 1991, nr 11-12, s. 31; B. Chalimoniuk,
,,SKO” Samorzqdowy poradnik budzetowy na 1995 r., Warszawa 1995, s. 80-81.

1 Zob. Cz. Martysz, M. Matan, G. Laszczyca, Samorzqdowe Kolegium Odwolaw-
cze jako niezalezny organ kontroli instancyjnej, ,,Casus” 2006, nr 40, s. 18.

'* Weszla w zycie 6 grudnia 1994 r.

' Zob. B. Dolnicki, Pozycja SKO w systemie samorzqdu..., op. cit., s. 30.

'® Zob. B. Dolnicki, Pozycja samorzadowych kolegiow odwolawczych w systemie
samorzqdu terytorialnego, ,,Casus” 2004, nr 33, s. 31.

"' DzU z 1998 r. Nr 162, poz. 1124.
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sekwencja takiego uregulowania bylo zerwanie istniejacej od 1990 r. wigzi per-
sonalnej pomiedzy kolegium a organami samorzadu terytorialnego'®.

W obecnym ksztalcie samorzadowe kolegium odwotawcze wykazuje pewne
cechy charakterystyczne dla organéw samorzadu terytorialnego. Chodzi tu
przede wszystkim o samodzielno$¢ (w orzekaniu), niezaleznos¢ (sktadow orze-
kajacych w podejmowaniu rozstrzygnigc) oraz brak organow wyzszego stop-
nia'®. Czynnikiem wiazacym kolegium z samorzadem jest rowniez odpowiednie
zastosowanie do pracownikow samorzadowego kolegium odwotawczego, ustawy
o pracownikach samorzadowych®.

Natomiast tym, co przesadza o shusznosci twierdzenia o kolegium — jako
o organie samorzadu terytorialnego — jest usytuowanie proceduralne kolegium
wsrod organdow samorzadu terytorialnego na gruncie k.p.a. Definicja legalna
organu jednostki samorzadu terytorialnego” zawarta w art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.
okresla kolegia jako organy samorzadowe. Jednakze ustawodawca oddzielit
w art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. samorzadowe kolegium odwotawcze od innych wymie-
nionych w tym przepisie organdw zwrotem ,,a ponadto”. W ten sposob zazna-
czona zostala odregbno$¢ tego organu, oznacza to, iz jego zaliczenie do organdéw
jednostek samorzadu terytorialnego dokonane zostatlo wytacznie dla potrzeb
procedury administracyjnej*’.

Na przynalezno$¢ samorzadowych kolegiow odwotawczych do organow
samorzadu terytorialnego® wskazuja nastepujace cechy:

— brak podlegtosci organom wyzszego stopnia w sytuacji, gdy kolegia sg te-
renowymi organami administracji publicznej. Nie ma i nie moze by¢ w syste-
mie organéw administracji panstwowej organdéw terenowych, nad ktérymi nie
byloby organu nadrz¢dnego, poniewaz immanentng cecha tego systemu jest
jego hierarchicznos¢. Natomiast cecha ustroju administracji samorzadowej jest
jej komplementarno$¢, poszczegdlne jednostki samorzadowe maja si¢ uzupet-
nia¢ wzajemnie. Zadna z nich nie pozostaje natomiast w stosunku nadrzedno$ci
czy tez podleglosci organizacyjnej w stosunku do innej.

— zakres wiasciwosci samorzadowych kolegiow odwotawczych wskazuje,
ze zostaly one umiejscowione w pionie organéw administracji samorzadowe;j.
Z punktu widzenia podmiotowego kwestia ta nie budzi najmniejszej watpliwo-

'8 Zob. B. Dolnicki, Pozycja SKO w systemie samorzqdu..., op. cit., s. 38.

% Zob. rowniez Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne
i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1996, s. 221.

%0 Zob. B. Dolnicki, Pozycja SKO w systemie samorzqdu..., op. cit., s. 36 i nast.

*! Ibidem, s. 33; zob. réwniez J.P. Tarno, ,,SKO”, ST 1996, nr 6, s. 31.

*2 Zob. J.P. Tarno, Samorzad terytorialny w Polsce, wyd. 1, Warszawa 2002, s. 293.



Pozycja ustrojowa samorzqdowego kolegium odwolawczego 119

$ci w $wietle postanowien zawartych w art. 17 pkt 1 k.p.a. i art. 13 § 1 pkt 3
i § 4 ordynacji podatkowej. Przepisy te sytuuja samorzadowe kolegia odwotaw-
cze jako organy wyzszego stopnia w stosunku do organow jednostek samorzadu
terytorialnego. W konsekwencji tego rozwiazania przepisy k.p.a. okreslaja ko-
legia jako organy jednostek samorzadu terytorialnego w znaczeniu funkcjonal-
nym (art. 5 § 2 pkt 6), a wigc z punktu widzenia funkcji, jaka kolegia petnia
w toku postepowania administracyjnego™.

Faktyczne zwiazanie kolegium z samorzadem terytorialnym ma przede
wszystkim walor procesowy, przyjety na uzytek postgpowania administracyj-
nego i sadowo-administracyjnego™*.

Argumentem wskazujacym na samorzadowy charakter kolegium jest przede
wszystkim jego wlasciwos¢ do orzekania w sprawach samorzadowych. Z punk-
tu widzenia dziatalno$ci orzeczniczej kolegium znaczenie ma juz nie tyle cha-
rakter sprawy (zadanie wlasne czy zlecone z zakresu administracji rzadowej),
ale kwestia czy sprawe tg rozpoznawat w I instancji organ jednostki samorzadu
terytorialnego. Pojecie ,,sprawa samorzadowa” nie ma wigc dzi§ wymiaru spra-
wy z zakresu zadan wtasnych j.s.t., a raczej powiazanie z organem ja rozpozna-

jacym pod katem tego, czy rozpoznawat ja w pierwszej instancji organ j.s.t.”’

3. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze jako organ
administracji rzadowej

Przedstawiciele doktryny jako organy administracji rzadowej okre$laja or-
gany, ktorych podstawowa rola jest realizacja administracyjnych funkcji pan-
stwa, ktore sg trwale wyodrebnione w aparacie administracji panstwowej, dzia-
faja w imieniu i na rzecz panstwa i wyposazone sa na zasadzie wylaczno$ci
W przyznane prawem kompetencje, a zarazem maja mozliwos¢ stosowania
srodkdw przymusu panstwowego; rownoczesnie podlegaja one hierarchicznie
Radzie Ministrow lub Prezesowi Rady Ministrow jako zwierzchnikowi stuzbo-
wemu, a zarazem naczelnemu organowi administracji, sprawujacemu nadzor

# Zob. J.P. Tarno, Dwuinstancyjnos¢ w systemie organow samorzqdu terytorialne-
go. Miejsce i rola RIO i SKO w systemie samorzqdu terytorialnego — Ogolnopolska
Konferencja Naukowa, Zielona Goéra 2005, s. 23 i nast.

* Zob. B. Dolnicki, Pozycja samorzqdowych kolegiow odwolawczych w systemie
samorzqdu terytorialnego, ,,Casus” 2004, nr 33, s. 31.

** Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, czes¢ ogélna, Torun 1998, s. 175.
Zob. rowniez B. Dolnicki, Pozycja SKO w systemie samorzqdu..., op. cit., s. 36.
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nad ich dziatalno$cig. W takim wypadku Prezes Rady Ministrow lub Rada Mi-
nistréw (minister) stanowi wzgledem takiego organu organ wyzszego stopnia,
a pomiegdzy organem administracji rzadowej, a organem naczelnym istnieje
bezposrednia podleglosé stuzbowa i hierarchiczna®®. W tym znaczeniu kolegia
organami administracji rzadowej nie sa”’.

Zgodnie z brzmieniem art. 1 ust. 1 u.s.k.o. kolegium jest organem wyzszego
stopnia w rozumieniu k.p.a. i ordynacji podatkowej w indywidualnych spra-
wach z zakresu administracji publicznej, nalezacych do wlasciwosci jednostek
samorzadu terytorialnego, o ile przepisy szczegélne nie stanowia inaczej. Jak
wynika z art. 17 pkt 1 k.p.a. uprawnienie to ustawodawca przekazat kolegium
niezaleznie od tego czy organ jednostki samorzadu terytorialnego rozstrzygat
sprawe z zakresu zadan wlasnych czy zleconych z zakresu administracji rzado-
wej. Na skutek tej regulacji mozna moéwi¢ o samorzadowym kolegium odwo-
fawczym, jako o organie majacym cechy organu administracji rzadowej, choé¢
tylko w znaczeniu funkcjonalnym, i to tylko w zakresie w jakim wykonuje ono
kontrolg instancyjna indywidualnych aktéw administracyjnych samorzadu tery-
torialnego w zakresie zadan zleconych z zakresu administracji rzadowe;j™.

Faktowi, ze kolegium pozostaje organem administracji rzadowej jedynie
w znaczeniu funkcjonalnym, nie mozna jednak przypisywac podstawowego zna-
czenia. Istotny jest rowniez tryb ksztaltowania obsady kadrowej tych organow.
Zardwno prezes, jak i wiceprezes oraz cztonkowie samorzadowych kolegiow
odwotawczych sa powotywani i odwotywani przez Prezesa Rady Ministrow,
a wiec naczelny organ administracji panstwowej” .

W klasycznym podziale organoéw administracji publicznej na organy admi-
nistracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego nie mozna zakwalifi-
kowa¢ kolegium jako organu administracji rzadowej w $cistym tego stowa zna-
czeniu. Nie ma bowiem nad soba organu wyzszego stopnia, za$ nadzor Prezesa
Rady Ministrow dotyczy jedynie dziatalnosci administracyjnej kolegiow. Ma on
shuzy¢ jedynie sprawnemu i rzetelnemu wykonywaniu powierzonych kolegium
zadan, natomiast wylaczone jest w tym zakresie orzecznictwo kolegium.

%6 Zob. J.P. Tarno, [w:], J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzad terytorialny po refor-
mie ustrojowej panstwa, s. 212.

%7 Zob. J.P. Tarno, Dwuinstancyjnos¢ w systemie organéw..., op. cit., s. 26-27.

* Zob. I.P. Tarno, Samorzqdowe Kolegia Odwolawcze jako szczegélne organy
administracji publicznej, ,,Casus” 1997, nr 3, s. 13-15.

¥ Przed 1 stycznia 1998 r., 0 obsadzie kolegiow decydowaty sejmiki samorzadowe,
bedace emanacja samorzadéw gminnych na szczeblu wojewodztwa, zob. Cz. Martysz,
Kolegia odwotawcze przy sejmikach samorzqdowych, ST 1991, nr 11-12, s. 12.
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Za cechg kolegium, jako organu administracji rzadowej, mozna uznaé
otwarty, konkursowy tryb powotywania cztonkow kolegium przez Prezesa Ra-
dy Ministréw. Nie mozna jednak moéwi¢ w zadnym innym znaczeniu o kole-
gium jako organie rzadowym, bowiem domena tej grupy organow jest podle-
gtos¢ albo Prezesowi Rady Ministrow albo Radzie Ministréw 1 dziatanie
w ukfadzie hierarchicznym, a te elementy w przypadku s.k.o. nie wystepuja’’.
Mowiac innymi stowy — Prezes Rady Ministrow ma bezposredni wplyw na
obsade organdéw kolegium, to jednak kolegia nie pozostaja w hierarchicznej
zaleznosci od niego jako organu wyzszego stopnia, albowiem nadzér wykony-
wany przez premiera ma jedynie charakter stricto administracyjny, a nie ma
charakteru nadzoru nad orzecznictwem samorzadowego kolegium odwolawcze-
g0’l.

Ten ,,dychotomiczny podzial” nadzoru administracyjnego i kontroli sadowej
orzecznictwa kolegiow pokazuje ich nietypowy charakter jako organéw admini-
stracji publicznej, bardzo zblizony do pozycji organow jednostek samorzadu
terytorialnego, gdzie réwniez wykonywanie nadzoru, kontroli instancyjnej
i innych rodzajéow kontroli rozdzielone jest kompetencyjnie pomigdzy rdzne
organy.

Trzeba tez dostrzec, ze desygnat nazwy organy administracji rzadowej
w znaczeniu funkcjonalnym — obejmuje roézne typy organoéw, jednak nauka
prawa administracyjnego nie mowi o nich wprost. Dzieje si¢ tak dlatego, ze
podziat zadan publicznych na zadania wlasne i zlecone, tj. pomigdzy panstwo
a samorzad terytorialny, jest wynikiem konstytucyjnej decentralizacji zadan
panstwa. Podziat zadan na wiasne i zlecone ma charakter umowny i zwiazany
bardziej z kwestia finansowania tych zadan®. Dzi$ podziat zadan na wiasne
i zlecone ma znaczenie jedynie teoretyczno-prawne i ma wymiar innego Sposo-
bu finansowania zadan, jednak dla obywatela nie ma to wigkszego znaczenia.
Kompetencje samorzadowego kolegium odwotawczego do rozpoznawania
spraw z zakresu administracji rzadowej sa wigc pochodng tego podziatu i wy-
znaczaja poniekad jego pozycje ustrojowa jako organu administracji rzadowe;j
w znaczeniu funkcjonalnym. Niemniej jednak odbicie w kolegium cech organu
administracji rzadowej jest o wiele bardziej niz w jego wlasciwosci orzeczniczej

30 Zob. J.P. Tarno, Samorzad terytorialny w Polsce, wyd. 1, Warszawa 2002, s. 293.

! Zob. D. Kijowski, W kwestii nadzoru nad samorzqdowymi kolegiami odwotaw-
czymi. Pozycja SKO w postepowaniu administracyjnym, Zakamycze 2005, s. 210 i na-
stgpne.

32 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 175.
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dostrzegalne w sposobie jego finansowania® oraz w trybie ksztattowania obsady
kadrowej tego organu’®.

4. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze jako organ
quasi-sadowy

Podstawowa funkcja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego jest funk-
cja orzecznicza, realizowana przez ten organ w formie kontroli instancyjnej
aktéw administracyjnych, wydawanych przez organy jednostek samorzadu tery-
torialnego w sprawach indywidualnych, rozstrzyganych w drodze decyzji admi-
nistracyjnych®.

Pierwsza cecha wspoélna, taczaca Sad Powszechny i Administracyjny oraz
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze, jest orzekanie w sprawach indywidual-
nych.

Druga cecha, wskazujaca na quasi-sadowy charakter samorzadowego kole-
gium odwolawczego, jest sposob podejmowania rozstrzygnie¢ przez ten organ,
w sposob kolegialny poprzez trzyosobowe sklady orzekajace™. Jest to cecha
upodabniajaca kolegia do sadow powszechnych, ktére rowniez orzekaja kole-
gialnie, w sktadach okreslonych przepisami ustawy. W powyzszym zakresie
Ustawa o Samorzqdowych Kolegiach Odwotawczych koresponduje rowniez z
rozwigzaniami zawartymi w Ustawie Prawo o postepowaniu przed sqdami ad-
ministracyjnymi. Zgodnie z art. 3 tej ustawy, co do zasady sad administracyjny
orzeka w sktadzie trzech sedzidw, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Uniezalez-
nienie sktadow orzekajacych od prezesa kolegium i zgromadzenia ogdlnego —
rozumiane jest w taki sposob, ze w toku orzekania cztonkowie sktadéw zwiaza-
ni sa wylacznie przepisami powszechnie obowiazujacego prawa. Efektem orze-
kania jest decyzja podjeta i podpisana przez sktad orzekajacy, ktora funkcjonuje
w zewnetrznej sferze dzialania administracji nie jako decyzja sktadu orzekaja-
cego, ale jako decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego®’.

33 SKO jest panstwowa jednostka budzetowa — zob. art. 3 ustawy o SKO.

** Zob. J.P. Tarno, [w:] K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny po
reformie..., op. cit., s. 214-215.

3% Zob. J.P. Tarno, A. Wrzesifiska-Nowacka, op. cit.,s. 115-117.

%6 Zob. 1.P. Tarno, Samorzqdowe Kolegia Odwolawcze — Zasady reprezentacji, Stu-
dia Prawno-Ekonomiczne, t. LXVI, 2002, s. 9-20.

37 Zob. I.P. Tarno, Samorzqdowe Kolegia Odwolawcze jako szczegdlne organy admi-
nistracji publicznej, ST 1997, nr 1-2, s. 15.
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Kolegium jest organem kolegialnym wzorowanym na sadzie, a wigc dziata-
jacym na zewnatrz poprzez sktady orzekajace. Tymczasem w polskim systemie
administracji dominuja organy kolegialne dziatajace in pleno®. To co wyréznia
kolegium to wiasnie nie charakterystyczne dla administracji, ale charaktery-
styczne dla sadownictwa dziatanie przez sktady orzekajace, inne przeciez niz
dzialanie typowej administracji dziatajacej in pleno (tak jak np. Rada Ministrow
czy Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji).

Nalezy rowniez zwrdci¢ uwagg na fakt, ze znaczna czg$¢ organow w Polsce
to organy monokratyczne, decyzje takich organow sa przygotowywane i podpi-
sywane z upowaznienia osoby petniacej funkcje organu administracji publicz-
nej. Osoba ta jest zazwyczaj bezposrednim przetozonym pracownikow, ktorym
udzielita upowaznienia do wydawania decyzji w jej imieniu. Dysponuje wobec
nich petnia wladzy porzadkowej i dyscyplinarnej, a przede wszystkim mozliwo-
$cia cofniecia udzielonego upowaznienia do wydawania decyzji’".

Taka wladza stuzbowa nie dysponuja prezesi samorzadowych kolegiow
odwotawczych, co zreszta wynika z istoty organéw kolegialnych®. Wprost
przeciwnie, odwotanie etatowego czlonka kolegium moze nastapi¢ tylko
z przyczyn okreslonych w ustawie®', przy zachowaniu okre§lonego w niej trybu
i w drodze decyzji podejmowanej przez Prezesa Rady Ministrow. Decyzja taka
podlega kontroli sadu administracyjnego, a wniesienie skargi nie musi by¢ po-
przedzone wezwaniem do usunigcia naruszenia prawa i powoduje wstrzymanie
wykonania zaskarzonej decyzji z mocy prawa*’.

Trzecim elementem, wskazujacym na podobienstwo samorzadowych kole-
giow odwotawczych do sadow, jest wladza stuzbowa, w jaka zostali wyposaze-
ni prezesi samorzadowych kolegiow odwotawczych, w ramach ktérej wyzna-
czaja sktady orzekajace, wyznaczaja terminy posiedzen i rozpraw, itd., ale nie
moga juz wptywaé na orzecznictwo sktadéw orzekajacych.

Czwartym elementem w tym zakresie jest odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna
cztonkéw kolegium, ktorych nie mozna ani usuna¢ z zawodu, ani nawet ukaraé
bez prawomocnego orzeczenia komisji dyscyplinarnej. Karami dyscyplinarnymi

¥ Zob. J.P. Tarno, SKO — Zasady reprezentacji. Studia Prawno-Ekonomiczne 2002,
t. LXVI,s.91n.

¥ Zob. J. P. Tarno, Samorzqd terytorialny w Polsce, wyd. 1, Warszawa 2002,
s. 289.

% Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 156.

1 Zob. art. 7 ust. 6 Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowym kole-
gium odwotawczym (DzU z 2001 r. Nr 79, poz. 856).

2 Zob. art. 6 ust. 4 i 5 Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzqdowym ko-
legium odwotawczym (DzU z 2001 r. Nr 79, poz. 856).
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wzgledem cztonkow kolegium nie dysponuja prezesi samorzadowych kolegiow
odwotawczych, ale niezalezny od nich organ orzekajacy dyscyplinarnie.

Prezesom kolegiow pozostawiono wiladze stuzbowa w zakresie organizacji
i porzadku pracy, co rowniez ukazuje odmiennos¢ kolegiow od typowych orga-
néw administracyjnych, gdzie kierownik organu dysponuje petnia wtadzy dys-
cyplinarnej i porzadkowej wzgledem pracownikow. Z kwestia odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej wiaze si¢ rowniez status prawny cztonkow kolegium, wzgle-
dem ktoérych ustawodawca wymaga z formalnego punktu widzenia znacznie
wigcej niz w odniesieniu do innych zawodow. Z drugiej jednak strony ustawo-
dawca wprowadza $rodki ochrony cztonkéw kolegium, podobne jak dla funk-
cjonariuszy publicznych, co wskazuje na szczeg6lna pozycje i status cztonkoéw
samorzadowych kolegiow odwotawczych jako funkcjonariuszy publicznych
i stanowi wyr6znik ich zawodu na tle innych profes;ji.

