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1. Kolegia odwotawcze przy sejmikach samorzadowych

Geneza samorzadowych kolegiow odwolawczych ma swoj poczatek w roku 1989,
kiedy to zmiany spoleczno-polityczne, ktore nastapity w Polsce, znalazly swoje
odzwierciedlenie w obowiazujacym systemie prawnym'. Podjeto wowczas prace
nad aktami prawnymi o randze konstytucyjnej, zmierzajace do prawnego uregulo-
wania zmian ustrojowych oraz wprowadzenia instytucji prawnych charaktery-
stycznych dla demokratycznego panstwa prawa’.

W ramach realizowania transformacji ustrojowej — w roku 1990 reaktywowa-
no samorzad terytorialny, zniesiony de facto czterdziesci lat wezeéniej’. Samorzad

' J. Stepien, Samorzqd terytorialny. Tradycja i nowe wyzwania, [w:] Samorzad teryto-
rialny w Polsce wobec wyzwan integracji europejskiej, red. J.P. Tarno, Zielona Gora 2003,
s. 36 i nast.

? Po zmianie Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 r. — Ustawa z 28 grudnia 1989 r.
o zmianie Konstytucji PRL (DzU z 1989 r. Nr 74, poz. 444) powrdcono do okreslenia de-
mokratyczne panstwo prawa, recypowanego nastegpnie do ,,matej Konstytucji” z 1992 r. —
Ustawa konstytucyjna o wzajemnych stosunkach miedzy wiladzq ustawodawczq i wykonaw-
czq Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzqdzie terytorialnym z dnia 17 pazdziernika
1992 r. (DzU Nr 84, poz. 426) oraz Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. (DzU Nr 78, poz. 483).

3 Zob. art. 5 Ustawy o zmianie Konstytucji z 29.12.1989 r. (DzU z 1989 r. Nr 74, poz.
444) — Rzeczpospolita Polska gwarantuje udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu
wladzy oraz swobodg dziatalno$ci innych form samorzadu oraz art. 1 ustawy o samorzadzie
terytorialnym — mieszkancy gminy, tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowa, zatem
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utworzony zostal wowczas tylko na jednym szczeblu — gminy. Tradycyjnie, bo
nawiazujac do okresu przedwojennych uregulowan w tej materii, zakres dzialania
gminy podzielony zostal na zadania wilasne 1 zadania zlecone. Wtasnie w zwiazku
z podzialem zadan na zlecone i wlasne powstat dylemat pogodzenia jednoszcze-
blowego samorzadu z zasada ogo6lng dwuinstancyjnosci postgpowania administra-
cyjnego, wyrazona w art. 15 k.p.a*. Zgodnie z nia kazda sprawa administracyjna
rozpoznana i rozstrzygni¢ta decyzja organu I instancji powinna podlegaé, w wyni-
ku wniesienia odwotania przez legitymowany podmiot ponownemu rozpoznaniu
i rozstrzygnigciu przez organ Il instancji.

Zasada ta, adresowana do prawodawcy — zobowiazuje go do takiego wyzna-
czenia sytuacji prawnej podmiotéw postgpowania, aby zapewni¢ im mozliwos¢
kontroli decyzji, a zatem do wprowadzenia gwarancji dla realizacji prawa kontroli
decyzji oraz wyeliminowania, albo co najmniej ograniczenia, wyjatkow od kon-
strukcji postgpowania dwuinstancyjnego’. Zasada dwuinstancyjnosci zobowiazy-
wata do wprowadzenia do ustawy procesowej instytucji zwyktych srodkow praw-
nych i do niewylaczania zadnej kategorii decyzji spod kontroli instancyjnej, jak
rowniez do okreslenia podmiotow wilasciwych do rozpoznawania zaskarzonej de-
cyzji, czyli uksztaltowania toku instancji i okreslenia zakresu kompetencji kontrol-
nych organu odwolawczego®.

Zasada dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego powszechnie za-
liczana jest do gwarancji zasady praworzadnosci’, jest jednym z elementéw zabez-
pieczenia konstrukcji panstwa prawa.

Prawnym zabezpieczeniem zasady dwuinstancyjnosci jest prawidtowe skon-
struowanie wlasciwosci instancyjnej organow. W k.p.a. przyjeto, co do zasady,
model pionowego usytuowania organéw odwotawczych. Jednak w ustawie proce-
sowej mozna przyja¢ rowniez model, w ktorym organy odwotawcze sa usytuowane

ustawodawca odszed! od zasad kierownictwa i hierarchicznego podporzadkowania, ktore
miato miejsce w systemie rad narodowych w kierunku decentralizacji zadan i przekazania
kompetencji dla samodzielnej gminy — korporacji prawa publicznego (DzU z 1990 r. Nr 16,
poz. 95).

* Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (DzU Nr
98, poz. 1071 z p6zn. zm.). Warto rowniez zauwazy<¢, ze zasada dwuinstancyjnosci poste-
powania znalazta si¢ w katalogu zasad og6lnych postgpowania administracyjnego dopiero
na wskutek nowelizacji Kodeksu w 1980 r. (DzU Nr 127, poz. 111).

> W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sqdami administracyjnymi, Warszawa 2006 r., s. 34-36.

® Ibidem, s. 34-36.

" B. Adamiak, Odwolanie w polskim systemie postepowania administracyjnego, [w:]
,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, seria Prawo LXVIII, Wroctaw 1980, s. 128-129.
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na tym samym szczeblu w aparacie administracji co organy I instancji. Dlatego tez
przed ustawodawca stangto zadanie rozwazenia, ktory z tych modeli bytby wtasci-
wy dla kontroli instancyjnej decyzji podejmowanych przez organy gmin®. O ile nie
budzilo watpliwosci, iz w stosunku do decyzji administracyjnych wydawanych
przez gming w zakresie zadan zleconych, organem odwolawczym (a wigc organem
IT instancji) moze by¢ wskazany przez ustawe organ administracji rzadowej, to
rozwigzanie to budzito istotne zastrzezenia w stosunku do decyzji administracyj-
nych wydawanych przez organy gmin w zakresie zadan wlasnych.

Teoretycznie istnialy trzy mozliwosci rozwiazania tego problemu’. Po pierw-
sze, zgodnie z najczesciej stosowana praktyka europejska, mozna byto ztozy¢ te
kwestig na rece administracji rzadowej, oczywiscie przy zachowaniu niezbednych
ograniczen. Dawatoby to, mimo wszystko, mozliwo$¢ ingerencji administracji
rzadowej w ten zakres spraw gminy, ktory zostat ustawowo przekazany do wylacz-
nej ich kompetencji. Doprowadzi¢ mogloby to jednak do posredniego przetamania
zasad samodzielno$ci i niezalezno$ci, stanowiacych istote tego, co nazywamy sa-
morzadem. Dazenie do zapewnienia nowo tworzonemu samorzadowi lokalnemu
petnej samodzielno$ci sprawita, ze mozliwos¢ ta nie wchodzita w gre, cho¢ nie
pozostawiono jej zupehie poza sfera rozwazan'’.

Dwa pozostate rozwiazania — system kontroli poziome;j, nicjako wewngtrznej
w obrebie gminy albo system kontroli instancyjnej, opartej na jakiej$ strukturze
ponadgminnej, ale samorzadowej — byly przedmiotem jednych z najdonioslejszych
i najciekawszych sporéw w toku prac legislacyjnych''. Ich przedmiot doczekat sie
chyba najgoretszych polemik i najwigkszych opracowan ekspertow'?,

Senat, w pierwszej wersji projektu ustawy o samorzadzie terytorialnym, przy-
jal model pierwszy, tzw. kontroli poziomej (chodzito o petne potwierdzenie samo-
dzielnosci gminy"). Poglad ten zostal jednak ostro skrytykowany przez przedsta-
wicieli nauki'®.

¥ 1. Borkowski, Samorzqdowe Kolegium Odwolawcze — Rozprawy pisemne. Ksiega
pamiatkowa dla uczczenia pracy naukowej prof. Antoniego Agopszowicza, red. R. Mikosz,
Katowice 2000, s. 35.

