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Samorzadowa kontrola instancyjna
w III Rzeczypospolite;.
Refleksje ogdlne 1 wnioski de lege ferenda

Przeksztalcenia ustrojowe dokonane w Polsce pod koniec ubieglego wieku zapo-
czatkowaty etap likwidacji terenowych organow administracji panstwowej oraz
restytucji samorzadu terytorialnego jako tej podstawowej jednostki, wokot ktorej
ma toczy¢ si¢ publiczne zycie w kazdej sferze spotecznej. W dziataniach dokonu-
jacych reforme ustrojowa przewazalo odwotanie si¢ do dorobku mys$li naukowe;j
i praktyki II Rzeczypospolitej'. Z uwagi na zakorzeniona w latach 1950-1989

! Zob.: J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934, s. 16
oraz T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928, s. 140-141. T. Bigo i J. Panejko, rézniacy si¢ pogladami na istotg prawna samorzadu
terytorialnego, wywarli na doktryng polska w tej dziedzinie najwigkszy wptyw. J. Panejko
byt zdania, ze samorzad terytorialny jest oparta na przepisach ustawy zdecentralizowana
administracja panstwowa, wykonywana przez lokalne organy niepodlegle hierarchicznie
innym organom i samodzielnie w granicach ustawy i ogdélnego porzadku prawnego. Nato-
miast T. Bigo traktowal samorzad terytorialny jako korporacj¢ (zwiazek publicznoprawny)
Wyposazony przez prawo w 0sobowos$¢ prawna i uwazal, ze nie panstwo jest podmiotem
praw i obowiazkow tworzacych zakres dziatania gminy. Gdy gmina wykonuje te prawa, nie
jest organem panstwa, a wykonuje prawa wlasne. Panstwowa teoria samorzadu terytorial-
nego J. Panejki nie znalazta wspotczesnie uznania, za§ koncepcja upodmiotowionego samo-
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,»wszechobecno$¢” Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej prawie we wszystkich sfe-
rach zycia spoleczno-politycznego postulowano aby powstajacy samorzad teryto-
rialny (gminny) ,,ustrojowo wyodrebni¢”. Przeswiadczenie o dokonaniu przeobra-
zen panstwa oparte byto nie tylko na naszych historycznych do§wiadczeniach, ale
wynikalo takze z badan naukowych, prowadzonych w polskich osrodkach nauko-
wych?. Oczekiwania spoleczne w tym zakresie byly tak silne, ze zrodzita si¢ kon-
cepcja samorzadowej gminy, nie tylko jako niezaleznej od administracji rzadowe;j,
ale rowniez samodzielnej, samorzadnej i przede wszystkim wyposazonej w osobo-
wo$¢ prawng. Bylo to catkowite zerwanie z dotychczasowymi uregulowaniami
prawnymi w tym zakresie’, a takie rozwiazanie odbiegato réwniez od spisanych
w tym zakresie w EKSL do$wiadczen panstw zachodnioeuropejskich?, w ktorych
pomini¢to w ogodle kwesti¢ osobowosci prawnej jednostek samorzadowych.

Funkcjonujace w okresie PRL rady narodowe, jako instytucja hotdujaca za-
sadzie centralistycznego podporzadkowania, byly w warunkach nadchodzacej
,,wiosny ludow” Europy Srodkowo-Wschodniej — przetomu lat 80. i 90. ubiegtego
wieku — nie do przyjecia. Dlatego tez w catosci odrzucono koncepcje przeksztatce-
nia rad narodowych w samorzad terytorialny’. Koncepcje decentralizacji dotych-
czasowego ,,Judowego” panstwa widziano wowczas jedynie jako przekazanie za-
dan 1 odpowiedzialnos$ci za ich wykonanie. W rzeczywisto$ci natomiast byto to co$
o wiele wigkszego, chodzilo bowiem o upodmiotowienie prawne, finansowe i za-
daniowe wspolnot lokalnych, a tym samym zapoczatkowanie budowy pionu admi-
nistracji zdecentralizowane;’.

rzadu terytorialnego T. Bigo zyskala prymat i legla u podstaw konstytucyjnych i ustawo-
wych III Rzeczypospolitej po 1990 r. w Polsce. Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny.
Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 7.

2 J. Regulski, Droga do samorzqdu od pierwszych koncepcji do inicjatywy Senatu
(1981-1989), J. Regulski, M. Kulesza (red.), Warszawa 2009, s. 131.

* Zob. art. 1 Ustawy z 31.01.1989 o zmianie ustawy kodeks cywilny (Dz. U.
7 1989 r. Nr 3, poz. 11), zob. rowniez art. 17 Ustawy z 17.05.1990 o podziale zadan i kom-
petencji okreslonych w ustawach szczegolnych pomiedzy organami gmin, a organami ad-
ministracji rzqdowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. z 1990 r. Nr 34, poz. 198)
oraz art. 1 Ustawy z 28.07.1990 r. o zmianie ustawy kodeks cywilny (Dz. U. z 1990 r. Nr 55,
poz. 321).

* Zob. Europejska Karte Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia
15.10.1985 r. (Dz. U. 2 25.11.1994 r. Nr 124, poz. 607).

> M. Kulesza, Polskie doswiadczenia w zarzqdzaniu reformq decentralizacyjna,
»Samorzad Terytorialny” 2000,. nr 9, passim.

® M. Kulesza, Wielka karta matej spotecznosci, Wspodlnota z 17.03.1990, nr 1; Bu-
dowanie samorzqdu, Municipium S.A., Warszawa 2008, s. 15-16.
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Samorzad terytorialny w 1990 r. utworzony zostat tylko na jednym szcze-
blu — gminy. Gmina, jako zwiazek jej mieszkancow, miala prawo i obowiazek
wykonywa¢ funkcje wladzy publicznej w ich imieniu i na ich odpowiedzialnos¢.
Od tego, jak wladza ta bedzie wykonywana, uzalezniona byta jako$¢ funkcjonowa-
nia panstwa’.

Ustawodawca, potwierdzajac samodzielnos¢ gminy, zamierzal utworzy¢
organ chronigcy samorzad terytorialny przed dziataniami niezgodnymi z prawem,
w zakresie wydawanych przez organy wykonawcze gmin indywidualnych decyzji
administracyjnych®. W te koncepcje budowy organu, bedacego pewnego rodzaju
»parasolem ochronnym” tworzonego samorzadu gminnego, doskonale si¢ wpisy-
waly dokonujace si¢ zmiany ustrojowe, instytucjonalne oraz polityczne w Polsce
w latach 1989-1990.

Z uwagi na cechy restytuowanego na poczatku 1990 r. samorzadu gminne-
go, ustawodawca zdecydowat si¢ na powotanie kolegium odwotawczego — nieza-
leznego organu kontroli instancyjnej, wyposazonego w fachowy sktad osobowy,
niezaleznego w orzekaniu, dziatajacego kolegialnie i posiadajacego cechy organu
o charakterze przed-sadowym’. Pierwotna intencja ustawodawcy bylo uczynienie
z kolegium tylko organu odwolawczego od decyzji organow gmin, w zakresie za-
dan whasnych'’, przekazanych na zasadzie decentralizacji nowopowstatemu samo-
rzadowi terytorialnemu. W tym modelu ustrojowym, wobec braku innej mozliwo-
$ci, ustawodawca zdecydowat si¢ przyporzadkowa¢ kolegium do struktury repre-
zentacji gmin na obszarze wojewodztwa (wedtug 6wczesnego podzialu administra-