Uregulowania ustrojowo-proceduralne, dotyczace funkcjonowania kole-
giow, takie jak:

— orzekanie w sktadach trzyosobowych — decyzja podjgta i podpisana przez
sktad orzekajacy funkcjonuje w zewngtrznej sferze dziatania administracji, jako
decyzja samorzadowego kolegium odwotawczego (organu administracji pu-
blicznej),

— uniezaleznienie sktadow orzekajacych od kierownictwa kolegiow — w to-
ku orzekania czlonkowie sktadéw orzekajacych sa zwiazani wylacznie przepi-
sami powszechnie obowiazujacego prawa (art. 21 ust. 1 u.s.k.o.),

— wymog wyzszego wyksztalcenia prawniczego lub administracyjnego, sta-
wiany etatowym cztonkom kolegiéw oraz

— powierzenie kolegiom orzekania w sprawach cywilnych,
sktaniaja do stwierdzenia, ze cho¢ samorzadowe kolegia odwolawcze sa w swej
istocie organami administracyjnymi, to jednak cechuje je sposob dziatania cha-
rakterystyczny dla sadow™.

Jako organ administracji nie jest postrzegane cale kolegium, lecz poszcze-
golne skiady orzekajace™. Podobnie rzecz ma si¢ w sadownictwie powszech-
nym, gdzie za sprawe¢ odpowiada w imieniu sadu sg¢dzia lub sktad prowadzacy
dane postgpowanie, a nie caty sad*.

# Zob. I.P. Tarno, Samorzqd terytorialny w Polsce..., op. cit., s. 289-290.

“ Ibidem, s. 289.

* Zob. art. 16 Ustawy Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi,
zob. art. 20 Ustawy Prawo o ustroju sqdow powszechnych z dnia 27 lipca 2001 r. (DzU
72001 r. Nr 98, poz. 1070).
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Kolejny aspekt dotyczy kryteriow decydujacych o powotaniu na cztonka
etatowego kolegium, wymienionych w art. 7 u.s.k.o. Poréwnujac dyspozycje
tego przepisu z dyspozycja art. 6 Ustawy Prawo o ustroju sqdow administra-
cyjnych, dostrzec mozna wyrazna analogig, jezeli chodzi o przestanki formalne
niezbedne dla zajmowania stanowiska etatowego cztonka kolegium i sedziego
wojewoddzkiego sadu administracyjnego. Dotyczy to gtownie wymogu posiada-
nia wyzszego wyksztatcenia prawniczego, wykazywania si¢ wysokim pozio-
mem wiedzy prawniczej oraz doswiadczeniem zawodowym, brakiem skazania
za przestgpstwo popetnione z winy umyslnej. Nieetatowi cztonkowie kolegium,
wchodzacy w sklad sktadow orzekajacych pelnia podobna role jak tawnicy
w sadach powszechnych, gdyz czynnie uczestnicza w rozpoznaniu sprawy,
glosowaniu nad orzeczeniem i podpisuja to orzeczenie. Wskazuje to na
podobienstwo w zakresie dziatalnosci orzeczniczej kolegiow 1 sadow
powszechnych. Podobienstwo miedzy etatowymi czlonkami kolegium a
sedziami dotyczy réwniez kwestii powotania ich na stanowisko, w przypadku
cztonkéw kolegium dokonuje tego Premier, w przypadku sedziow Prezydent
RP. W obu przypadkach jest to powotanie na czas nieoznaczony*®. Rowniez,
podobnie jak w sadownictwie powszechnym®’, objecie stanowiska w kolegium
ma charakter wolny i konkurencyjny i poprzedzone jest zgloszeniem przez
kandydata spetniajacego wymogi ustawowe swojej kandydatury na stanowisko
etatowego czlonka kolegium. Podobnie wyglada sytuacja z obsada wolnych
stanowisk sedziowskich.

Wobec cztonkdéw kolegium stosowane sa ograniczenia z art. 9 u.s.k.o. zaka-
zujace taczenia cztonkostwa w kolegium z innymi funkcjami. Tak samo uregu-
lowany jest status sedziow sadow powszechnych na gruncie art. 86 Ustawy
Prawo o ustroju sqdow powszechnych. Rowniez uprawnienia do $wiadczen
rodzinnych na wypadek $mierci sedziego i czlonka kolegium uregulowane sa
analogicznie®. Zgodnie z art. 7 ust. 8 u.s.k.o. prezes kolegium oraz etatowi
cztonkowie kolegium nie moga naleze¢ do partii politycznej ani prowadzié
dziatalno$ci politycznej. Podobne ograniczenie ma zastosowanie do sedziow
wojewodzkich sadow administracyjnych, ktorzy z zasady powinni by¢ apoli-
tyczni i bezstronni w orzekaniu. Przedstawione wyzej argumenty upodabniajace

* W przypadku samorzadowych kolegiow odwolawczych dotyczy to tylko etato-
wych cztonkéw, nieetatowi cztonkowie podobnie jak tawnicy powotywani sa na czas
oznaczony.

7 Zob. art. 57 Ustawy Prawo o ustroju sqdéw powszechnych.

* Zob. art. 102 Ustawy Prawo o ustroju sqdéw powszechnych oraz art. 10 Ustawy
o Samorzqdowych Kolegiach Odwotawczych.
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kolegia w zakresie sposobu dziatania do sadoéw, nalezy odnie$¢ rowniez do
jeszcze jednej kwestii dotyczacej orzekania. Otoz kolegia podobnie jak sady
orzekaja w sprawach indywidualnych w trzyosobowych sktadach orzekajacych,
rozpoznajac sprawy cywilne (uzytkowanie wieczyste) w mieszanym admini-
stracyjno-sadowym trybie, w ktorym jest mozliwa ewentualna weryfikacja
orzeczenia kolegium przez niezawisly i bezstronny sad powszechny®.

5. Charakter kompetencji samorzadowego kolegium
odwotlawczego

Nie ulega watpliwosci, ze podstawowa funkcja sadow administracyjnych
jak 1 samorzadowych kolegiéw odwotawczych jest funkcja orzecznicza.
W pierwszym przypadku wykonywana w ramach kontroli dzialan administracji
i realizacji wymiaru sprawiedliwo$ci, w drugim za§ w ramach kontroli instan-
cyjnej indywidualnych aktéw administracyjnych. W przypadku kolegium kon-
trola instancyjna stanowi realizacj¢ konstytucyjnej zasady dwuinstancyjno$ci
postepowania administracyjnego, wyrazonej w art. 78 Konstytucji, natomiast w
przypadku kontroli sadowej jest to realizacja art. 184 Konstytucji RP, tj. zasady
sadowej kontroli dziatan administracji. Nie sa to dwie przeciwstawne, ale kom-
plementarne zasady, bowiem rolg jaka wykonuje kolegium w administracyjnym
toku instancji, wykonuje rowniez sad w postepowaniu sadowym. Zaré6wno Sa-
morzadowe Kolegium Odwotawcze i WSA orzekaja stosownie do swego uzna-
nia, nie pozostajac zwiazane granicami skargi (odwolania) ani ich podstawami
prawnymi. Réznica polega jednak na tym, ze o ile decyzja kolegium ma walor
ostateczno$ci 1 moze fakultatywnie na wniosek strony by¢ zweryfikowana przez
sad 1 usunigta z obrotu prawnego, to wyrok WSA ma walor prawomocnosci, tj.
ksztaltuje nowy stan prawny pomig¢dzy stronami lub tez znosi ustalenia orga-
n6w I i II instancji*’.