? Ibidem, s. 35.

0M. Kulesza, Kolegia administracyjne, [w:] ,,Wspdlnota” 1991, nr 28, s. 6 i n.

17, Borkowski, Samorzqdowe Kolegium Odwolawcze..., op. cit., s. 25-26 1 s. 35.

12 A. Wiktorowska, Zasada ogélna dwuinstancyjnosci w postepowaniu administra-
cyjnym, [w:] ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 6, s. 81.

13 7. Niewiadomski, Istota samorzqdnosci terytorialnej, ,,Wspodlnota” 1990, nr 6,
s. 30.

' Krytyka dotyczyta przede wszystkim niezgodno$ci projektu ustawy z wieloma
przepisami k.p.a., ustanawiajacymi prawo obywatela do ponownego rozpatrzenia jego
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Z tych tez wzgledéw zdecydowano si¢ na model trzeci, do ktérego przychylit
si¢ Sejm — powotanie odrgbnego organu w strukturze samorzadu — kolegium odwo-
lawczego. Instytucja ta byta zupelnym novum w polskim systemie prawnym i brak
byto jakichkolwiek odpowiednikéw we wczesniejszych uregulowaniach dotycza-
cych samorzadu terytorialnego'>. Wprowadzenie kolegiow odwotawczych, jako
organow odwotawczych w zakresie zadan wtasnych gminy — bylo w zasadzie swo-
istym kompromisem i stanowilo raczej probe rozwiazania tego problemu, anizeli
catosciowa, przemyslana do konca koncepcije'.

Pozycje¢ prawna kolegium regulowaty tylko trzy artykuty Ustawy o samorzq-
dzie terytorialnym'’. Art. 39 ust. 4 wskazywat na kolegia odwotawcze przy sejmiku
samorzadowym jako organ odwotawczy od decyzji administracyjnych wydawa-
nych przez wojta lub burmistrza, w sprawach nalezacych do zadan wtasnych gmi-
ny'®. Pozostala cze$é regulacii znalazta sie w rozdziale 8 ustawy, dotyczacym sej-
miku samorzadowego'’.

Pozycje procesowa kolegiow odwotawczych okreslat kodeks postgpowania
administracyjnego w przepisach art. 5 § 2 pkt 316, art. 27 § 3, art. 27a § 2, art. 150
§ 31§ 2 oraz art. 22 § 1 pkt 1. Analizujac pozycj¢ kolegium odwolawczego przy
sejmiku samorzadowym, mozna kolegia okresli¢ jako organy™’:

1) samorzadu terytorialnego (art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.);

2) administracji panstwowej, co wynikato z przepisu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.,
ktory do organdéw administracji panstwowej zalicza rowniez organy samorzadu
terytorialnego;

3) kolegialne, to jest orzekajace w sktadach trzyosobowych, w sprawach od-
wotan od indywidualnych decyzji administracyjnych, wydawanych przez wdjta lub
burmistrza (prezydenta) w zakresie zadan wtasnych gmin (art. 39 ust. 1, art. 81 ust
wowczas obowiazujacej Ustawy o samorzqdzie terytorialnym):

spraw przez organ niezalezny w administracyjnej strukturze. Zob. T. Rabska, Administracja
samorzqdowa i rzqdowa. Nowy model administracji panstwowej, RPEiS 1991, nr 2, s. 7.

15 7. Borkowski, Samorzqdowe Kolegium Odwolawcze ..., op. cit., s. 24-25.

1. Stepien, Samorzqd a parnstwo, [w:] ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2,
s. 91-92.

7 Ustawe z 1990 roku o samorzqdzie terytorialnym (DzU z 1990 r. Nr 16, poz. 95).

18 )P Tarno, Samorzqdowe kolegia odwolawcze, [w:] ,,Samorzad Terytorialny” 1996,
nr 6, s. 30.

1% Cz. Martysz, Kolegia odwolawcze przy sejmikach samorzqdowych, [w:] ,,Samorzad
Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 31.

2 B. Dolnicki, Pozycja samorzqdowych kolegiéw odwolawczych w postepowaniu ad-
ministracyjnym, red. A. Matan, Cz. Martysz, Zakamycze 2005, s. 29. Zob. rowniez E. Mar-
kiewicz, Ustrojowe i proceduralne uwarunkowania funkcji orzeczniczej SKO, maszynopis
powielony, £.6dz 1995, s. 83-84.
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4) wlasciwe do rozpatrywania odwotan od decyzji wydanych przez wojta, gdy
,»WOjt wydajac swoja decyzje¢ dziatat w przekonaniu, iz realizuje przewidziane dla
niego zadania wlasne gminy”*';

5) wyzszego stopnia w stosunku do organéw gmin, w sprawach nalezacych
do zadan wtasnych gmin (art. 17 pkt 1 k.p.a.);

6) wlasciwe do rozpatrywania sprzeciwu prokuratora od decyzji ostatecznej
(art. 184 § 2 k.p.a.);

7) rozstrzygajace spory o wlasciwos$¢ miedzy organami gmin w jednym wo-
jewodztwie, w sprawach nalezacych do zadan wilasnych gmin (art. 22 § 1 pkt 1
k.p.a.);

8) wiasciwe do wyznaczania organu innej gminy do zalatwienia sprawy za
gming, bedaca strona w tej sprawie, podlegajaca w zwiazku z tym wylaczeniu (art.
27a § 2 pkt 1 k.p.a.)™.

Pozycja ustrojowa kolegiow odwolawczych zostala w 1990 r. ustalona tylko
na podstawie przepiséw ustawy samorzadowej i k.p.a.”> W ustawie samorzadowej
znalazly si¢ przepisy dotyczace utworzenia, powotania i zakresu dzialania kole-
gidéw, natomiast k.p.a. zaliczyt kolegium do organéw samorzadu terytorialnego.
Kolegium, jako organ samorzadu terytorialnego, pozostawalo takze organem ad-
ministracji panstwowej”.

Podmiotami ponoszacymi koszty dzialalnos$ci sejmiku byly gminy, ktore
optacaty sktadki w wysokosci proporcjonalnej do liczby mieszkancow, zas wyso-
ko$¢ tych sktadek ustalat w drodze uchwaty sejmik samorzadowy?.

2! Zob. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
12 grudnia 1991 roku, Sygn. akt: SA 941/91, [w:] ,,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 3, s. 61,
z glosg R. Sawuly.

2 Zob. art. 27a skreslony przez art. 25 pkt 3 Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r.
o samorzqdowych kolegiach odwotawczych (DzU z 1994 r. Nr 122, poz.593) z dniem
6 grudnia 1994.

5. Borkowski, Samorzqdowe Kolegium Odwotawcze..., op. cit., s. 19-20.

2 Zob. art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a., stanowiacy: ,,Ilekro¢ w przepisach Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego jest mowa o organach samorzadu terytorialnego rozumie si¢ przez to
organy gmin, ich zwiazkow lub kolegia odwotawcze przy sejmikach”. Zob. rowniez
W. Chroéscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2002, s. 18.

3 Zgodnie z art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., ilekroé w przepisach k.p.a. jest mowa o organach
administracji panstwowej, rozumie si¢ przez to rowniez organy samorzadu terytorialnego.
Zob. rowniez W. Taras, Ustrdj administracji publicznej, Lublin 1995 r., s. 39, 124.

% Zob. art. 83 ust.] ustawy o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r. (DzU
7 1990 r. Nr 16, poz. 95).
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Ustawa o samorzqdzie terytorialnym stanowita o ponoszeniu przez gminy
kosztow dziatalnosci Sejmikow, wojewode zobowiazywala natomiast do zapew-
nienia mozliwosci korzystania z niezbednych lokali*’. W praktyce — kolegia odwo-
lawcze byly utrzymywane przez sejmiki i takie rozwiazanie uksztattowato dosy¢
niewygodna sytuacje dla kolegiow™.