7 J. Regulski, Sumorzqdna Polska. Szklane domy, Warszawa 2005, s. 113.

¥ Senat w pierwszej wersji projektu ustawy o samorzadzie terytorialnym przyjat
model tzw. kontroli poziomej. Jej zwolennikom chodzito o pelne potwierdzenie samodziel-
no$ci gminy. Twierdzono, ze ,,zadna struktura ponadgminna, bez wzgledu na jej rzadowy
czy samorzadowy charakter, nie bedzie posiadata takiego zasobu informacji na temat po-
trzeb lokalnego $rodowiska, jak organ tej wtasnie gminy, zgodnos¢ decyzji z prawem byta-
by kontrolowana przez NSA”. Sejm jednak powotat odrgbny organ w strukturze samorzadu
terytorialnego — kolegium odwotawcze. Instytucja ta byla zupelnym novum w polskim
systemie prawnym i brak jest jakichkolwiek odpowiednikéw we wczesniejszych uregulo-
waniach dotyczacych samorzadu terytorialnego. Wprowadzenie kolegiow odwotawczych
jako organow odwotawczych w zakresie zadan wlasnych gminy byto w zasadzie swoistym
kompromisem i stanowito raczej probg rozwiazania tego problemu, anizeli jaka$ caloscio-
wa, przemyslana do konca koncepcjg. Zob.: J. Borkowski, Samorzqdowe Kolegium Odwo-
tawcze, [w:] R. Mikosz (red.). Rozprawy pisemne, Ksiega pamiqtkowa dla uczczenia pracy
naukowej profesora Antoniego Agopszowicza, Katowice 2000, s. 24-25, zob. roéwniez:
J. Stepien, Samorzqd a panstwo, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 91-92.

7. Borkowski, Samorzqdowe Kolegia..., op. cit. , s. 32.

1 Nawiazujac do uregulowan z okresu I Rzeczypospolitej zakres dziatania gminy
podzielony zostat na zadania wtasne i zadania zlecone.
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cyjnego w 49 wojewodztwach'') — do sejmiku samorzadowego'?. Rozwiazanie to
spowodowalo, ze kolegium traktowano jako jednostke organizacyjna sejmiku.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie terytorialnym" zawierata
tylko trzy przepisy dotyczace kolegium. O dalszym rozwoju samorzadowych kole-
giow odwotawczych (dalej takze sko) przesadzita w zasadzie rosnaca samodziel-
no$¢ samorzadu, przejawiajaca si¢ w przekazywaniu temu ostatniemu coraz wigk-
szej liczby zadan rozstrzyganych przez organy jst w drodze administracyjnych
aktéw indywidualnych. Ustawodawca mial wigc okazje¢ zweryfikowaé w praktyce
dziatania kolegium, w szczegdlnosci pod katem radzenia sobie przez ten organ ze
zwigkszonym naplywem spraw. W okresie tym wzrastal prestiz tego organu
W opinii obywateli, natomiast sam samorzad terytorialny w pierwszym czteroleciu
dziatalnosci kolegiow (1990-1994) dazyt wprost do ich likwidacji, odmawiajac
niejednokrotnie wplacania $rodkéw na funkcjonowanie tego organu'*. Kiedy jed-
nak przedstawiono koncepcje powrotu kontroli instancyjnej do kompetencji woje-
wody, samorzad terytorialny wotat ,,wszem i wobec”, iz oto dochodzi do zamachu
na konstytucyjna zasade¢ decentralizacji panstwa i jego samodzielno$¢ orzecznicza
oraz — przede wszystkim — na niezalezno$¢ od administracji rzadowej. Tym, co
ocalito kolegia, byt fakt dostrzezenia przez parlament oraz administracj¢ rzadowa
ich zalet — niezalezno$ci w orzekaniu, kolegialno$ci, fachowosci, szybkosci poste-
powania oraz odformalizowania postgpowania przed tym organem przy zapewnie-
niu stronom petych gwarancji procesowych i srodkéw odwotawczych.

Dodatkowo ,,presja” na przekazywanie samorzadowi terytorialnemu coraz
wigkszej liczby niewygodnych zadan z zakresu administracji rzadowej, jako zadan
wlasnych samorzadu, skutkowala koniecznoscia dalszego funkcjonowania kole-
gium, nawet wbrew woli cz¢sci srodowisk samorzadowych, jako organu wyzszego
stopnia wzgledem jednostek samorzadu terytorialnego. Jego pozycja ustrojowa
oraz zasady funkcjonowania zostaty od 12 pazdziernika 1994 r. uregulowane usta-
wowo w jednym akcie prawnym'’, a finansowanie jego dziatalnosci od tego mo-
mentu zapewniat budzet panstwa.

' Podziat terytorialny Polski na 49 wojewddztw istniat w Polsce od 1975 r. az do
konica 1998 1.

12J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2002, s. 295.

3 Zob. Ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie terytorialnym (Dz.U.
z 1990 r. Nr 16, poz. 95 ze zm.).

' Zob. pismo Przewodniczacej KRSKO do pelomocnika ds. reformy administra-
cji publicznej z dnia 01.07.1993 r. (archiwum KRSKO Krakéw), dotyczace kwestii dofi-
nansowania kolegiéw i powiazania ich dziatalnos$ci z budzetem panstwa.

1> Zob. Ustawe z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwo-
tawczych (Dz. U. z 1994 r. Nr 122, poz. 593).
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Ustawa o sko z 1994 r. nie odeszta od koncepcji struktury tego organu nie-

posiadajacego nad soba organu wyzszego stopnia jako organu niezaleznego
orzeczniczo, sprawnego merytorycznie i dzialajacego kolegialnie'®. Wobec takiego
uksztaltowania pozycji kolegiow, ustawodawca niejako w odpowiedzi na swoiste
wyzwanie, jakim bylto ustanowienie tego typu organu, powotanego wytacznie do
orzekania i ktorego faktyczna ,,wladza” nad samorzadem sprowadzata si¢ do tego,
ze jest on organem wyzszego stopnia w rozumieniu k.p.a. — zdecydowat si¢ na
poddanie orzecznictwa kolegium kontroli sadu administracyjnego.
Roéwnoczesnie ustawodawca — w dwa tygodnie po przyjeciu ustawy — powierzyt
kolegiom rozpoznawanie sporow z tytulu aktualizacji oplat za uzytkowanie wie-
czyste oraz rozpoznawanie innych spraw nie bedacych sprawami administracyjny-
mi.

Okres od roku 1994 do stycznia 1999 byt przede wszystkim okresem zdo-
bywania przez kolegia ,,zaufania” u ustawodawcy, ktory przekazywat temu orga-
nowi kompetencje do rozpoznawania odwolan, w coraz wickszej liczbie spraw'’.
Byto to naturalng konsekwencja przekazywania samorzadowi terytorialnemu coraz
wigcej zadan. Tym samym kolegium stato si¢ dla ustawodawcy wygodnym, apoli-
tycznym i zawodowym organem orzeczniczym, ktoremu bez wzglgdu na animozje
polityczne mozna byto powierza¢ coraz to nowe zadania, bez obawy o nierzetel-
nos¢ czy jako$é wydawanych przez niego rozstrzygnieé'®. Juz na tym etapie przed-
stawiciele doktryny moéwili o kolegium jako o organie nietypowym, przede
wszystkim z uwagi na jego cechy, dzialajacego (in pleno) poprzez swoje sklady
orzekajace'® organu administracyjnego, ktory nie zostal powotany do $wiadczenia
ustug czy administrowania, a jedynie do wykonywania kontroli instancyjnej. Pod-
kre§lano ponadto, wskazujac na mieszany tryb weryfikacji rozstrzygnie¢ w spra-
wach cywilnych, charakter kolegium jako organu quasi sadowego®. Autor uwaza
jednakze, ze wowczas nie byt to organ quasi sadowy, bo oznaczatoby to istnienie
sadow mniejszej czy wigkszej waznosci, lecz ze byl to organ o charakterze sado-
wym (organ przed-sadowy).