Dlatego tak naprawdg — fakultatywna kontrola sadowa stanowi w istocie
dopetienie kontroli instancyjnej i ogranicza si¢ jedynie do badania sprawy
administracyjnej pod katem kryterium legalno$ci, podczas gdy w postgpowaniu
prowadzonym w ramach kontroli instancyjnej chodzi o cato§ciowe wyjasnienie
aspektéw prawnych i faktycznych sprawy. Nie moze to jednak prowadzi¢ do

* Zob. na ten temat: A. Skibinski, Aktualizacja oplat za uzytkowanie wieczyste.
Proba oceny mieszanego trybu weryfikacji, ,,Cassus” 2007, nr 27, passim.

%0 Zob. M. Sieniu¢, Komplementarnosé instancyjnej i sqdowej kontroli aktéw orga-
now administracji publicznej — maszynopis powielony, £6dz 2006, s. 113.



Pozycja ustrojowa samorzqdowego kolegium odwolawczego 127

postawienia tezy, ze kontrola instancyjna jest pelniejsza czy lepsza kontrola niz
sadowa, gdyz obie te kontrole maja by¢ wzgledem siebie komplementarne, tzn.
inny jest ich cel i inna zasada konstytucyjna lezy u podstaw ich realizacji’'.

W przypadku kontroli sadowej chodzi o szeroko rozumiang kontrolg dziatan
administracji, wykonywana przez sady administracyjne, nie tyle za$ o catoscio-
we rozpoznanie sprawy indywidualnej. Zasada dwuinstancyjnos$ci postgpowania
administracyjnego prowadzi¢ ma natomiast do ponownego calosciowego zba-
dania sprawy indywidualnej, nie za$ tylko do zbadania legalnosci dziatania
organu | instancji, gdyz jest to tylko jedna z zasad prowadzenia postgpowania
administracyjnego ogolnego’>. Takie uksztaltowanie kompetencji kolegium,
jego orzeczniczy i hybrydowy charakter oraz dziatalno$¢ jako organ kontroli
instancyjnej i w trybie przedsadowym sktaniaja do wniosku, ze to wtasnie funk-
cja orzecznicza, zmierzajaca w kierunku coraz wigkszej ilo$ci rozstrzygnigé
reformatoryjnych powinna stanowi¢ droge rozwoju tego organu, a zarazem
ukazywa¢ modelowe potaczenie réznych trybow weryfikacji rozstrzygnigé
I instancyjnych przez jeden organ administracji>’.

Cecha upodabniajaca Samorzadowe Kolegia Odwotawcze do sadoéw po-
wszechnych i wyr6zniajaca ten organ na tle innych organow jest wlasnie funk-
cja orzecznicza, sprowadzajaca si¢ — co do zasady — do rozpoznawania odwotan
od decyzji, zazalen na postanowienia i innych srodkow odwotawczych przewi-
dzianych w przepisach szczegolnych, ktore s.k.o. rozpoznaja tak jak sady —
poprzez sktady orzekajace, dziatajace na zasadzie kolegialnosci, w procedurze
administracyjnej, regulujacej sposob postegpowania przed tym organem, poprzez
kolegialne podjgcie decyzji, po przeprowadzeniu narady i gtosowania. Podjgcie
decyzji nastepuje — podobnie jak w sadownictwie powszechnym — na posiedze-
niu niejawnym albo na rozprawie.

Niezaleznie od tych funkcji ustawodawca powierzyt kolegiom orzekanie
w innych sprawach niz administracyjne i w zwiazku z powyzszym przyja¢ nale-
zy, ze funkcja orzecznicza jest funkcja podstawowa, ktora jest realizowana
przez niezalezne sktady orzekajace, ktorych orzeczenia w relacji do podmiotow
zewngtrznych sa traktowane jak orzeczenia calego kolegium. Wszystkie inne
funkcje kolegium, jak funkcja kontrolno-nadzorcza czy funkcja ujednolicania
orzecznictwa, sa pochodna funkcji orzeczniczej, a dziatalno$¢ innych organéw

3! Ibidem, s. 114.

2 Zob. R. Hauser, Reforma konieczna i pozyteczna, ,Gazeta Samorzadu i Admini-
stracji” 2002, nr 22, s. 19-21.

>3 Zob. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Niezalezny organ kontroli w postepowaniu
administracyjnym, Raport badawczy, ST 2005, nr 11, s. 18.
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kolegium to jest prezesa i zgromadzenia ogélnego w istocie stuzy realizacji tej
funkcji**.

Przedstawiciele doktryny wskazuja, ze obecnie kolegium jest nade wszystko
organem orzeczniczym, ktdrego inne kompetencje sa pochodng i refleksem
ustawodawcy, wynikajacym z rzetelnego realizowania przez ten organ funkcji
orzeczniczej i wysokim poziomem merytorycznym wydawanych orzeczen™.

Oceniajac charakter kompetencji kolegium podkresli¢ trzeba, iz sa to zasad-
niczo kompetencje orzecznicze i taki tez maja charakter™.

Nie bez znaczenia, w ocenie kompetencji orzeczniczych kolegium pozostaje
zapis art. 1 ust. 2 u.s.k.o. stanowiacy, ze kolegia nie sg — w uregulowanym
w tym przepisie zakresie — jedynie organami wyzszego stopnia, ale realizuja,
niezaleznie od kontroli instancyjnej samoistne przypisane im funkcje orzeczni-
cze. Zatem, jak wyrazaja to niektorzy przedstawiciele doktryny ,.zastgpuja
i odciazaja sadowy wymiar sprawiedliwosci” gdyz w realizacji tych funkcji
w istocie realizujg zasade rozdziatu kognicji i wlasciwosci do rozpoznawania
spraw sadow powszechnych i innych organdéw orzeczniczych, ktéra wynika
zart. 2 § 3kp.c.”

Kolegium stanowi wigc organ stricte orzeczniczy, a inne jego funkcje stuza
jedynie prawidlowemu i sprawnemu orzekaniu®®. Trzeba tez mieé¢ na wzgledzie
to, ze rola kolegium nie jest wykonywanie zadnych innych funkcji, a organ ten
zostat uksztattowany jedynie procesowo, jako organ wyzszego stopnia wzgle-
dem trzech niezaleznych szczebli samorzadu terytorialnego, a charakter ten jako
organu wyzszego stopnia ma jedynie wymiar procesowy, a nie ustrojowy’ .

3% Zob. I.P. Tarno, [w:] K. Byjoch, J. Suliniawski, J.P. Tarno, Samorzqd terytorial-
ny po reformie ustrojowej panstwa, Warszawa, s. 214-215.

% Zob. D. Kijowski, J. Ploskonka, S. Prutis, S. Srocki, M. Stec, Model ustrojowy
sqdownictwa administracyjnego, Instytut Spraw Publicznych, seria raporty z badan,
Warszawa luty 1999, s. 6-7.