Do wiasciwosci kolegiow odwolawczych nalezato rowniez takze rozstrzyga-
nie sporow o wilasciwo$¢ miedzy organami gmin w jednym wojewodztwie,
w sprawach nalezacych do zadan wiasnych gmin®’. W przypadkach sporéw o wia-
sciwo$¢ migdzy organami gmin w ré6znych wojewddztwach, w sprawach naleza-
cych do zadan wilasnych gmin, rozstrzygaly je wlasciwe kolegia odwotawcze przy
sejmikach, dzialajace wspolnie®.

27 Brak uregulowania ustawowego w kwestii korzystania z nieruchomosci spowodo-
walo, iz w praktyce zostato uregulowane to bardzo réznie w 49 sejmikach. M. Pater, Pro-
jekt regulaminu sejmiku, ,,Wspolnota” 1990, nr 21, s. 32; Zob. réwniez B. Dolnicki, Pozy-
cja sko w systemie samorzqdu terytorialnego..., op. cit., s. 28.

¥ Krajowa Reprezentacja Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych zwracata uwage
na rozstrzygnigcie kwestii dofinansowania kolegiow i powigzania ich dziatalnosci z budze-
tem panstwa — zob. pismo przewodniczacej KRSKO do Pelnomocnika ds. reformy Admini-
stracji Publicznej z dnia 1 lipca 1993 r. (archiwum KR SKO Krakow).

29 Zob. art. 22 § 1 pkt | k.p.a. Zob. rowniez W. Chroscielewski, Organ administracji
publicznej..., op. cit., s. 17.

30 Zob. art. 22 § 1 pkt 2 k.p.a. Zob. rowniez W. Chroscielewski, Organ administracji
publicznej..., op. cit., s. 18-19, 79 in.
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Strukture odwotan od decyzji samorzadu terytorialnego w latach 1990-1994°"
mozna przedstawi¢ graficznie w nastgpujacy sposob:

NSA*
Kolegium Odwolawcze przy
Sejmiku Samorzadowym po-
szczeg6lnych wojewédztw (49) Wojewoda
A
Zadania wlasne j.s.t. Zadania zlecone j.s.t.

T T

Samorzad terytorialny — gmina

*) Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (DzU z 1980 r. Nr 4, poz. 8).

W aspekcie ustrojowym mozna stwierdzi¢, ze po 1990 r. kolegia przy sejmi-
kach samorzadowych staly na strazy realizacji zasady dwuinstancyjnosci postgpo-
wania administracyjnego w zakresie zadan wilasnych gmin. Co wigcej, kolegia
walczac jednoczesnie o swoja niezaleznos¢ od sejmikow, strzegly niezaleznosci
decyzyjnej i organizacyjnej gmin, przed nadmierng albo nieuprawniona ingerencja
organdéw administracji rzadowej, w sfer¢ zadan wilasnych gmin, a poprzez takie
dzialania posrednio chronity samorzad i zapobiegaly niebezpieczenstwu ,jego
prawnego wydrazenia™?, polegajacego na odbieraniu zadan i kompetencji, przy
jednoczesnym pozostawianiu jedynie fasadowej struktury administracyjnej, bez-
wolnej wobec organdw administracji rzadowej i pozbawionej wlasnych kompeten-

cji.

' A. Skibinski, Model kontroli instancyjnej w sprawach nalezqcych do wlasciwosci
organow jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] ,,Casus” 2007, nr 46, s. 41-42.

327, Ciapata, M. Ofiarska, B. Rutkowski, Zarys Prawa Samorzqdu Terytorialnego,
Poznan 2003, s. 36. Polega ona na utrzymywaniu jedynie fasadowej struktury, nie bedacej
w stanie realizowac jakichkolwiek zadan i finansowaniu jej, podczas gdy decyzyjny osro-
dek i dysponent srodkéw publicznych znajduje si¢ poza samorzadem terytorialnym.

3 7 taka sytuacja mieli$my do czynienia w okresie 1945-1990, gdzie o kierunkach
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2. Samorzadowe Kolegia Odwolawcze

Zaleznos¢ kolegium od sejmiku i gmin oraz uregulowanie pozycji ustrojowej przez
Ustawg o samorzqdzie terytorialnym oraz kodeks postgpowania administracyjnego
nie shuzyly rozwojowi kolegiéw. Prace nad projektem ustawy regulujacej proble-
matyke kolegiow, podjeto na przetomie lat 1992 i 1993**. Projekt ustawy o samo-
rzadowych kolegiach odwolawczych, opracowany przez Biuro Reformy Admini-
stracji Publicznej Urzedu Rady Ministrow, zostat przyjety przez Rade Ministrow
w dniu 27 sierpnia 1993 r. i skierowany do Sejmu®’. Ustawa z dnia 24 czerwca
1994 r.*® przedhuzono kadencje kolegiow odwolawczych przy sejmikach samorza-
dowych, powotanych na podstawie art. 81 ust. 2 Ustawy o samorzqdzie terytorial-
nym — do konca 1994 r., zawieszajac jednoczesnie wykonywanie czynno$ci zwia-
zanych z powolywaniem cztonkéw kolegium®’. 12 pazdziernika 1994 r. zostala
uchwalona Ustawa o samorzqdowych kolegiach odwolawczych® stanowiaca akt
ustrojowy, kreujacy nowy organ administracji publicznej w postaci samorzadowe-
go kolegium odwotawczego jako niezalezny organ administracji’. Pozycja SKO
nie ulegta zasadniczej zmianie. Podstawowe znaczenie dla okreslenia wlasciwosci
kolegiow odwotawczych mial art. 1 ustawy. Przepis ten wskazywat, iz SKO sa
organami wyzszego stopnia, w rozumieniu przepisow kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego, w indywidualnych sprawach administracyjnych zatatwianych
przez organy gminy, z wylaczeniem spraw prowadzonych przez gminy w zwiazku
z art. 8 Ustawy o samorzqdzie terytorialnym, czyli z wylaczeniem zadan z zakresu
administracji rzadowej, dla ktérych organem kontroli instancyjnej pozostawat
nadal wojewoda™.

Samorzadowe kolegia odwotawcze byly wlasciwe do rozpoznawania odwotan
od decyzji, zazalen na postanowienia, wznowien post¢powania zakonczonego de-

i polityce finansowej nie decydowaly rady narodowe lecz partia, zob. tez J. Filipek, Prawo
administracyjne..., op. cit., s. 17-22.

3 Pozycja samorzadowych kolegiéw odwolawczych w postepowaniu administracyj-
nym, red. Cz. Martysz, A. Matan, Zakamycze 2005, s. 13.

3. Borkowski, Samorzqdowe Kolegium Odwotawcze..., op. cit., s. 22.

3% DzU Nr 86, poz. 396.

37 Zob. art. 81 ust. 2 i 3 Ustawy o samorzqdzie terytorialnym z dnia 08 marca 1990
roku.

3¥ DzU Nr 122, poz. 593 z p6zn. zm.

39 Ibidem. Zob. tez Pozycja samorzadowych kolegiéw..., op. cit., s. 11.

* B. Dolnicki, Pozycja ustrojowa samorzqdowych kolegiéw odwolawczych w syste-
mie samorzqdu terytorialnego. Pozycja SKO w postepowaniu administracyjnym, Zakamy-
cze 2005, s. 30.
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cyzja ostateczna lub stwierdzenia niewazno$ci decyzji. Podstawowym zadaniem
kolegium byto wigc sprawowanie szeroko pojetej kontroli instancyjnej nad dziatal-
noscig organdw gmin, w indywidualnych sprawach z zakresu administracji pu-
blicznej, z wyjatkiem zleconych zadan z zakresu administracji rzadowej. W 1994 r.
kontroli instancyjnej kolegiow podlegaly wylacznie sprawy stricto samorzadowe,
obejmujace zadania wlasne gmin, czgsto o uznaniowym charakterze, w ktorych
jedynym organem decydujacym pozostawat dziatajacy samodzielnie organ wyko-
nawczy gminy. W gestii kolegiow pozostawaty sprawy wynikajace z realizacji
zadan wlasnych przez jednostki samorzadu terytorialnego, rozpatrywane w drodze
decyzji wydawanych w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicz-
nej*'.