'® Zob. na ten temat A. Skibinski, RIO i SKO — wyspecjalizowana terenowa admi-
nistracja publiczna, ,,Studia Lubuskie” 2008, t. 4, s. 157.

"7 Zob. sprawozdanie z dzialalnosci SKO w Zielonej Gorze za lata 1994-1999 (ar-
chiwum SKO w Zielonej Gorze).

'8 A. Skibinski, Samorzqdowe Kolegium Odwolawcze, a konstytucyjna zasada
dwuinstancyjnosci. Miejsce i rola rio i sko w systemie samorzqdu terytorialnego, Zielona
Gora 2005, s. 204-205.

1 J.P. Tarno, Samorzqdowe kolegia odwolawcze — Zasady Reprezentacji, Studia
Prawno-Ekonomiczne, t. LXVI, 2002, s. 15-16.

20 J P. Tarno, Samorzqd terytorialny w Polsce. .., op. cit., s. 295.
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Roéwnoczesnie caly czas toczyta si¢ dyskusja nad pozycja ustrojowa kole-
giow 1 ich szczegdlnym charakterem. Mdwiono o ich wyjatkowosci ze wzgledu na
prawo wystgpowania z pytaniami prawnymi do NSA czy tez ze wzgledu na wypo-
sazenie go w instrument prawny o charakterze kontrolno-nadzorczym w postaci
postanowien sygnalizacyjnych prezesa kolegium?'.

Z dniem 1 stycznia 1999 r. stato si¢ jednak co$§ znacznie wazniejszego —
dokonano, niedostrzezonej wowczas, ale niezwykle istotnej zmiany ustawy o sa-
morzadowych kolegiach odwotawczych. W jej efekcie powierzono kolegiom funk-
cje organu wyzszego stopnia, w rozumieniu Kodeksu postgpowania administracyj-
nego i Ordynacji podatkowej — we wszystkich indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej, nalezacych do witasciwosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego, jezeli przepisy szczegodlne nie stanowily inaczej. Od tej pory zatem, na
rzecz kolegium mozna byto domniemywac wlasciwos¢ w kazdej sprawie, chyba ze
przepis szczegdlny wyraznie wskazywat inny organ kontroli instancyjnej.

Kolejna zmiana zakresu wtasciwosci kolegiow wiazala si¢ z przyjeciem re-
formy sadownictwa administracyjnego w 2004 r. i poszukiwaniem modelu jego
wykonywania. W tym okresie, pomimo gltoséw przedstawicieli doktryny i sadow-
nictwa, o dopehiajacej si¢ wzajemnie kontroli administracyjnej i sadowej™, na
forum politycznym forsowany byl poglad powierzenia tej kontroli wyltacznie sa-
dom administracyjnym i odejscia od kontroli instancyjnej nad decyzjami niezalez-
nego przeciez samorzadu®*.

Samorzadowcy, a przede wszystkim przedstawiciele sadownictwa admini-
stracyjnego, z réznych powodow zdawali sobie jednak sprawe, ze likwidacja kole-
gium begdzie miata okreslone nastgpstwa. Spor sadowy dla przecigtnego obywatela
postrzegany byt (i jest nadal) jako zbyt kosztowny, ponadto jest przede wszystkim
proceduralnie niezrozumiaty. W kregach samorzadowcow wyrazany byt poglad, ze
dla przystowiowego ,,$wigtego spokoju” wigkszos$¢ z grona spotecznosci lokalnych
z tego prawa nie skorzysta. Przedstawiciele doktryny® natomiast wskazywali na

2 Ibidem, s. 278.

2 A. Skibinski, Model kontroli instancyjnej w sprawach nalezqcych do wlasciwo-
Sci organow jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Casus” 2008, nr 47, s. 58-60.

 Zob. na ten temat: M. Sieniué¢, Komplementarno$é¢ instancyjnej i sqadowej kon-
troli aktow organow administracji publicznej, maszynopis powielony, £6dz 2006, s. 114.

* D. Kijowski, J. Ploskonka, S. Prutis, S. Srocki, M. Stec, Model ustrojowy sq-
downictwa administracyjnego. Raport programu reformy administracji publicznej, War-
szawa 1999, s. 8 in.

¥ B. Adamiak, Konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci postepowania admini-
stracyjnego, [w:] Cz. Martysz, A. Matan (red.), Pozycja samorzqdowych kolegiow odwo-
tawczych w postepowaniu administracyjnym, Krakow 2005, s. 19.
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zalety kontroli instancyjnej, jej szybkos¢, efektywnos¢, fachowosé¢, odformalizo-
wanie przy zachowaniu praw i zasad procesowych dla stron, a nade wszystko
wskazywali, ze kolegium nie jest jedynym organem kontroli instancyjnej. Skoro
wszystkie sprawy ma przejac¢ niezawisty sad, to rowniez wojewoda nie powinien
posiada¢ kompetencji w zakresie kontroli instancyjne;.

Ostatecznie jednak, przede wszystkim z uwagi na zapisy konstytucyjne
o zasadzie dwuinstancyjnosci postgpowania® i wielosci organéw kontroli instan-
cyjnej, pozostawiono kolegium w modelu 2+2, czyli dwie instancje administracyj-
ne 1 dwie instancje sadowe. Pozaprawny aspekt takiego ksztattu tej kontroli wyni-
kal, zdaniem autora, réwniez z istnienia dwuinstancyjnej struktury administracji
skarbowej i finansowej oraz celnej, podlegtej Ministrowi Finansow?’. Kolegium,
przy okazji reformy sadownictwa administracyjnego, odebrano co prawda kompe-
tencje kierowania pytan prawnych, od ktorych zalezy rozstrzygnigcie sprawy do
WSA, jednoczesnie jednak przywrocono mu w pelni kompetencje niezaleznego
organu uprawnionego do wydawania decyzji reformatoryjnych®.

Na poczatku XXI w., to znaczy po roku 2004, powrdcono do dyskusji nad
pozycja ustrojowa kolegium, a dyskusja ta stala si¢ na tyle interesujaca, ze w tym
samym czasie, w przededniu akcesji do UE przedstawiciele doktryny® zwrocili
uwage na konieczno$¢ poszukiwania nowego typu organdéw administracyjnych,
laczacych w sobie cechy organu administracji, organu sadowego i organu samo-
rzadowego, rownoczesnie efektywnego, sprawnego i niezaleznego orzeczniczo,
anade wszystko gwarantujacego stronom poszanowanie ich praw, szybkie i sku-
teczne rozpoznanie sprawy’’. Kolegia wpasowaly si¢ wowczas w forsowane przez
Komisje Europejska i Parlament Europejski cechy takich organow’' oraz ze takie
wlasnie organy moga przyja¢ na siebie, na tej samej zasadzie co sprawy cywilne,
rowniez orzekanie w szeregu innych sprawach i to niekoniecznie administracyj-
nych®. Po raz kolejny ,zrehabilitowano” kontrolg instancyjna, wskazujac na jej

% Zob. art. 78 Konstytucji z 1997 . (Dz. U. z 1997 . Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).

21 A. Skibinski, Samorzqdowe Kolegium Odwolawcze jako szczegélny organ ad-
ministracji publicznej, maszynopis, £.6dz 2007, s. 212 i n.

8 J.P. Tarno [w:], W. Chroécielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne
i postepowanie przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2006, s. 193.

¥ R. Raguszewski, Nowy model sqdownictwa administracyjnego, ,,Casus” 2006,
nr 25, s. 47-55.