%% Zob. W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowa-
nie przed sqdami administracyjnymi, Wyd. 2, Warszawa 2000, s. 185.

7 Zob. A. Augustyniak, S. Kmar, Prawa obywatelskie, a kontrola sqdowo-admini-
stracyjna aktow administracyjnych, ,,Wspolnota” 2001, nr 29, s. 16.

¥ Zob. I.P. Tarno, Samorzqdowe Kolegia Odwolawcze jako szczegdlne organy ad-
ministracji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 1-2, s. 123.

% Zob. J. P. Tarno, Samorzadowe Kolegia Odwolawcze jako szczegélne organy
administracji publicznej, ,,Casus” 1997, nr 3, s. 16. Zob. rowniez J.P. Tarno, Samorzqd
Terytorialny..., op. cit., s. 286.
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6. Podsumowanie

Przedstawiony przeglad pozycji ustrojowej oraz kompetencji Samorzado-
wych Kolegiow Odwolawczych uprawnia do postawienia tezy, ze sa one
w polskim systemie organow administracji publicznej organami administracji
o wyjatkowym charakterze. Moim zdaniem, kolegium stanowi organ hybrydo-
wy, bez wzgledu na przyjeta ptaszczyzng badawcza, poniewaz taczy w sobie
cechy charakterystyczne dla réznego rodzaju organéw administracyjnych oraz
sadowych i dlatego wymyka si¢ spod klasyfikacji dotychczas stosowanych
w literaturze przedmiotu®.

Kolegium nie wykonuje typowych funkcji organu administracji publicznej
(nie realizuje typowych zadan publicznych), a jego podstawowa funkcja jest
funkcja orzecznicza, co upodobania kolegium do sadu. W zakresie orzekania
jest organem dziatajacym kolegialnie poprzez swoje sktady orzekajace, ktorych
dziatanie w sferze zewngtrznej jest dzialaniem organu, zwanego samorzado-
wym kolegium odwotawczym.

Z drugiej strony, kolegium wykazuje cechy wilasciwe dla organu admini-
stracji rzadowej, co pozwala okresli¢ kolegium mianem organu tej administra-
cji, ale w znaczeniu funkcjonalnym®. W doktrynie okreslono, ze Kolegium
cho¢ nie jest organem nadzoru nad organami jednostek samorzadu terytorialne-
g0, to jednak wykonuje funkcje nadzorcze wzgledem organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego®. Jednakze brak jest podstaw do utozsamiania nadzoru
wykonywanego przez Premiera nad samorzadem terytorialnym, sprawowanego
z punktu widzenia legalnosci z funkcjami nadzorczymi i funkcja orzecznicza
wykonywanymi przez s.k.o. Mozna jedynie mowi¢ o kolegiach jako o organach
administracji rzadowej w znaczeniu funkcjonalnym, gdyz system nadzoru nad
samorzadem terytorialnym, wynikajacy z Konstytucji z 1997 r. ma charakter
zamknigty i wyczerpujacy a rOwnoczesnie ustawodawca nie wprowadza w zad-
nym przepisie u.s.k.0. mozliwosci powierzenia jego wykonywania Samorzado-
wemu Kolegium Odwotawczemu®.

80 Zob. A. Skibinski, Formy organizacyjno-prawne we wspélczesnej administracji
publicznej w Polsce. Polityka regionalna w Polsce jako przestrzen aktywnosci samorzq-
du terytorialnego, Warszawa 2009, s. 162-164.

6! Zob. J.P. Tarno, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 292-293.

52 Ibidem, s. 281.

83 Zob. rowniez M. Kotulski, Nadzér samorzadowych kolegiow odwolawczych nad
samorzqdem terytorialnym, ,,Wspdlnota” 1995, nr 37, passim.
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Samorzadowe Kolegium Odwotawcze pozostaje réwnoczesnie (art. 5
§ 2 pkt 6 k.p.a.) organem samorzadu terytorialnego w znaczeniu procedural-
nym, nie bedac wszakze organem jednostki samorzadu terytorialnego. Poprzez
domniemanie na jego rzecz wlasciwosci do wykonywania kontroli instancyjnej
w sprawach z zakresu zadan wlasnych samorzadu i zleconych z zakresu admini-
stracji rzadowej oraz powierzenia kolegium orzekania w innych sprawach Ko-
legium Samorzadowe jest obecnie wyspecjalizowanym organem administracji
panstwowej (wykonuje zadania przypisane przez panstwo) powotanym do wy-
konywania kontroli instancyjnej aktéw administracyjnych organéw samorzadu
terytorialnego, wydawanych w sprawach indywidualnych.

Ze wzgledu na swoj orzeczniczy charakter i poddanie orzeczen kontroli sa-
dowej oraz niezalezno$¢ w orzekaniu, organ ten ma réwniez cechy sadu, a sta-
tus prawny czlonkow kolegium, wymogi formalne zatrudnienia stawiane tym
osobom oraz jego niezalezno$¢ orzecznicza zbliza kolegium do pozycji ustro-
jowej sedziow.

Samorzadowe kolegium odwolawcze w swoim obecnym ksztalcie stanowi
organ nowego typu®, nie wpisujacy si¢ w tradycyjny monteskiuszowski podziat
wiadz, a tym samym klasyczny podzial na administracje rzadowa i samorzado-
wa i nie wyczerpujacy juz kreatywnych mozliwosci spotecznosci lokalnych jak
i regionalnych.

Samorzadowe kolegia odwolawcze nie mieszcza si¢ w dychotomicznym
podziale na administracje rzadowa i samorzadowa®. Sa one przyktadem po-
srednich rozwiazan® organizacyjnych, wykazujacych cechy charakterystyczne
dla obu dziatéw administracji publicznej®’. Ze wzgledu jednak na istniejace
gwarancje niezalezno$ci kolegiow, zasade kolegialnosci orzekania, a takze spo-
sob uksztattowania ich wlasciwosci 1 kompetencji, kolegia sa rowniez prawi-
dlowo kwalifikowane jako organy gquasi-sadowe®™. Trzeba uznaé¢ réwniez za
trafny poglad J. Jagielskiego, ktory wskazuje, iz zawarte w przepisach praw-

64 Zob. M. Kulesza, Kolegia administracyjne, ,Wspélnota” 1991, 13 lipca, nr 28,
s. 10.

65 Zob. R. Raguszewski, Nowy model sadownictwa administracyjnego, ,,Casus”
2006, nr 25, s. 47-55.

66 Zob. Z. Kmieciak, Ustawa o Samorzqdowych Kolegiach Odwolawczych z komen-
tarzem oraz akty wykonawcze, Warszawa 1995, s. 21; zob. tez, J. Borkowski, J. Jen-
droska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 1995, s. 103.

67 Zob. R. Raguszewski, Nowy model. .., op. cit., s. 47-55.

68 Zob. K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzad terytorialny po reformie
ustrojowej..., op. cit., s. 197.
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nych kategorie ,,administracja rzadowa” i ,,samorzadowa” nie sa przez te prze-
pisy jasno definiowane, a tym samym nie sa jednoznaczne pod wzgledem tresci,
a ich sprecyzowanie nie jest prostym zabiegiem®.