Na zasadach okreslonych w odrgbnych ustawach — kolegia mogly rowniez
orzeka¢ w innych sprawach®”. Poczatkowo katalog zadan whasnych samorzadu
gminnego nie byl zbyt szeroki — zatem wydajac decyzje administracyjne organ
wykonawczy gminy pozostawatl zblizony ustrojowo do organow administracji rza-
dowej, wickszos¢ bowiem jego decyzji administracyjnych w sprawach indywidu-
alnych, poddana byta kontroli instancyjnej — nie kolegium odwotawczego, ale tere-
nowego organu administracji rzadowej w osobie wojewody.

Kolegia byly uprawnione réwniez do przyjmowania i rozpatrywania skarg
1 wnioskow. Od 6 grudnia 1994 r. kolegia zostaly wyposazone w kompetencje do
przyjmowania i rozpoznawania skarg i wnioskow w postgpowaniach uproszczo-
nych, okreslonych w dziale VIII k.p.a., jednak tylko w zakresie zawe¢zonym do
administracyjnych spraw indywidualnych, podejmowanych w ramach zadan wia-
snych gmin. Poprzez taki zabieg legislacyjny ustawodawca korzystajac z zastrze-
zenia zawartego w art. 229 k.p.a., wypehil luke¢ w systemie kontroli nad dziatalno-
$cig samorzadu terytorialnego®, polegajaca na istnieniu sfer, w ktorych nawet bez-
prawne zachowania organdéw gmin nie podlegaty Zadnej kontroli zewngtrzne;.

Od 6 grudnia 1994 r. rozszerzono kolegiom zakres kompetencji o: mozliwos¢
wystepowania do NSA lub TK z pytaniem prawnym, ale tylko z takim, od odpo-
wiedzi na ktore zalezalo rozpoznanie i rozstrzygnigcie sprawy** oraz o kompeten-

4P Tarno, Samorzqdowe Kolegia Odwolawcze, ,,ST” 1996, nr 6, s. 31.

2 Byly rowniez organem prowadzacym postepowanie przedsadowe, zob. J.P. Tarno,
A. Wrzesinska-Nowacka, Postepowanie w sprawach optaty za uzytkowanie wieczyste, ,,ST”
1995, nr 7-8, s. 115-117, zob. réwniez J.P. Tarno, SKO jako szczegdlne organy administra-
¢ji publicznej, ,,ST” 1-2,s. 121 i nastgpne.

# J.P. Tamo, Samorzqdowe kolegia odwolawcze jako szczegblne organy administracji
publicznej, ,,.ST” 1997, nr 1-2, 5. 120.

* Por. nieobowiazujacy art. 22 ust. 1 ustawy o samorzadowych kolegiach odwotaw-
czych.
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cje¢ do TK z wnioskiem o stwierdzenie zgodnosci aktu ustawodawczego lub innego
aktu normatywnego z Konstytucja RP lub aktem ustawodawczym™.

Od 8 grudnia 1994 r. powierzono kolegiom rozpoznawanie sporéw majatko-
wych pomig¢dzy wlascicielem nieruchomosci a jej uzytkownikiem wieczystym —
o wysoko$¢ oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego gruntu®®. Kolegia
staty si¢ rowniez wlasciwe do rozpatrywania odwotan od decyzji podejmowanych
przez izby rolnicze, dziatajace jako organy administracji publicznej w znaczeniu
funkcjonalnym®’.

Na podstawie Ustawy z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania
niektorych miast oraz miejskich strefach ustug publicznych, kolegia rozpoczely
orzekanie w sprawach przekazanych wybranym gminom miejskim ustawa pilota-
zowa™. Samorzadowe kolegium odwotawcze wyposazone zostato rowniez w kom-
petencje o charakterze kontrolno-nadzorczym, tj.: uprawnienie do zadania informa-
cji i dokumentow dotyczacych dziatalno$ci organdow gmin, prawo wgladu do do-
kumentacji zwiazanej z zatatwianiem spraw bedacych przedmiotem orzekania ko-
legium, a ponadto kompetencja do wydawania postanowien sygnalizacyjnych®.

Kolejne kompetencje przyznano kolegium na podstawie Ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa™, gdzie samorzadowe kolegia odwotaw-
cze uzyskaly status organdéw odwotawczych w sprawach podatkowych od decyzji
wojtow, burmistrzow, prezydentdéw miast. Art. 220 Ordynacji podatkowej stwier-
dzat wprost, ze wlasciwy do rozpatrzenia odwotania jest organ podatkowy wyzsze-
go stopnia, tym samym ustawa o SKO wskazywata, po 1 stycznia 1999 r.’! — na
kolegia jako organy wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow ustawy Ordynacja
podatkowa w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, naleza-

* Uprawnienie to kolegia utracity z dniem 17 pazdziernika 1997 r., zob. rowniez J.P.
Tarno, SKO jako szczegdlne organy administracji publicznej, ST’ 1-2 21996 1., s. 120.

* Na mocy art. 43a i 43f Ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci (DzU z 1991 r. Nr 30, poz. 127).

*" Na podstawie art. 5 ust. 3 Ustawy z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych
(DzU z 1996 1. Nr 1, poz. 3), zob. J.P. Tarno, NSA4, a wykltadania prawa administracyjnego,
Uniwersytet £.6dzki 1997, s. 12.

* Ustawa z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dzialania niektérych miast
oraz miejskiej strefie ustug publicznych, DzU Nr 141, poz. 692.

* Zob. art. 20 Ustawy o SKO (DzU Nr 122, poz. 593 z pozn. zm.). Zob. rowniez
J.P. Tarno, SKO jako szczegolne organy administracji publicznej, ,,ST” 1-2 z 1996 r.,
s. 122.

30 Por. Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (DzU Nr 137, poz.
926).

>l Zob. art. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o zmianie ustawy o samorzqdo-
wych kolegiach odwotawczych (DzU Nr 162, poz. 1124).
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cych do wlasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli przepisy szczegol-
ne nie stanowia inaczej.

Kolejne kompetencje w zakresie wlasciwosci rzeczowej, przyniosta reforma
ustrojowa panstwa z 1998 r. i utworzenie dwoch nowych szczebli samorzadu na
poziomie powiatu i wojewodztwa samorzadowego od stycznia 1999 r.*> Na skutek
nowelizacji ustawy o SKO samorzadowe kolegia odwolawcze staly si¢ organami
Wyzszego stopnia, w rozumieniu przepiséw Kodeksu postgpowania administracyj-
nego i Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa>, w indywidual-
nych sprawach z zakresu administracji publicznej, nalezacych do wtasciwosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego, jezeli przepisy szczegélne nie stanowily ina-
czej”. Rownoczesnie, w art. 2 ustawy nowelizujacej wskazano, iz kolegia sa
w szczegolnosci organami wilasciwymi do rozpoznawania odwolan od decyzji,
zazalen na postanowienia, zadan wznowienia postgpowania lub do stwierdzenia
niewazno$ci decyzji. ROwnoczesnie — nie zostal zmieniony art. 1 ust. 2 ustawy
0 SKO 1 jednostki te nadal posiadaly kompetencje do orzekania w innych spra-
wach, na zasadach okre§lonych w odrebnych ustawach.

Kompetencje kolegium obejmowaly ogoét spraw nalezacych do wiasciwosci
organow jednostek samorzadu terytorialnego, z wytaczeniem jedynie tych, ktore na
podstawie przepisow szczegdlnych zostaly przekazane do wlasciwosci innego or-
ganu administracji publicznej™. Rok 1999 mozna zatem uzna¢ za date graniczna
i poczatek zmiany charakteru prawnego kolegium odwotawczego — z organu powo-
lanego jedynie do rozpoznawania spraw samorzadowych z zakresu zadan wtasnych
gmin, w wyspecjalizowany organ kontroli instancyjnej, we wszystkich sprawach
pozostajacych we wlasciwosci organow jednostek samorzadu terytorialnego, nieza-
leznie od ich charakteru®®. Od tego momentu do systemu prawa polskiego zostato
wprowadzone domniemanie wlasciwosci kolegium we wszystkich sprawach pozo-
stajacych we wlasciwosci organdw jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.)
wszystkich trzech szczebli, a rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej
czy postanowienia. Podobnie jak w regulacji pierwotnej, ustawodawca zastrzegt

32 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym i wojewddzkim.