% A. Skibinski, Pozycja ustrojowa, charakter kompetencji oraz wlasciwosé sko,
Zielona Gora 2010, s. 314 in.

31 Zob. rekomendacje Komitetu Rady Europy nr R/2001/9 z dnia 5 wrzeénia
2001 r. o alternatywnych srodkach rozstrzygania sporow sqdowych miedzy organami ad-
ministracji a osobami (stronami).

*2 A. Skibinski, Samorzqdowe Kolegium Odwolawcze..., op. cit. s. 213 in.
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zalety jako filtra chronigcego powszechny wymiar sprawiedliwosci i sadownictwo
administracyjne przed zatorami zwiazanymi z masowym kierowaniem do nich
skarg, odwolan, petycji, zazalen i innego typu rekurséw od obywateli*.

Samorzadowe Kolegium Odwolawcze — gvo vadis?

Samorzadowe kolegium odwolawcze to bezspornie organ administracji publicznej
o wyspecjalizowanym i hybrydowym charakterze, taczacym w sobie cechy orga-
nu administracji rzadowej z wlasciwosciami organdw samorzadu terytorialnego,
przy zachowaniu sposobu funkcjonowania charakterystycznego dla sadow?”.

Samorzadowe kolegium odwotawcze, jako organ nie dajacy si¢ jedno-
znacznie sklasyfikowa¢, ustrojowo jest organem nowego typu — stanowi dopetnie-
nie systemu samorzadu terytorialnego w Polsce, utworzonego w oparciu o konsty-
tucyjna zasade pomocniczosci®®. Zasada pomocniczo$ci zaktada takie roztozenie
zadan publicznych, zgodnie z ktérym panstwo jako cato§¢ wykonuje tylko te zada-
nia, ktére nie moga by¢ zrealizowane przez samych obywateli lub przez ich wspol-
noty czy organizacje. Tym samym, rowniez kolejne szczeble samorzadu terytorial-
nego nie sa wyposazone ani w uprawnienia nadrzedne, ani nadzorcze wobec pod-
stawowego szczebla samorzadu — gminy. W takiej strukturze, gdzie samorzad two-
rzy (niezalezny od pionu administracji centralnej i terenowej administracji rzado-
wej) uktad administracji zdecentralizowanej, istnie¢ musi organ dopehiajacy te
strukture, ale nie w znaczeniu ustrojowym czy w sensie zwierzchnictwa organiza-
cyjnego, kompetencyjnego, lecz jedynie w znaczeniu instancyjnym, pozostajacy
formalnie poza struktura samorzadu®’.

Stosowany przez kolegium administracyjny model stosowania prawa, nie
tylko rézni si¢ od modelu sadowej kontroli aktéw administracyjnych, ale zapewnia

33 Zob. rowniez: W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Niezalezny organ kontroli w po-
stepowaniu administracyjnym — raport badawczy, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 11,
s.31in.

3 JP. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2004,
s. 293-298; zob. rowniez: J.P. Tarno, Rola kolegiow w realizacji Zasady dwuinstancyjnosci
postepowania. SKO jako gwarant dobrej administracji, ,,Casus” 2009, nr 50, s. 239;
A. Skibinski, Regionalne Izby Obrachunkowe i samorzqdowe kolegia odwolawcze — wyspe-
¢jalizowana wojewddzka administracja publiczna, ,,Studia Lubuskie” 2008, t. 4, s. 174-175.

> A. Skibinski, Regionalne Izby Obrachunkowe i samorzqdowe kolegia odwolaw-
cze..., op. cit., s. 174-175.

36 J.P. Tarno, Samorzqd terytorialny w Polsce..., op. cit., s. 295.

TP, Tarno, Samorzqd terytorialny w Polsce..., op. cit., s. 286; zob. rowniez:
W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postegpowanie administracyjne..., op. cit., s. 37.
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skuteczniejsza ochrong interesow strony, a oddzialywanie takiego rozstrzygnigcia
jest daleko szersze™. Kolegia to organy nowego typu, odpowiadajace standardom
europejskim 1 rozniace si¢ od innych funkcjonujacych w strukturze administracji
publicznej w Polsce®, a przesadza o tym migdzy innymi fachowosé, obiektywizm,
zapewnienie stronom prawa do catosciowego powtdrnego rozpoznania sprawy
przez niezalezny organ orzeczniczy oraz poddanie rozstrzygnig¢ kolegium wytacz-
nie nadzorowi sadu administracyjnego™.

Poszukiwanie koncepcji nowych organdéw administracji jest wynikiem nie
tylko rosnacych oczekiwan spotecznych, ale rowniez wynika z checi i woli, by
byly to $wiadczenia o okreslonej jakosci i standardzie*'. Sprostanie tym oczekiwa-
niom wymaga istnienia wilasnie takich organéw, jak samorzadowe kolegia odwo-
tawcze, ktore oprocz atrybutu niezaleznosci cechuje rowniez przymiot wysokiej
jakosci ich orzecznictwa®”. Prawo do bezstronnego i rzetelnego rozpoznania spra-
wy, bedace podstawa kontroli instancyjnej, jest zapewnione i zrealizowane tylko
wowczas, gdy przepisy prawa procesowego wylaczaja taczenie 1ol procesowych,
a zatem, gdy organ wiladzy publicznej powolany do orzekania nie jest jednoczesnie
przedstawicielem jednej ze stron czy strong w sprawie™.

Kolegia spehiaja priorytetowa rol¢ w zapewnieniu realizacji zasady dwu-
instancyjnosci postgpowania w samorzadowym toku instancji*. Kolegia bedac
niezalezne finansowo, personalnie i organizacyjnie od organdéw, wzgledem ktérych
wykonuja swoje funkcje, sa nie tylko gwarantem poszanowania zasad procesowych
i uprawnien stron postgpowania w sprawach indywidualnych z zakresu administra-
cji publicznej, ale réwniez stoja na strazy samodzielnosci kompetencyjnej samo-
rzadu terytorialnego, nie ingerujac w sposob realizacji zadan przez organy samo-
rzadowe, a jedynie nadzorujac poszanowanie norm procesowych i norm prawa

¥ K. Sieniawska, Stosowanie prawa administracyjnego przez samorzqdowe kole-
gia odwotawcze, Casus 2000, nr 17, s. 13.

3 Cz. Martysz, A. Matan, Samorzqdowe Kolegium Odwolawcze jako niezalezny
organ kontroli instancyjnej, ,,Casus” 20006, nr 40, s. 31.

¥ Cz. Martysz, Samorzqdowe Kolegia Odwolawcze w systemie ochrony praw
obywateli w Polsce, [w:] A. Bisztyga (red.), ,,Humanistyczne Zeszyty Naukowe” 1996,
s. 52.

1 J. Borkowski, B. Adamiak, Prawne instytucje ochrony sqdowej samodzielnosci
gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 1-2, s. 44.

2 J. Borkowski, Sumorzqdowe Kolegia. .., op. cit., passim.

* B. Adamiak, Tok instancji przed organami samorzadu terytorialnego, ,,.Samo-
rzad Terytorialny” 1991, nr 9, s. 9.

“ J.P. Tarno, Miejsce i rola SKO w systemie organéw samorzqdu terytorialnego.
Samorzqd Terytorialny w Polsce, Warszawa 2002, s. 294; A. Skibinski, Samorzqdowe
kolegia..., op. cit., s. 206-207.
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materialnego oraz zasad ogdlnych procedury administracyjnej i podatkowe;j®.
Mozliwos¢ zaskarzenia do sadu administracyjnego decyzji wydanej w I instancji
nie stanowi ani wystarczajacej, ani zupeinej realizacji prawa, o ktorym mowa
w art. 78 Konstytucji RP, dyspozycja tego przepisu bowiem wprost przewiduje, ze
realizacja tej zasady konstytucyjnej, ma mie¢ w swojej istocie postac realnej moz-
liwosci zaskarzenia decyzji w toku postgpowania administracyjnego, a wigc odwo-
tania si¢ nie do sadu, ale do organu administracji wyzszego stopnia*. Zasada ta nie
bedzie nigdy zrealizowana, gdy strona bedzie miala wytacznie mozliwos¢ odwota-
nia sie do sadu®’.