Analizujac opisane wyzej cechy charakterystyczne tego organu, mozna po-
stawi¢ tezg, ze kolegium stanowi przyktad nietypowego organu administracji
publicznej o tyle, ze nie pelni tradycyjnych funkcji przypisywanych administra-
cji, a jego rola sprowadza si¢ do realizacji funkcji orzeczniczej, poprzez wyko-
nywanie kontroli instancyjnej i nadzoru pozainstancyjnego’".

O nietypowym charakterze samorzadowego kolegium odwotawczego
$wiadczy rowniez zroznicowanie spraw nalezacych do jego wlasciwosci. Sa to
obecnie zaré6wno sprawy indywidualne z zakresu zadan wlasnych jednostek
samorzadu terytorialnego, jak i sprawy z zakresu administracji rzadowej zleco-
ne tym jednostkom, rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnych. Z tego
punktu widzenia Kolegium jest organem orzeczniczym o ,,samorzadowo-
rzadowym” charakterze”'. Kolegium zatem — ze wzgledu na charakter spraw
jakie rozpoznaje — ma rowniez nietypowaq rol¢ jako organ administracji, gdyz
powotane jest ono gtéwnie dla pelnienia funkcji orzeczniczej. Jednak funkcja ta
potaczona jest z mozliwoscia ,,stosowania srodkow wtadczych”, ktore zawieraja
si¢ wlasnie w kompetencjach orzeczniczych Kolegium i jego zadaniach jako
organu kontroli instancyjnej i nadzoru pozainstancyjnego, jak np. postanowie-
nia sygnalizacyjne, uprawnienie do wznowienia postgpowania czy stwierdzenia
niewazno$ci decyzji.

Rola kolegiow jest wigc — nade wszystko — sprawowanie kontroli instancyj-
nej oraz wykonywanie funkcji orzeczniczej, bez wzgledu na przedmiot decyz;ji.
Mozna wigc nawet mowic o ,,faktycznym domniemaniu” wtasciwosci kolegium
we wszystkich sprawach rozpoznawanych przez organy samorzadu terytorial-
nego w postgpowaniu administracyjnym w trybie k.p.a. czy podatkowym
w trybie o.p., o ile tylko podlegaja one kontroli instancyjnej’.

%9 Zob. I. Jagielski, Aktualne kierunki przeksztatcen prawa zarzadu lokalnego (wy-
brane zagadnienia), Nauka administracji wobec wyzwan wspoiczesnego panstwa pra-
wa, Migdzynarodowa Konferencja Naukowa, Cisna 2002, s. 234.

0 Zob. J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami
administracyjnymi, wyd. 1, Warszawa 2006, s. 180-181.

' Zob. J.P. Tarno, Samorzad terytorialny w Polsce..., op. cit., s. 293.

2 Zob. A. Skibinski, Kontrola instancyjna w wojewédztwie lubuskim po reaktywo-
waniu samorzqdu terytorialnego w Polsce, Kwartalnik RIO Zielona Gora, Nr 44/2008,
passim oraz Model kontroli instancyjnej w sprawach nalezqcych do wiasciwosci orga-
now samorzqdu terytorialnego. Okres III Rzeczypospolitej, ,,Cassus” 2008, nr 47,
passim.
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Kolejna cecha, przesadzajaca o nietypowosci kolegiow w polskim systemie
administracji publicznej, jest fakt, iz sa one organami kolegialnymi, podczas
gdy w polskim systemie administracji dominujg organy monokratyczne.

Samorzadowe kolegium odwotawcze jest kolegialnym organem administra-
cji publicznej, ktory swa podstawowa funkcje realizuja poprzez sktady orzeka-
jace. Dzialanie tego organu na zewnatrz, w przeciwienstwie do organdéw mono-
kratycznych, nie jest dziataniem jednej osoby, lecz sktadu orzekajacego, ktore-
go kompetencje orzecznicze sa wyrazone w decyzji, postanowieniu lub innym
akcie administracyjnym indywidualnym, konczacym postgpowanie w danej
instancji”.

O nietypowym charakterze samorzadowe kolegium odwotawczego przesa-
dza m.in. tryb powolywania cztonkéw tych organéw w drodze konkursu, ka-
dencyjno$¢ prezeséw oraz ochrona zatrudnienia cztonkow kolegium, uniezalez-
niona od zmian politycznych, fachowo$¢ (spetnienie wymogoéw wyksztalcenia
przez cztonkow kolegium), obiektywizm (procedowanie kolegialne oraz zakaz
faczenia funkcji), czynny udziat stron w postgpowaniu przed kolegium (opiera-
nie rozstrzygni¢¢ na postgpowaniu wyjasniajacym prowadzonym w formie roz-
prawy), wreszcie poddanie rozstrzygniec¢ kolegium nadzorowi sadu administra-
cyjnego, jako wyraz realizacji prawa obywateli do drogi sadowe;j’.

Samorzadowe Kolegia Odwolawcze stanowia wigc w swej istocie wyspe-
cjalizowane, samodzielne organy administracji publicznej o charakterze orzecz-
niczym’”, niezalezne w orzekaniu, ktérych gtéwnym zadaniem pozostaje kon-
trola instancyjna rozstrzygnig¢ podejmowanych przez organy samorzadu teryto-
rialnego w sferze administracji publiczne;j™.

Pozycja ustrojowa kolegium pozwala widzie¢ je jako urzeczywistnienie
ustrojowej zasady dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego ogolne-
go i podatkowego’’.

3 Zob. I.P. Tarno, Niektére problemy procesowe w swietle doswiadczer i orzecz-
nictwa samorzqdowych kolegiow odwolawczych, RPEiS 1998, R. LX, nr 3, s. 79.

™ Zob. Cz. Martysz, Samorzqdowe Kolegia Odwolawcze w systemie ochrony praw
obywateli w Polsce, [w:] Humanistyczne Zeszyty Naukowe, red. A. Bisztyga, Katowice
1996, s. 52.

5 Zob. J.P. Tarno, Samorzqdowe Kolegia Odwotawcze, ST 1995, nr 4, s. 32

76 Zob. R. Raguszewski, Niezaleznos¢ Samorzadowych Kolegiow Odwolawczych
w Swietle Konstytucji, orzecznictwa TK i praktyki panstw UE, ,,Casus” 2006, nr 39,
s. 21.

7 Zob. K. Sieniawska, Glos w dyskusji: Reforma sqdownictwa administracyjnego
w Polsce, ,,Casus” 2000, nr 23, s. 18.
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Cz. Martysz i A. Matan wskazuja rowniez na to, ze Samorzadowe Kolegia
Odwotawcze w ksztalcie ustrojowym, ktory uzyskaty po 1994 r. sa to organy
administracji publicznej nowego typu, odpowiadajace standardom europejskim,
znacznie réznigce si¢ od innych funkcjonujacych w strukturze administracji
publicznej’. R. Raguszewski wskazuje, ze kompetencje kolegium do orzekania
w innych sprawach oraz wymagania formalne stawiane cztonkom tych organow
powoduja, ze Samorzadowe Kolegia Odwotawcze, w swojej obecnej formie
organizacyjnej i ustrojowej spelniaja wszelkie wymogi stawiane podobnym
organom funkcjonujacym w krajach Unii Europejskiej””. Organy takie sa i sta-
nowia niezwykle wazng rol¢ w systemach administracji publicznej. Powstanie
tego typu organdéw wymusity w panstwach UE zard6wno wymogi konstytucyjne,
jak i praktyczne®.