33 DzU Nr 137, poz. 926 i Nr 160, poz. 1083 oraz z 1998 r. Nr 106, poz. 668.

* Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o zmianie ustawy o samorzqdowych kolegiach
odwotawczych (DzU z 1998 r. Nr 162, poz. 1124 z p6zn. zm.), z moca obowiazujaca od
dnia 1 stycznia 1999 r.

> Zob. roéwniez 1. Lewnadowska, Domniemanie kompetencji samorzqdowego kole-
gium odwotawczego, ,,Rzeczpospolita” 1998 (13 grudnia), s. 15. Podobnie R. Hauser, /dea,
przepisy, watpliwosci, ,,Rzeczpospolita” 1998 (7 pazdziernika), s. 21.

% A. Skibinski, Model kontroli instancyjnej w sprawach nalezqcych do wlasciwosci
organow jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Casus” KRSKO, Krakow Nr 46, s. 41.
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rownoczesnie mozliwos¢ rozszerzenia kompetencji kolegium na podstawie odrgb-
nych ustaw — na inne sprawy indywidualne.

Struktur¢ odwotan od decyzji samorzadu terytorialnego w latach 1994-1999
mozna przedstawié graficznie w nastepujacy sposob’’:

NSA*
Samorzadowe Kolegium
Odwolawcze Wojewoda
Zadania wlasne j.s.t. Zadania zlecone j.s.t.

: :

Samorzad terytorialny — gmina

*) Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym (DzU z 1995 r. Nr
74, poz. 368).

Od 1 stycznia 1999 r., w wyniku zmiany art. 22 ustawy o SKO>®, kolegia mo-
gly kierowac¢ do NSA pytania prawne — od odpowiedzi na ktére zalezato rozstrzy-
gni¢cie konkretnej sprawy.

Kolejna zmiang w zakresie wtasciwosci kolegiow przyniosta ustawa reformu-
jaca sadownictwo administracyjne. Wskazala ona bowiem wprost, iz organem
wyzszego stopnia w stosunku do organdéw samorzadu wojewodztwa — jest kole-

" A. Skibinski, Kontrola instancyjna w wojewédztwie lubuskim po reaktywowaniu
samorzqdu terytorialnego w Polsce, Kwartalnik RIO Zielona Gora, Nr 44/2008, s. 133.

3% Zob. art. 22 ust. 1i ust. 2 Ustawy o samorzqdowych kolegiach odwolawczych zmie-
niony zostat z dniem 1 stycznia 1999 r. przez art. 1 pkt 19 lit. a Ustawy z dnia 18 grudnia
1998 t. 0 zmianie ustawy o samorzqdowych kolegiach odwolawczych (DzU Nr 162, poz.
1124), wskutek ktorej kolegium utracito prawo wystgpowania do TK z pytaniami prawny-
mi oraz wnioskiem z zbadanie zgodno$ci ustawy lub aktu wykonawczego do niej z Konsty-
tucja.
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gium, majace siedzib¢ w miescie bedacym siedziba wtadz samorzadu wojewodz-
twa™.

Od 1 stycznia 2004 r. kolegia utracily rowniez kompetencje do wystgpowania
z pytaniami prawnymi nawet do Wojewodzkich Sadéw Administracyjnych®. Po-
nadto, kontrolg orzecznictwa kolegiow, pod wzgledem zgodnosci z prawem, prze-

jety wojewodzkie sady administracyjne.

%% Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzajqce ustawe — Prawo o
ustroju sqdow administracyjnych i Ustawe Prawo o postepowaniu przed sqdami admini-
stracyjnymi (DzU z 2002 r. Nr 153, poz. 1271), w art. 34 wprowadzita zmiany do art. 34
Ustawy o samorzqdowych kolegiach odwotawczych wchodzace w zycie z dniem 1 stycznia
2004 r.

50 Zob. art. 22 Ustawy o samorzadowych kolegiach odwolawczych skre§lony na pod-
stawie art. 34 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzajace Ustawg
Prawo o ustroju sadow administracyjnych 1 Ustawg Przepisy o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi (DzU Nr 153, poz. 1271). Od 1 stycznia 2004 r. kolegiom odwotaw-
czym odebrano mozliwos¢ kierowania pytan prawnych do sadéw administracyjnych. Zob.
J.P. Tarno, Pozycja organu administracyjnego w postepowaniu sqdowo-administracyjnym,
zob. réwniez Cz. Martysz, A. Matan, Pozycja SKO w postepowaniu administracyjnym,
Zakamycze 2005, s. 88.
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Strukture odwotan od decyzji samorzadu terytorialnego w latach 1999-2005°
mozna przedstawi¢ graficznie w nastgpujacy sposob:

NSA* —— art. 236 ust. 2 Konstytucji
SKO Wojewoda
wszelkie sprawy zastrzezone do wta- sprawy przekazane na podstawie przepi-
Sciwosci organow j.s.t. sOw szczegdlnych**

T T

j-s.t.
gmina, powiat, wojewddztwo

*) Art. 236 ust. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. nakazywal powotanie w ciagu
5 lat od dnia wejscia w zycie Konstytucji dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjne-
g0, tj. 2005 r.

**) zob. np. art. 4 ust. 4 Ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (DzU z 2005 r. Nr
239, poz. 2019 ze zm.), art. 50 ust. 3 Ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych
z dnia 10 kwietnia 1974 r. (DzU z 2006 r. Nr 139, poz. 993 z pdzn. zm.).

W 2005 r. dokonane zostaty zmiany niektorych ustaw, w zwiazku ze zmiana
w podziale zadan i kompetencji administracji terenowej®>. Zmiany te spowodowa-
ly, miedzy innymi rozciagnigcie wlasciwosci kolegium i zarazem kontroli instan-
cyjnej tego organu na wszystkie sprawy z zakresu administracji publicznej, naleza-
ce do wtasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego, chyba ze z mocy odrebnych
przepisow kolegium zostato wytaczone od ich rozpoznawania. Takie rozwiazanie
wydaje si¢ w pelni uzasadnione, spowodowato ono bowiem pewnos$¢ i dostgpnosé
drogi odwotawczej dla obywateli, a dla organéw stosujacych prawo pewnos¢ co do

o1 A. Skibinski, Model kontroli instancyjnej w sprawach nalezqcych do wlasciwosci
organow jednostek samorzqdu terytorialnego. Okres Il Rzeczypospolitej, ,,Casus” Krakow
2008, nr 47, s. 58-60.

62 Zob. Ustawa z 29 lipca 2005 r. oraz 16 grudnia 2005 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwiqzku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji terenowej (DzU Nr
175 oraz DzU Nr 207 z 2005 r.).
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wlasciwego wskazania organu, do ktorego dopuszczalne jest zlozenie odwotania
lub zazalenia.

Strukture odwotan od decyzji samorzadu terytorialnego po 2005 r.%
mozna przedstawi¢ graficznie w nastgpujacy sposob:

NSA
skarga kasacyjna
WSA
SKO Wojewoda
A A
wszelkie sprawy zastrzezone sprawy przekazane na podstawie
do whasciwosci organdw j.s.t. przepiséw szczegdlnych

T A

Zadania wlasne i zlecone

f

gmina, powiat, wojewo6dztwo

Zmiany w ustawie o SKO spowodowaly réwniez stosowna nowelizacj¢ art.
17 k.p.a., w ten sposob, iz ustawodawca wskazat wyraznie, ze organem wyzszego
stopnia w stosunku do organow samorzadu terytorialnego jest samorzadowe kole-
gium odwotawcze, chyba ze przepisy szczegdlne stanowia inaczej. Zmiana ta skut-
kowata w konsekwencji wprowadzeniem domniemania wtasciwosci kontroli in-
stancyjnej ze strony kolegiow, we wszystkich sprawach z wyjatkiem tych, ktoére na
mocy przepisoOw szczegdlnych przekazane zostaly do kompetencji innego organu
administracji, w tym réwniez wojewody. Jednakze zaden inny organ w tym zakre-
sie nie moze domniemywa¢ kompetencji na swoja rzecz, lecz posiada ja wytacznie
w sytuacji, gdy przepis szczegdlny tak stanowi.