Inni przedstawiciele doktryny wskazuja, iz kontrola instancyjna powinna
odbywac si¢ w samej gminie i ewentualnie dopiero w nastepstwie wniosku strony
sprawa winna by¢ rozpatrzona przez niezalezny sad administracyjny*®. Ich zdaniem
samorzadowe kolegia odwotawcze utracity racj¢ bytu z chwila, gdy przestaty by¢
czescig struktury samorzadowej i przeszly ,,pod skrzydla budzetu panstwa”. Re-
prezentujacy takie poglady przedstawiciele doktryny™ wskazywali, iz system kole-
giow jest niewydolny, a optymalnym modelem w Polsce bytby taki, w ktérym po
decyzji organu I instancji nast¢puja dwie instancje sadowe, a wniosek o ewentualna
zmiang decyzji powinien by¢ rozpoznawany jedynie przez organ I instancji’'. Kon-
cepcje te stoja w sprzecznosci z konstytucyjna zasada prawa strony do odwotania
w administracyjnym toku instancji, a sadownictwo administracyjne w obecnym
stanie prawnym przeciez ogranicza si¢ jedynie do zbadania i rozpatrzenia sprawy
na podstawie tylko i wylacznie kryterium legalnosci’>.

# R. Sawula, Samorzqdowe kolegia odwolawcze, a samodzielno$é orzekania przez
organy samorzqdu terytorialnego, ,,Casus” 1999, nr 13, s. 16.

% M. Sieniu¢, Komplementarnosé instancyjnej i sadowej kontroli aktow organéw
administracji publicznej, maszynopis, £.6dz 2006, s. 45 i nastgpne.

7 Zob. na ten temat: R. Hauser, Sprawdzona koncepcja, ,Rzeczpospolita” 2000
(z 2 pazdziernika), s. 7; R. Hauser, Sqdy nie sq niecomylne, ,,Gazeta Prawna” 2003 (z dnia
21-23 listopada), nr 227, s. 9; M. Sieniu¢, Komplementarnos¢ instancyjnej..., op. cit.,,
s.461n.

1. Stepien, [w:] O lepszq jakos¢ kadr w administracji samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2004, s. 100-102. Zob. réwniez ,,Casus” 2007, nr 43, s. 3 i nast.

* E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakow 2005, s. 122-123 in.

0 D. Kijowski, J. Ploskonka, S. Prutis, S. Srocki, M. Stec, Model ustrojowy sq-
downictwa administracyjnego, Warszawa 1999, s. 6 i n.

°!' Prawo to nie same przepisy, ale co$ co potrafimy wydobyé z catego systemu
i wyda¢ wiasciwe rozstrzygnigcie” — rozmowa z Jerzym Stepniem, nowo wybranym Preze-
sem Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Casus” 2007, nr 43, s. 3-6.

A Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit.,
s. 180-181.
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Reprezentowany jest takze trzeci nurt pogladow wskazujacy na koniecz-
nos$¢ zreformowania obecnej pozycji ustrojowej kolegium. Koncepcja ta dotyczy
utworzenia na bazie kolegiow niezaleznego organu orzeczniczego o charakterze
administracyjnym, stanowiacego pewien rodzaj filtra chroniacego sadownictwo
przed nawalem spraw kierowanych do sadéw, jak rowniez tworzenia na bazie ko-
legiow orzeczniczych trybunatéw administracyjnych, podobnych do francuskich
trybunatow finansowych, ktore petnityby role przed-sadow, nie tylko w sprawach
administracyjnych, ale takze cywilnych, gospodarczych, wykroczeniowych, finan-
sowych i innych™.

Z nurtu proponujacego zreformowanie kolegium wywodzi si¢ koncepcja
wpisania sko do Konstytucji jako uniwersalnego organu odwotawczego, stanowia-
cego urzeczywistnienie zasady dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjne-
go>*. Koncepcja ta na dzisiaj jest nie do konca trafna. Na chwile obecna kolegia nie
sa jeszcze przygotowane do petnienia roli tego uniwersalnego organu kontroli in-
stancyjnej we wszystkich sprawach samorzadowych™. Zdaniem autora proba wpi-
sania ,,na sil¢” kolegiow do Konstytucji, moze wsrod samorzadowcow, a glownie
politykow, zrodzi¢ przekonanie, ze nie chodzi tutaj wcale o interes obywateli,
cztonkow spolecznosci samorzadowych, ale o ochrong samej instytucji kolegiow
przed ewentualnymi zakusami zwiazanymi z ich likwidacja. Organy kontroli in-
stancyjnej stanowig przeciez przedmiot teoretycznych dyskusji i praktycznych
rozwazan, i na dzi$ nie zostata wypracowana jednoznaczna koncepcja wskazujaca
jakie organy, czy tez organ, maja t¢ kontrolg wykonywaé™.

Nalezy zwrdci¢ uwage na pojawiajace si¢ pomysty, postulujace niejako
,»wydrazenie konstytucyjnej zasady dwuinstancyjnosci postgpowania administra-
cyjnego” na rzecz poddania indywidualnych decyzji, wydawanych przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego, kontroli sadowej’’. Pomimo wzglednej stabili-
zacji pozycji ustrojowej kolegium®®, jako niezaleznego organu kontroli instancyjnej

3 K. Sieniawska, W 10 rocznice uchwalenia ustawy o samorzqdowych kolegiach
odwolawczych, kontrowersyjny projekt jej nowelizacji w Sejmie, ,,Casus” 2004, nr 33, s. 3.

K. Sieniawska — Przewodniczaca krajowej Reprezentacji Samorzadowych Kole-
giow Odwotawczych, P. Czerny, Propozycja zmian w Konstytucji RP zwiqzanych ze statu-
sem instancji odwolawczej w administracji, maszynopis powielony, s. 1-4.

% J. Gluminska, Decyzje o zwrocie dotacji powinno rozpatrywaé sko tylko jak ma
to skutecznie zrobic¢, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 3, s. 24.

6 A. Skibinski, Pozycja ustrojowa, charakter kompetencji..., op. cit., s. 34, 40-
41 in.

°7 Zob, Projekt likwidacji samorzadowych kolegiéw odwolawczych, ,,Rzeczpospo-
lita” 16.03.2007 , nr 4. C2, s. 5.

> M. Kulesza, Rola kolegiéw po reformie sqdownictwa administracyjnego, ,,Re-
jent” 2002, nr 1, s. 23.
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w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej, rozstrzyganych
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, przedstawiciele jednego
z klubow parlamentarnych Sejmu RP w 2007 r. zakladali znaczace zmiany w funk-
cjonowaniu organéw kontroli instancyjnej. Pierwszym etapem tych zmian miata
by¢ likwidacja samorzadowych kolegiéw odwotawczych, jako ,niepotrzebnych
elementow w systemie organéw administracji”®’. Oznaczatoby to de facto koniec
zasady dwuinstancyjnosci, natomiast decyzje poddane bylyby badaniu wojewodow
jedynie pod wzgledem zgodnosci z prawem. W tak uksztaltowanym modelu kon-
troli instancyjnej organ odwolawczy wkraczalby w kompetencje zastrzezone dla
sadow administracyjnych. Rownoczes$nie powstalyby trzy instancje kasacyjne (wo-
jewoda, WSA i NSA)®.