Jak wykazalem, samorzadowe kolegia odwolawcze nie sa organami jednostek
samorzadu terytorialnego®', nie sa one réwniez organami administracji rzadowej.

8 Zob. Cz. Martysz, Wiasciwos¢ organéw samorzqdu terytorialnego w postepowaniu
administracyjnym, Katowice 2000, s. 203-204.

7 Zob. R. Raguszewski, Niezaleznos¢ Samorzqdowych Kolegiéw..., op. cit., s. 21.

%0 Zob. rekomendacje Komitetu Rady Europy nr R/2001/9 z dnia 5 wrzesnia 2001 r.
o alternatywnych $rodkach rozstrzygania sporéw sadowych migdzy organami admini-
stracji a osobami (stronami). Byta ona wynikiem prac prowadzonych przez Europejski
Komitet Wspolpracy Prawnej — Zespdt Prawa Administracyjnego we wspoldziataniu
z Ministrem Sprawiedliwo$ci Portugalii. Zesp6l stwierdzil koniecznos¢ poszukiwania
réwniez innych niz sadowe $srodkow pozwalajacych na rozstrzyganie sporéw migdzy
jednostka a administracja. Spraw tych jest bowiem coraz wigcej, ciagna si¢ niekiedy
latami i wymagaja ponoszenia wysokich kosztow. Uznano wigc za zasadne, aby skarga
do sadu administracyjnego miala charakter ostateczny, a stronom stuzyto prawo do jej
wniesienia dopiero po wyczerpaniu procedury administracyjnej. Ta ostatnia bowiem
jest wielokrotnie tansza, szybsza, efektywniejsza i mniej sformalizowana od sadowe;.
W rekomendacji podkreslono, ze w niektorych krajach europejskich obserwuje sig¢ trwa-
le ostabienie zdolno$ci sadow do rozpoznania sprawy w ,,rozsadnym terminie”. W Pol-
sce to wlasnie Samorzadowe Kolegia Odwotawcze wywiazuja si¢ z tego zadania, two-
rzac swoisty ,,filtr” chroniacy sady administracyjne przed zapascia ze strony nawatu
odwotan i zazalen na decyzje organow samorzadu terytorialnego. Jak zaznaczono
w powyzszej rekomendacji nr R/2001/9, organy alternatywne do instytucji ochrony
sadowej musza spetnia¢ wiele wymagan, wsrod ktorych jest niezaleznos$¢ osob prowa-
dzacych postgpowanie. Tylko zblizona do s¢dziowskiej niezawisto$¢ tych osob w orze-
kaniu daje r¢kojmig bezstronnego i zgodnego z prawem rozstrzygnigcia sprawy z za-
chowaniem zasady prawdy obiektywnej wyrazonej w art. 7 Kodeksu postgpowania
administracyjnego oraz zasady poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa
sformutowanej w art. 8 kodeksu.

81 Zob. J. Borkowski, Sumorzadowe Kolegia Odwolawcze, [w:] Rozprawy prawni-
cze, ksiega pamiqtkowa dla uczczenia pracy naukowej Profesora Antoniego Agopszowi-
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Nie ulega watpliwosci, ze kolegia sa wyspecjalizowanymi terenowymi organa-
mi administracji publicznej*’, cho¢ o szczegdlnym charakterze, poniewaz
z ustrojowego punktu widzenia tacza w sobie cechy organow administracji pan-
stwowej i organéw samorzadu terytorialnego, za$ sposob ich dzialania oparty
jest na ustroju sadownictwa.

Reasumujac nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, iz kolegia stanowia obecnie
w Polsce wrecz modelowy przyklad niezaleznego organu kontroli instancyj-
nej*’, ktérego niezalezno$é nie stanowi jedynie postulatu ustawodawcy, lecz
jest faktem i to w petni aprobowanym przez doktryne®, jak i sadownictwo

administracyjne™.

Systemic status of a local boards of appeal

Summary

The article discusses systemic status and competences of a local boards of
appeal as a public administration body. This state body created for the needs of
reborn territorial self-government of the 3™ Polish Republic is presented from
three points of view — as a territorial self—~government body, as a public admini-
stration body and as a quasi—judicial body. The article puts forward a thesis that
in the Polish system of administrative bodies it is an institution of exceptional
character. It is hybrid in character irrespectively of an adopted research perspec-

cza, Katowice 2000, s. 24-26; B. Dolnicki, Pozycja samorzqdowych kolegiow odwo-
tawczych w systemie samorzqdu terytorialnego, ,,Casus” 2004, nr 33, s. 14, J.P. Tarno,
[w:] J.P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, Samorzaqd terytorialny w Polsce, Warszawa
2004, s. 287-289.

%2 Zob. na ten temat A. Skibinski, RIO i SKO typowe organy administracji czy wy-
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tive because it combines features characteristic for various types of administra-
tive and judicial bodies and therefore escapes unambiguous classification. The
summary argues that a local boards of appeal constitutes an example of an un-
typical administrative body of special character, simultaneously being an exam-
ple of an independent body of instance supervision fully accepted by the doc-
trine and administrative judicature.

Die Verfassungsposition der kommunalen
Berufungskommission

Zusammenfassung

In dem Artikel wurden die Verfassungsposition und die Zustiandigkeiten der
kommunalen Berufungskommission als des offentlichen Verwaltungsorgans
dargestellt. Dieses staatliche Organ, das fiir die Zwecke der wiedergeborenen
territorialen Selbstverwaltung der 3. Republik Polen gebildet wurde, wurde auf
drei Ebenen présentiert: als ein Organ der territorialen Selbstverwaltung, als ein
Organ der Regierungsverwaltung und als ein quasigerichtliches Organ. In dem
Artikel wurde eine These gestellt, dass es ein Organ von auBlergewohnlichem
Charakter in dem System der polnischen Verwaltungsorgane ist. Ungeachtet
der vertretenen Forschungsebene bleibt sie immer ein Hybrid-Organ, weil sie
in sich die Merkmale, die typisch fiir verschiedene Verwaltungs- und Gerichts-
organe sind, verbindet und daher sich keiner eindeutigen Einstufung unterzie-
hen lédsst. In dem Reslimee wurde hervorgehoben, dass die kommunale Beru-
fungskommission ein Bespiel des Verwaltungsorgans von besonderem Charak-
ter ist, wobei sie gleichzeitig ein Modellbeispiel fiir ein unabhéngiges Organ der
Instanzkontrolle ist, das in vollem Maf3e von der Lehre und der Verwaltungsge-
richtsbarkeit akzeptiert wird.