Niezaleznie od poszerzenia kompetencji kolegiow odwotawczych — nieroz-
strzygnigta pozostawata nadal pozycja ustrojowa kolegiow. Dopiero Konstytucja

83 A. Skibinski, Model kontroli instancyjnej w sprawach nalezqcych do wlasciwosci
organow jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Casus” KRSKO, Krakow, nr 46, s. 59-60.
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RP z 1997 r. ostatecznie potwierdzita, wérdd zasad konstytucyjnych — zasade dwu-
instancyjnosci postepowania®.

Konstytucja RP z 1997 r. rozstrzygneta kwesti¢ organdow i zasad wykonywa-
nia nadzoru nad samorzadem terytorialnym, nie dokonata jednak takiego samego
rozwiazania ustawodawczego wzgledem organdéw kontroli instancyjnej. Tym sa-
mym na dzien dzisiejszy wystgpuje wielos¢ organow tej kontroli, przy czym usytu-
owanie SKO w tym systemie potwierdza fakt, iz na rzecz kolegium ustawodawca
wprowadzit domniemanie jego wlasciwosci we wszystkich sprawach indywidual-
nych z zakresu administracji publicznej, niezastrzezonych na rzecz innych orga-
now. Konczy to w pewien sposob droge ewolucji samorzadowego kolegium odwo-
lawczego i w konsekwencji powoduje, ze mimo braku regulacji konstytucyjnej
organ ten znalazt po ponad 15 latach funkcjonowania nalezne sobie miejsce
w strukturze organéw administracji publicznej. Natomiast wojewoda, ktoéry na
poczatku przemian ustrojowych byl glownym organem kontroli instancyjnej
w sprawach indywidualnych obecnie posiada wiele kompetencji — jest przedstawi-
cielem rzadu w terenie, organem nadzoru oraz organem kontroli instancyjnej i po-
zainstancyjnej, ale tylko w wybranych sprawach wyraznie zastrzezonych na jego
rzecz®. Pozycja ustrojowa wojewody stale ewoluuje w kierunku przekazywania
zadah merytorycznych na rzecz samorzadu wojewodztwa®, a nade wszystko
w kierunku powrotu koncepcji ustrojowej urzedu wojewody okreslonej w rozporza-
dzeniu Prezydenta RP z 1928 r.%

64 Zob. art. 78 Konstytucji z 1997 r. (DzU z 1997 r. Nr 78, poz. 483). Kazda ze stron
ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w I instancji. Zob. rowniez na ten
temat J.P. Tarno, Dwuinstancyjnosé w systemie organow samorzqdu terytorialnego. Miej-
sce i rola RIO i SKO w systemie samorzqdu terytorialnego, Sulechow 2005, s. 19.

% Swiadcza o tym chociazby zmiany w podziale zadan i kompetencji wynikajace z u-
staw reformujacych administracj¢ publiczna — Ustawa o przepisach wprowadzajqcych
ustawy reformujqce administracje publiczng z dnial3.10.1998 r. (DzU z 1998 r. Nr 133,
poz. 872) oraz Ustawy o wejsciu w Zycie ustawy o samorzqdzie powiatowym ustawy o sa-
morzqdzie wojewodztwa oraz ustawy o administracji rzqdowej w wojewodztwie (DzU
z 1998 1. Nr 99, poz. 631).

% Zob. Ustawe z dnia 24 lipca 1998 1. o zmianie ustawa okreslajacych kompetencje
organow administracji publicznej — w zwiqzku z reformq ustrojowq panstwa (DzU z 1998
Nr 106, poz. 668).

67 Zob. Ustawe z dnia 23 stycznia 2009 r. o Wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewddztwie (DzU z 2009 r. Nr 31, poz. 206). Zob. rowniez rozporzadzenie Prezydenta
RP z 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dzialania wladz administracji ogdlnej
(DzU z 1928 r. Nr 11, poz. 86).
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3. Podsumowanie

Przyjeta po II wojnie $wiatowej koncepcja ustrojowa rad narodowych, cho¢ oparta
o zasadeg dewolutywnosci, nie miata cech kontroli nad samorzadem terytorialnym
Zuwagi na zniesienie tego ostatniego. Nie oznaczato to w praktyce, ze kontrola
instancyjna nie byla realizowana, realizowaly ja rady wyzszych szczebli oraz
w pewnym zakresie, wykonywali ja wojewodowie®. Uwidocznily si¢ tez w tym
okresie dwa inne elementy, tj. wyrazne wyodrebnienie nadzoru i kontroli oraz
utwierdzenie w systemie prawnym kontroli instancyjnej, wykonywanej wobec
aktow 1 rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych in pleno. Zaleznos¢ rad naro-
dowych od administracji rzadowej spowodowala, ze ostatecznie wojewoda po 1989
r. zaczatl pelni¢ podobna rolg, jak miato to miejsce na podstawie rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z 1928 r.° Podmiotowo$é gminy i jej samodzielnosé
w realizacji zadan publicznych, wymagala natomiast znalezienia rozwiazania pro-
blemu — niezaleznej od wojewody kontroli instancyjnej, podobnej do wykonywane;j
w okresie migdzywojennym, przez kolegialne wydzialy powiatowe w zakresie
zadan wiasnych gmin.

Nie sposob nie dostrzec, ze powotanie przy sejmikach samorzadowych kole-
giow odwotawczych, do rozpatrywania odwotan od decyzji wydanych w I instancji
przez organy gmin, wykonujace zadania wlasne samorzadu, swoje uzasadnienie
ustrojowe wziglo z faktu przyjecia przez ustawodawcg — w okresie przedwojennym
i w systemie organizacyjnym rad narodowych, a takze w momencie reaktywowania
samorzadu — zasady dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego’’.

Kolegia odwotawcze powstaty dos¢ przypadkowo, wraz z pojawieniem si¢
problemu zapewnienia dwuinstancyjnosci w postgpowaniu administracyjnym’".
Wobec braku drugiego szczebla samorzadu, jedyna narzucajaca si¢ ewentualnoscia
byto ulokowanie instancji odwolawczej w urzedzie wojewody. Podporzadkowanie
za$ instancyjne postgpowania administracyjnego w sprawach wlasnych gminy wo-

68 A. Skibinski, Ksztaltowanie statusu marszatka wojewédztwa (wybrane aspekty
prawno-porownawcze), Sulechéw 2008, s. 244-250.

9 A. Skibinski, Ustrojowa pozycja urzedu wojewody w Polsce, ,,Studia Lubuskie” Nr
3/2007, s. 100-102.

70 Zasada ta byta wyrazona i w przedwojennej ustawie o postgpowaniu administracyj-
nym i ustawie z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego i nastgpnie
recypowana zostata do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Na ten temat zob. J.P. Tarno [w:]
W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqda-
mi administracyjnymi, Warszawa 2006, s. 34-36.

"' Cz. Martysz, A. Matan, Stowo wstepne. Pozycja samorzqdowych kolegiow odwo-
tawczych w postepowaniu administracyjnym, Zakamycze 2005, s. 12.
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jewodzie oznaczatoby, ze majac uprawnienia reformacyjne wojewoda mialtby
wplyw na sposéb wykonywania zadan administracyjnych gmin. Nie bylo zgody ani
ekspertow, ani komisji parlamentarnych na to, aby dwuinstancyjnos$¢ byta pozoro-
wana, tzn. aby zamykala si¢ w samej gminie. Dla uniknigcia takich sytuacji wypra-
cowano koncepcje kolegioéw odwotawczych i zostaly one ulokowane przy sejmi-
kach”. Rola kolegiow w toku instancji byla inna niz w okresie hierarchicznego
systemu podporzadkowania administracyjnego w latach 1950-1990. Kolegium
charakteryzowato sig¢ tym, ze nie reprezentowato zadnej woli politycznej. Nie byto
organem czy komorka jakiegokolwiek ciala publicznoprawnego, ktére w danych
dziedzinach podlegtych orzecznictwu — realizowato wiasna polityke’.