W doktrynie od dtuzszego czasu postulowane jest wzmocnienie kontroli
merytorycznej decyzji realizowanych w administracyjnym toku instancji®'. Majac
powyzsze na uwadze, projekt klubu poselskiego, o ktorym mowa wyzej, stal
w sprzecznosci z tymi dazeniami. Problemy dotyczy¢ mogly réwniez zgodnosci
samego projektu z Konstytucja®. Wydaje sig, ze to wlasnie brak podporzadkowa-
nia wojewodzie, jako politycznemu przeciez przedstawicielowi rzadu w wojewodz-
twie (regionie), i obecna pozycja orzecznicza kolegium, jako niepolitycznego, nie-
zaleznego organu orzeczniczego, gwarantuje kazdemu niezadowolonemu czton-

% J.Nyc, Latwiej zlikwidowaé niz poprawié- PiS chee likwidacji kolegiéw odwo-
tawczych, ,,Wspolnota” 2007, nr 5-6, s. 18. Wojewodowie zgodnie z ta propozycja mieli
przyja¢ orzekanie we wszystkich sprawach samorzadowych jako organy odwotawcze
uprawnione wylacznie do wykonywania kontroli instancyjnej w indywidualnych sprawach
administracyjnych rozstrzyganych przez organy samorzadu terytorialnego, a ponadto zakres
dziatania sadownictwa administracyjnego mialby zostaé poszerzony na poziomie woje-
wodzkich sadow administracyjnych o rozpoznanie faktyczne sprawy, o ile zwigzane byloby
bezposrednio z zastosowaniem i wyktadnia przepisu prawa budzacego watpliwosci w prak-
tyce. Kolegia zgodnie z tym projektem zostatyby zlikwidowane zupetnie, a ich rolg przeje-
laby niemalze w cato$ci administracja rzadowa na szczeblu terenowym, w postaci wojewo-
dow 1 upowaznionych przez nich urzednikéw wojewody.

80 J. Ny, Skok na sko, ,,Wspblnota” 2007 (z 26 maja), s. 38-39.

81 J.P. Tarno, Dwuinstancyjnos¢ w systemie organéw samorzqdu terytorialnego,
Miejsce i rola RIO i SKO w systemie samorzqdu terytorialnego, Ogoélnopolska Konferencja
Naukowa, Zielona Géra 2005, s. 19.

62 Zob. wyrok TK z dnia 28 kwietnia 1999 sygn. k 3/99, w ktérym Trybunat wska-
zal, ze Konstytucja RP realizuje zasad¢ rozdzialu administracji rzadowej i samorzadowe;j.
Wobec tego organem odwolawczym od aktéow wydanych w sprawach indywidualnych
z zakresu zadan wlasnych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego nie moze by¢
organ administracji rzadowej. Z drugiej strony, TK wskazat wzglad na obiektywizm i rze-
telno$¢ w rozpatrywaniu odwotan wymaga aby organ odwotawczy byt niezalezny od orga-
nu I instancji.
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kowi spotecznosci lokalnych i regionalnych prawo i gwarancje szybkiej, dokonane;j
przez sko kontroli decyzji organu I instancji i to juz na etapie przed-sadowym.

Likwidacja kolegiéw bytaby niezrozumiata o tyle, ze powotlane sa dla pra-
widlowej realizacji konstytucyjnej zasady dwuinstancyjnosci postgpowania admi-
nistracyjnego, wyrazonej w art. 87 Konstytucji RP, wzgledem niezaleznego samo-
rzadu terytorialnego®.

Oczywistym jest, ze zasada dwuinstancyjnosci doznaje ograniczen, niemniej
jednak sytuacja, w ktorej strona nie moze liczy¢ na zmiang czy uchylenie decyzji
w trybie administracyjnym, razaco narusza konstytucyjne uprawnienia stron. Kole-
gium jest niezaleznym organem kontroli instancyjnej, dlatego nie ma prostej moz-
liwosci ,,wymiany” tego organu na inny, bez skomplikowanych zmian w zakresie
nie tylko procedury administracyjnej. Nadto, sad administracyjny umocowany jest
w Konstytucji RP jako organ sadowej kontroli administracji, nie za$ jako organ
kontroli instancyjnej i z tego wzgledu nie moze on przejac na siebie funkcji kole-
gium®.

Krytyce poddano réwniez propozycje zastapienia kolegiow przez wojewo-
dow, wskazujac, ze byloby to sprzeczne z zasada samodzielnosci samorzadu®.
Dziatania takie moglyby prowadzi¢ do reaktywacji scentralizowanego systemu
administracji publicznej, a zarazem byloby to sprzeczne z zasada decentralizacji
wladzy i wykonywania zadan publicznych i ich rozdzialu pomig¢dzy panstwo i nie-
zalezny samorzad terytorialny®.

Przejecie samych kolegiow badz ich kompetencji przez wojewodg czynito-
by przepisy art. 78 Konstytucji RP pusta zasada, przejecie bowiem funkcji kole-
giow przez sady i kontrola tylko pod wzgledem legalno$ci, na skutek skargi wy-
magajacej poniesienia kosztow zwiazanych z jej fachowym przygotowaniem, pro-
wadzitaby do iluzorycznosci kontroli dzialan organow samorzadu terytorialnego.
Natomiast powierzenie orzekania w sprawach pozostajacych dotad we wtasciwosci
samorzadowego kolegium odwotawczego - wojewodzie doprowadzi¢ mogtoby do
wyksztatcenia ,,nieformalnego nadzoru” nad orzecznictwem organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego; w praktyce wojewoda rozstrzygajac sprawy administra-
cyjne moglyby podlega¢ réznego rodzaju wytycznym, okdlnikom, instrukcjom,

8 Zob. rowniez Projekt likwidacji samorzqdowych kolegiow odwolawezych,
»Rzeczpospolita” 2007 (z 16 marca), nr 4 C2, s. 5.

4 M. Sieniu¢, Komplementarnosé instancyjnej i sqdowej kontroli aktow organéw
administracji publicznej, maszynopis, £.6dz 2006, passim.

67, Nyc, Skok na sko..., op. cit., s. 38-39.

% Zob. art. 15 oraz 163 Konstytucji z 1997 r. (Dz. U. z 1997 . Nr 78, poz. 483
z pdzn. zm.), zob. rowniez: A. Skibinski, Pozycja ustrojowa, charakter kompetenciji..., op.
cit., s. 34-35.
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anie za§ wylacznie przepisom prawa powszechnie obowiazujacego®’. Kolegia
dziataja w sktadach orzekajacych, daje to wicksza gwarancje¢ obiektywnosci i fa-
chowosci niz jednoosobowe rozstrzygniecie wojewody®.

Zauwazy¢ nalezy, iz celem tego projektu nie bylo w zadnym razie wpro-
wadzenie jakichkolwiek celowych zmian do systemu kontroli instancyjnej. Zmiany
te mialy tylko i wylacznie cel polityczny, sprowadzajacy si¢ do zalozenia likwida-
cji wszystkiego czego nie mozna sobie podporzadkowac, niezaleznie od jakich-
kolwiek argumentéw merytorycznych, uzasadniajacych takie dziatania. Jest to
o tyle niebezpieczna tendencja, ze o ile zlikwidowaé kolegia mozna bardzo tatwo,
o tyle zapewni¢ stronom prawo do rzetelnego rozpoznania sprawy w administra-
cyjnym toku instancji przez niezalezny organ orzeczniczy bedzie znacznie trudnie;j.