Przywrociwszy samorzad terytorialny w 1990 r. ustawodawca postanowit
oprze¢ sig, w zakresie kontroli instancyjnej zadan wlasnych samorzadu, na wyspe-
cjalizowanym organie, tj. kolegium odwotawczym przy sejmiku samorzadowym .

Kolegia odwolawcze przy sejmikach samorzadowych byly organem begdacym
nierecypowanym z innego porzadku prawnego polskim oryginalnym rozwiazaniem
ustawodawczym .

Ustawa o samorzqdzie terytorialnym, konstytuujaca kolegia odwotawcze, nie
okreslita ich struktury; przepis artykutu 81 ust. 1-3 ustawy przekazywat do kompe-
tencji sejmikow wojewddzkich powotanie jak i sktad personalny kolegiow. Sejmiki
samorzadowe upowaznione zostaty takze do okreslenia w regulaminie zasad i trybu
dzialania kolegiow’®. Oparcie dziatalnosci kolegiéw na regulaminach sejmikow
samorzadowych spowodowalo, ze kolegia mialy rozna strukture wewnetrzna'' za$

2 M. Kulesza, Kolegia administracyjne, ,,Wspolnota” 1991 (13.07), nr 28, s. 6 i nast.

3 Ibidem, M. Kulesza, s. 7.

™ J.P. Tarno, Dwuinstancyjno$¢ w systemie organéw samorzqdu terytorialnego, [w:]
Miejsce i rola RIO i SKO w systemie samorzqdu terytorialnego, Ogodlnopolska Konferencja
Naukowa Zielona Gora—Sulechow 2005, s. 27.

" A. Skibinski, Samorzadowe kolegia odwolawcze a konstytucyjna zasada dwuin-
stancyjnosci postepowania administracyjnego, [w:] Miejsce i rola RIO i SKO..., op. cit.,
s. 205.

7% B. Dolnicki, Pozycja samorzadowych kolegiéw odwolawczych w systemie samorzq-
du terytorialnego. Wybrane zagadnienia, ,,ST” z 1991 r., nr 11-12, s. 32, zob. réwniez
A. Grysinski, Uwagi na tle funkcjonowania kolegiow odwolawczych, ,,ST” 1992, nr 9, s. 38
1 nastgpne, zob. J. Borkowski, Samorzqdowe Kolegium Odwolawcze — rozprawy pisemne.
Ksigga pamiqtkowa dla uczczenia pracy naukowej prof. Antoniego Agopszowicza, Katowi-
ce 2000, s. 19.

" Cz. Martysz, A. Matan, Pozycja samorzqdowych kolegiéw odwolawczych w poste-
powaniu administracyjnym. Stowo wstepne, Zakamycze 2005, s. 11 1 n., M. Grapich, Anali-
za struktury organizacyjnej kolegiow odwotawczych, ,,ST” 1993, nr 1-2, s. 80 i nastgpne.



Ksztaltowanie zakresu wlasciwosci samorzqdowych... 249

usytuowanie kolegiow w pozycji zaleznej od sejmiku, samorzady gminne odbieraty
z dezaprobata’™®.

Pomimo problemoéw organizacyjnych i trudnosci finansowych bilans pierw-
szego okresu dziatalnosci kolegiow odwotawczych przy sejmikach samorzadowych
nalezy ocenié¢ bardzo wysoko’’. Poziom orzecznictwa kolegiow wyrdzniat je pozy-
tywnie na tle innych organow™, ich dziatalno$¢ za$ zweryfikowato samo zatozenie
oddzielenia administracji samorzadowej i rzadowe;j®'. Pojawiajace sie trudnosci
byly przede wszystkim konsekwencja niedopracowania statusu prawnego kolegiow
odwotawczych w Ustawie o samorzqdzie terytorialnym™.

Kolegia zaistnialy w nowych warunkach spoteczno-politycznych po 1990 ro-
ku i pomimo trudno$ci organizacyjnych i finansowych sprawdzity si¢ jako organy
orzecznicze nowego typu® oraz wplynely korzystnie na proces ksztattowania
i ujednolicania orzecznictwa w indywidualnych sprawach administracyjnych®.

W miarg¢ jak postgpowal wzrost kompetencji i zadan samorzadéw terytorial-
nych, nastgpowata ewolucja kompetencji kolegiow odwotawczych i w konsekwen-
cji zmieniata si¢ réwniez pozycja prawna tego organu. Poczatkowo kolegium po-
siadalo jedynie kompetencje do rozstrzygania w toku kontroli instancyjnej — spraw
indywidualnych z zakresu zadan wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego —
gmin. Powodowalo to, ze wigkszo§¢ odwotan w sprawach indywidualnych, kiero-
wana byta do wojewody jako organu kontroli instancyjnej w zakresie zadan zleco-

™ Kolegia odwotawcze utrzymywane byly ze sktadek samorzadow terytorialnych.
Zob. R. Chalimoniuk, Samorzqdowe Kolegia Odwotawcze, Samorzadowy poradnik budze-
towy na 1995 r. (red. W. Miemiec i B. Cybulski), Warszawa 1995, s. 80.

™ L. Borowicz, SKO, Biuletyn Informacyjny Lubelskiego Sejmiku Samorzadowego,
Lublin 1997, s. 51 (archiwum Lubelskiego Urzedu Marszatkowskiego).

%0 Zob. sprawozdanie KR SKO dotyczace dziatalnosci kolegium w latach 1990-1994.

81 M. Kulesza, Kolegia administracyjne, ,,Wspolnota” 1991 (13 lipca), nr 28, s. 7-8.
Zob. réwniez J.P. Tarno, Samorzqdowe kolegia odwolawcze jako szczegolne organy admi-
nistracji publicznej, ,,ST” 1997, nr 1-2, s. 120, L. Klat-Wertelecka, Problem samodzielnosci
gminy a ochrona praw podmiotowych jednostki, ,,ST” 1998, nr 10, s. 8.

2 W okresie dziatalno$ci kolegiéw przy sejmikach powstaly instytucje, ktore shuzyé
miaty migdzy innymi ujednoliceniu orzecznictwa kolegiow, takie jak: Biuro Orzecznictwa
Kolegiow Odwotawczych we Wroctawiu czy tez synchronizacji dziatan kolegiow jak Kra-
jowa Reprezentacja Kolegiow Odwotawczych z siedziba w Krakowie.

8 M. Kulesza, Kolegia administracyjne, ,,Wspodlnota” 1991 (13 lipca), nr 28, s. 8,
zob. rowniez Cz. Martysz, Wilasciwosé organow samorzqdu terytorialnego w postepowaniu
administracyjnym, Katowice 2000, s. 202.

¥z Martysz, A. Matan, Stowo wstepne. Pozycja SKO w postepowaniu administra-
cyjnym, Zakamycze 2005, s. 12, zob. rowniez J.P. Tarno, Samorzqdowe Kolegium Odwo-
tawcze, ,,ST” 1996, nr 6, s. 33.
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nych. Tym samym, w poczatkowym okresie funkcjonowania samorzadowych ko-
legiow odwotawczych, wojt (burmistrz, prezydent miasta) traktowany byt ustrojo-
wo jako organ administracji rzadowej, wigkszo$¢ bowiem jego decyzji w sprawach
indywidualnych poddana byta kontroli instancyjnej wojewody, bedacego przed-
stawicielem Rady Ministrow w terenie.

Postgpujaca zmiana podejScia ustawodawcy do samorzadu terytorialnego
skutkowata wzrostem ilo$ci zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego,
w ktorych rozstrzygnigcia zapadaty w drodze decyzji administracyjnej w sprawach
indywidualnych i to w konsekwencji spowodowato, ze organem wiasciwym do
rozpoznawania odwotan od decyzji stato si¢ samorzadowe kolegium odwotawcze.
Tym samym, poprzez taka zmiang zmienita si¢ takze pozycja ustrojowa kole-
giow®, ktore staly si¢ wiasciwe do rozpoznawania odwotan we wszystkich spra-
wach indywidualnych z zakresu administracji publicznej, nalezacych do wiasciwo-
$ci j.s.t., chyba ze wyraznie przepisy odrebne stanowity inaczej.