Za utrzymaniem kolegium w dotychczasowych ramach ustrojowych i kom-
petencyjnych przemawia fakt, Ze organ ten, poczatkowo marginalizowany przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego po 1994 r., zyskat bardzo na znacze-
niu, stajac si¢ obiektywnym organem kontroli instancyjnej®”,”’ a walory tego
obiektywnego orzekania potwierdzita praktyka jego funkcjonowania’' oraz po-
rownanie efektywnos$ci jego pracy wobec administracji wojewody na podstawie
rozstrzygnie¢ WSA’. Po drugie, kolegium jest wytworem polskiej mysli prawni-
czej i praktyki administracyjnej” i jego ewolucja ustrojowa postepowata tak samo
jak ewoluowal zakres zadan i kompetencji organdw jst, a zalety tego nietypowego
organu administracji dostrzegt rowniez ustawodawca. Z dniem 1 stycznia 1999 r.
powierzyt przeciez kolegium rozpoznawanie wszystkich spraw z zakresu Kodeksu

%7 Nie moge dotrze¢ do zrodla — proponuje to usunaé — pozostaje to w tresci i wy-
mowie z nastgpnym przypisem.

% Kontrola instancyjna wojewody sprawowana jest jednoosobowo przez wojewo-
de lub osoby przez ten organ upowaznione. Natomiast kolegium odwolawcze orzeka w
sktadach trzyosobowych co do zasady we wszystkich sprawach pozostajacych w jego wia-
sciwosci. Zob.: A. Skibinski, Regionalne izby obrachunkowe i samorzqdowe kolegia odwo-
tawcze..., op. cit., s. 160 i n.

% W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Niezalezny organ..., op. cit. s. 20 i n.

0 Zob. rowniez: A. Skibifiski, RIO i SKO. Typowe organy administracji..., op.
cit., passim.

7! Za utrzymaniem kolegium w obecnej formule przemawia rowniez wysoki po-
ziom merytoryczny pracownikow tego organu — cztonkow kolegiow, ale rowniez i pozosta-
tych pracownikdéw — sekretarzy kolegialnych.

72 Zob. sprawozdanie z dziatalno$ci NSA za lata 2005-2008 w czesci dotyczacej
samorzadowych kolegiéw odwolawczych NSA Warszawa 2008 oraz zbiorcza informacje
roczng z dziatalno$ci SKO i KRSKO w 2008 r., KRSKO Krakéw 2009, s. 80 i n., zob.
réwniez: W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Niezalezny organ..., op. cit.,, passim.

BA. Skibinski, Samorzqdowe kolegia odwolawcze..., op. cit., s. 208. Zob. row-
niez: A. Skibinski, Pozycja ustrojowa, charakter kompetencji..., op. cit.,s. 18 in.
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postegpowania administracyjnego i Ordynacji podatkowej, w ktérych kolegia od-
wotawcze byly organami wyzszego stopnia wzgledem organow jednostek samo-
rzadu terytorialnego, za wyjatkiem tych, ktéore z mocy przepisow szczegdlnych
zarezerwowane zostalty do wlasciwosci innych organow.

Nadzor wojewody ograniczony do kryterium legalnosci’* nie zastepuje
kontroli instancyjnej zwiazanej z cato§ciowym rozpoznaniem sprawy i wszystkich
jej zagadnien, tak prawnych, jak i faktycznych”.

Reforma administracji publicznej z 1999 r. uwypuklita niezaleznos¢ tego
organu orzeczniczego, sprawujacego kontrolg instancyjna w imieniu panstwa, jed-
noczesnie utrzymata niezalezno$¢ decyzyjna organdéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego’®. Inne usytuowanie organu kontroli instancyjnej w uktadzie administracji
publicznej powoduje albo zbytnig zalezno$¢ organizacyjna od organow jednostek
samorzadu terytorialnego, albo poddanie rozstrzygnig¢ w administracyjnym toku
instancji hierarchicznemu podporzadkowaniu i innym kryteriom, takim jak zgod-
no$¢ z kierunkami polityki rzadu czy wytycznymi Prezesa Rady Ministrow dla
wojewodow w zakresie ujednolicania orzecznictwa’ . Istota kolegium, jako wyspe-
cjalizowanego i nietypowego organu orzeczniczego, nie dotyka zatem tak napraw-
de¢ zadnych spraw, ktore budzityby sprzeciw samorzadu jako niedopuszczalna inge-
rencja w jego samodzielno$¢. Jest to najlepszy srodek dla ochrony samodzielnosci
samorzadu, a rola kolegium jako organu chroniacego samodzielnos¢ wydaje si¢
by¢ najodpowiedniejsza, gdyz nie pozostaje ani organem nadzoru (tak jak np. re-
gionalna izba obrachunkowa), ani organem kontroli sensu stricte’®, a jedynie sta-
nowi organ wyzszego stopnia, w rozumieniu przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego i Ordynacji podatkowej. O szczegolnym i wyspecjalizowanym
charakterze kolegium nie przesadza kwestia wpisania tego nietypowego organu do
Konstytucji, ale przepisy proceduralne Kodeksu postgpowania administracyjnego
i Ordynacji podatkowej, czyniace ten organ organem wyzszego stopnia, czego

™ Zob. art. 28 Ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzq-
dowej w wojewodztwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206 z 2009 r.), jak réwniez rozwiazania usta-
wowe z lat 1990-2009 w tym zakresie.

7 W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit.,
s. 180-181; A. Skibinski, Ustrojowa pozycja wojewody w Polsce, Studia Lubuskie 3/2007,
PWSZ Sulechow, s. 101-102.

76 Zob. rowniez: A. Skibinski, SKO jako szczegdlny organ administracji publicz-
nej, maszynopis, £6dz 2007, s. 114 i n.

77W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Niezalezny organ..., op. cit., passim; A. Ski-
binski, Model kontroli instancyjnej..., op. cit., s. 58-60.

8 7. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 1999, s. 136; J.P. Tarno,
SKO jako szczegdlne organy administracji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 1-
2,s.1201n.



238 ANDRZEJ SKIBINSKI

skutkiem jest uprawnienie do kontroli aktéw administracyjnych w sprawach indy-
widualnych, wydawanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Tym
samym mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze gdyby zlikwidowano kolegium zosta-
laby naruszona réwnowaga w zakresie oddzialywania panstwa wobec samodziel-
nych i niezaleznych jednostek samorzadu terytorialnego, ale co gorsza, mogtaby
pojawic si¢ chg¢ wydrazenia idei samorzadu poprzez uczynienie z tego ostatniego
jedynie fasadowej reprezentacji, podczas gdy cata wladza w wojewddztwie (regio-
nie) pozostawataby w gestii administracji rzadowe;j’.

Jestem przeciwnikiem dokonywania jakichkolwiek fasadowych zmian
w nazewnictwie tego organu czy tworzenia z niego jakiego$ quasi trybunatu™ badz
wlaczenia w struktury administracji rzadowej*'. Takie dzialanie w konsekwencji
moze nawet obroci¢ si¢ przeciwko pomystodawcom takiej idei, gdyz odebranie
kolegiom funkcji niezaleznego organu kontroli instancyjnej i organu wyzszego
stopnia spowoduje zniszczenie nie tylko jego niepodwazalnego dorobku. Niezalez-
no$¢ w orzekaniu kolegium skutkuje ,,subtelnym aspektem oddziatywania na sa-
morzady”, jakim — w przypadku kolegium — nie jest ani kontrola sensu stricte, ani
tez nadzor, lecz ochrona praw podmiotowych cztonkéw wspolnot samorzadowych
przed wadliwymi, a czasem tez niezgodnymi z prawem dzialaniami ich organow.
Kazde inne usytuowanie kontroli instancyjnej w stosunku do samorzadow i prze-
kazanie jej do kompetencji organu rzadowego moze naruszy¢ uksztattowana
i ugruntowana juz — w ocenie autora — rownowage pomi¢dzy administracja rzado-
wa centralna i terenowa a samorzadem terytorialnym.