Dostrzec mozna wyrazna korelacj¢ pomigdzy powierzeniem samorzadowi te-
rytorialnemu, stosownie do konstytucyjnej zasady decentralizacji zadan publicz-
nych, istotnej czgsci zadan publicznych, a powierzeniem kolegiom nowych kompe-
tencji jako organowi niezaleznemu ustrojowo, finansowo czy hierarchicznie od
administracji rzadowej w terenie czy tez stuzby cywilnej. Tym samym, w miarg
wzrostu samodzielno$ci zadaniowej i decyzyjnej organow samorzadu terytorialne-
go, wzrastata rowniez liczba spraw rozstrzyganych w zakresie obowiazkowych
zadan wilasnych, dla ktorych organem wilasciwym do kontroli instancyjnej pozo-
stawato samorzadowe kolegium odwotawcze. Wreszcie tez ustawodawca, docenia-
jac zalety tego organu, wprowadzit domniemanie na rzecz tego organu wykonywa-
nia kontroli instancyjnej we wszystkich sprawach z zakresu administracji publicz-
nej, w sferze zar6wno zadan wiasnych, jak i zleconych, a tym samym kolegium
utracitlo kompetencje orzecznicze jako organ wyzszego stopnia jedynie wowczas,
gdy przepis szczegolny tak wyraznie stanowi. Z organu subsydiarnego wzgledem
wojewody w realizacji funkcji orzekania w ramach kontroli instancyjnej kolegium
stato si¢ podstawowym organem dla wykonywania tej kontroli. Zatem — tak jak
umacniala si¢ sfera zadan wtasnych samorzadu, tak umacniata si¢ pozycja kole-
gium, ktore to organy de facto afirmowaty samorzad i jego samodzielno§¢™.

Kolegia odwolawcze przy sejmikach odwotawczych powstaty przy tworzeniu
samorzadu gminnego w 1990 r. jako instytucja chroniaca zasad¢ dwuinstancyjnosci

% Cz. Martysz, A. Matan, Slowo wstepne. Pozycja samorzqdowych kolegiow odwo-
tawczych w postepowaniu administracyjnym, Zakamycze 2005, s. 14.

% J. Gluminska, Decyzje o zwrocie dotacji powinno rozpatrywaé sko tylko jak ma to
skutecznie zrobié¢, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 3, s. 24.
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w postepowaniu administracyjnym. Taka sama role kolegia spetniaja po drugiej
reformie ustroju terenowej administracji w 1998 r.*’

Brak wigzi organizacyjnych migdzy organami tworzacymi tok instancji spo-
wodowal, ze w wykonywaniu przez kolegium kontroli instancyjnej instytucja ta
pozostaje zawsze na strazy obiektywizmu kazdej rozpoznawanej sprawy i zabez-
piecza samorzad terytorialny przed dzialaniem sprzecznym z prawem. W konse-
kwencji samorzadowe kolegia odwotawcze stanowia obecnie kluczowy element
konstrukeji kontroli instancyjnej w Polsce™.

Dzisiaj, po dwudziestu latach funkcjonowania tych organéw kontroli instan-
cyjnej, zasadne jest twierdzenie, ze jest to nietypowy organ administracji publicz-
nej, ktory rownowazy dziatalno$¢ panstwa i samorzadow terytorialnych, chroniac
jednoczesnie niezaleznos¢ i samodzielno$é jednostek samorzadu®.

Samorzadowe kolegium odwolawcze w przewazajacej opinii sa postrzegane
jako organ o wyspecjalizowanym charakterze, okreslany w literaturze jako samo-
rzadowy wymiar sprawiedliwosci i odrdzniajacy si¢ w sposob oczywisty od pozo-
stalej terenowej administracji publicznej, zwlaszcza administracji rzadowej™. Or-
gan ten jako nie dajacy si¢ jednoznacznie zaszeregowa¢ do dotychczasowych kla-
syfikacji i wylamujacy si¢ z tradycyjnego podziatu wtadzy na ustawodawcza, wy-
konawcza i sadownicza, bedac wytworem polskiej mysli prawniczej i praktyki
administracyjnej’!, jest z pewnoscia przykladem budowania nowej terenowej ad-
ministracji publicznej o wyspecjalizowanym charakterze, na potrzeby spoteczenstw
lokalnych i regionalnych XXI wieku®.

87 3. Borkowski, SKO zapewnia przestrzeganie zasady dwuinstancyjnosci w postepo-
waniu administracyjnym ogolnym oraz szczegolnym (podatkowym), a jest to juz zasada
konstytucyjna, ,,Casus” 2008, nr 50, s. 8.

¥ B. Adamiak, Odwolanie w polskim systemie postepowania administracyjnego,
,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, nr 503, Prawo LXXXXVIII, Wroctaw 1980, s. 143-
144.

% A. Skibinski, Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w swietle uksztaltowanego
nadzoru, — 15-lecie funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych, Poznan 2007,
s. 225-226.

% 7. Piasecki, Wiladza w samorzqdzie terytorialnym Il RP, Zielona Gora 2002, pas-
sim.

' A. Skibinski, Samorzqdowe kolegia odwolawcze a konstytucyjna zasada dwuin-
stancyjnosci postepowania administracyjnego, [w:] Miejsce i rola RIO i SKO..., op. cit.,
passim.

92 A. Skibinski, RIO i SKO typowy organ administracji publicznej czy terenowa wy-
specjalizowana administracja publiczna, Studia Lubuskie 1V/2008, passim.
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Shaping the scope of competence of self—government
boards of appeal in 1990-2010

Summary

The article presents the origins of boards of appeal, which emerged at the time of
political transformation and reactivation of territorial self~government in Poland in
1990, discusses systemic position of boards of appeal relative to regional councils
and the premises for their functioning. It also presents the position and shaping of
the scope of competences of self-government board of appeal after the statute in
1994 was passed till the present day. It also discusses the role and significance of
the boards in self-government administrative procedure as specialist and thus un-
typical territorial bodies of public administration, which counterbalance the activity
of the state and territorial self—government, protecting independence and autonomy
of self-government. The body can not be unambiguously related to the existing
classification as a product of Polish scientific thought known as self-governmental
system of justice, while it is an instance of forming new, contemporary public ad-
ministration.

Die Gestaltung des Zustindigkeitsbereichs
der Berufungskollegien der Selbstverwaltung
in den Jahren 1990-2010

Zusammenfassung

In dem Aufsatz wurde die Genese der Berufungskollegien in Verbindung mit der
Systemtransformation und der Reaktivierung der territorialen Selbstverwaltung in
1990 in Polen geschildert. Besprochen wurden auch die Grundsitze ihrer Tatigkeit
und ihre strukturelle Position bei den kommunalen gesetzgeberischen Organen der
Woiwodschaft. Dargestellt wurde ebenfalls die Gestaltung des Zustidndigkeitsbe-
reichs der Berufungskollegien der Selbstverwaltung nach der BeschlieBung des
einschldgigen Gesetzes in 1994 bis heute. Im Abschlussteil wurden die Rolle und
die Bedeutung der Berufungskollegien in dem Verwaltungsverfahren der Selbst-
verwaltung besprochen. Als spezialisierte und zugleich nicht typische kommunale
Organe der 6ffentlichen Verwaltung schaffen sie Gleichgewicht zwischen der Té-
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tigkeit des Staates und der kommunalen Selbstverwaltung und schiitzen zugleich
die Unabhéngigkeit und Selbstindigkeit der Selbstverwaltung. Es ist nicht mdglich,
dieses Organ den aktuellen Klassifizierungen eindeutig zuzuordnen. Es verkorpert
den polnischen wissenschaftlichen Gedanken und als Selbstverwaltungsjustiz be-
zeichnet, ist es ein Beispiel fiir den Aufbau neuer zeitgenossischer offentlicher
Verwaltung.