W sferze ustrojowej zasadne jest odlozenie w czasie decyzji wpisania kole-
gium do ustawy zasadniczej, wobec koniecznosci doktadnej analizy zakresu i spo-
sobu funkcjonowania kolegium w dwuinstancyjnym postgpowaniu administracyj-
nym, okreslonym przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej i Kodeks postepo-
wania administracyjnego. System kontroli instancyjnej w Polsce nie jest wyczerpu-
jacy i roztaczny kompetencyjnie, jak ma to miejsce w przypadku nadzoru nad sa-
morzadem terytorialnym — system ten wciaz ewoluuje®’. Co wiccej, o wiele bar-

"A. Skibinski, Pozycja ustrojowa, charakter kompetenciji..., op. cit., passim;
A. Skibinski, Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w swietle uksztaltowanego nadzoru,
Poznan 2007, passim.

0K, Sieniawska, W 10 rocznice uchwalenia ustawy o sko..., op. cit., s. 3.

81 Zob, Projekt likwidacji SKO, ,,Rzeczpospolita” 16.03. 2007 , nr 4, C2, s. 5; Zob.
rowniez J.Nyc, Latwiej zlikwidowa¢ niz poprawié. PiS chce likwidacji kolegiow odwolaw-
czych, ,Wspolnota” 2007, nr 5-6, s. 18; J. Nyc. Skok na sko..., op. cit., s. 38-39.

%2 A. Skibinski, Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w $wietle uksztaltowa-
nego nadzoru. 15 lat funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych, Poznan 2007,
s. 225-226; A. Skibinski, Pozycja ustrojowa, charakter kompetencji..., op. cit., s. 40.
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dziej zasadne byloby raczej rozwazenie zasady dopelniania kontroli instancyjnej
1 sadowej, ktora wobec samorzadu terytorialnego wykonywatyby w postepowaniu
administracyjnym samorzadowe kolegia odwotawcze z domniemaniem prawnym
jako jedynego i wylacznego organu kontroli instancyjnej, poza przypadkami, gdzie
przepisy odrgbne ustanawiaja wylacznie jako wyjatek inny organ odwotawczy®’
oraz w ramach kontroli sadowej wojewodzkie sady administracyjne, a w sprawach,
gdzie dopuszczalna jest skarga kasacyjna, NSA. Juz dzisiaj bowiem przedstawicie-
le doktryny wskazuja, ze konieczna jest dyskusja nad rozszerzeniem kompetencji
przede wszystkim NSA, wilasnie w kierunku nie tylko kasacyjnego, ale meryto-
rycznego rozpoznawania spraw. Chodzi wigc o to, aby wpisa¢ si¢ niejako w ogol-
noeuropejski trend, w ktorym skarga kasacyjna prowadzi do jej merytorycznego
rozpoznania. Dopelnianie kontroli sadowej i administracyjnej wymaga nie tyle
pochopnych zmian w konstytucji kwietniowej z 1997 r., ale doglebnej analizy
1 rozpoczecia tego procesu nie od likwidacji samorzadowej kontroli instancyjnej,
ale wilasnie od zmiany kasacyjnego modelu sadownictwa administracyjnego
w Polsce. Wydaje si¢ jednak, co podkresla rowniez J. Trzcinski, Zze same zmiany
w procedurze postepowania przed sadami administracyjnymi ani nie zmienia mo-
delu tego sadownictwa, ani tym bardziej nie doprowadza do zaprzeczenia idei kon-
troli instancyjnej, dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne bowiem funkcjo-
nuje zbyt krétko, a ponadto nie ma dostatecznej woli politycznej dla zmiany kon-
stytucji w tym zakresie™.

Trzeba zgodzié si¢ z pogladem J. Trzcinskiego® i R. Sawuly™®, ze tak na-
prawde, w istocie zmian, ktore miatyby dotkna¢ kolegia, nie chodzi ani o nazwe,
ani o to czy zostana one wpisane do Konstytucji, nie jest to bowiem cel sam
w sobie. T¢ spraweg rozpatrzy¢ nalezy w kontekScie wzmocnienia zasady dopelnia-
nia kontroli administracyjnej i sadowej aktéw administracyjnych oraz w aspekcie
wzmocnienia ich niezaleznos$ci, zwlaszcza w pehieniu jego podstawowej funkcji
orzeczniczej. Nie ma sensu natomiast tworzenie ,,na sil¢” z kolegiéw organu admi-
nistracji rzadowej czy trybunatu i szukanie sposobu podporzadkowania tego orga-

%3 Rozwiazanie takie podyktowane jest faktem nie tylko ,,rozrostu” kompetencyj-
nego kolegiow w latach 1990-2010, ale przede wszystkim powszechng opinia, iz kolegia
sprawdzily si¢ w wykonywaniu samorzadowej kontroli administracyjnej jako wyspecjali-
zowany i bezstronny panstwowy organ.

8 1. Trzcinski, Zmiany w procedurze nie zmieniq modelu, ,,Rzeczpospolita” 2007
(z 30 sierpnia), aktualnosci C3.

¥ J. Trzcifiski, SKO wzmocnily pozycje ustrojowq samorzqdéw terytorialnych
w strukturze panstwa, ,,Casus” 2004, nr 32, s. 3-6.

% R. Sawula, Pozycja prawa samorzqdowego kolegium odwolawczego, ,,Casus”
2004, nr 33, s. 21-28.
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nu rzadowi, czy samorzadowi terytorialnemu®’. Jak bowiem podkresla E. Ochen-
dowski™, J. Borkowski® i J.P. Tarno’ sa to organy nowego typu, nie wpisujace si¢
w przeciwstawny podziat rzad — samorzad terytorialny, lecz nowy rodzaj admini-
stracji, ktory powinien ukazaé potrzebg tworzenia nowej grupy w tym wzgledzie,
tj. administracji wyspecjalizowanej’" (nie specjalnej), hybrydowo laczacej w sobie
funkcje orzecznicze, kontrolne, elementy ,,quasi nadzoru” i sadowego orzecznic-
twa. Niezaleznie od zamiaréw ustawodawcy, ktory widzial ewolucje kolegiow
jedynie w aspekcie zwigkszenia zakresu kontroli instancyjnej na uboczu politycz-
nych przeksztatcen i sporéw, kolegium uzyskato status organu sprawujacego ,,sa-
morzadowy wymiar sprawiedliwosci”, z ktorego zdaniem w praktyce samorzady
liczyty sig bardziej niz ze zdaniem wojewody i Premiera, cho¢ przeciez ci przed-
stawiciele administracji rzadowej posiadali i posiadaja daleko wigksze ustawowe
gwarancje oddziatywania na instytucje lokalnej demokracji’>. Wydaje sie rowniez,
ze niezaleznie od woli ustawodawcy kolegia umocnily rol¢ panstwa w spoteczno-
sciach lokalnych i regionalnych jako organy rozstrzygajace spor z pozycji nieza-
leznego obiektywnego i merytorycznego arbitra’.

Warto roéwniez wroci¢ do postulatu przedstawicieli doktryny i jednocze$nie
praktyki R. Raguszewskiego i K. Mudreckiego’ oraz R. Sawuty”, ktérzy w roli
kolegium, jako niezaleznego organu orzeczniczego, a zwlaszcza przed-sadowego,
upatruja réwniez mozliwo$¢ zwigkszenia samodzielnych kompetencji orzeczni-
czych tego organu, w ktorych orzekatby na podobnych zasadach, jak czyni to
w przypadku aktualizacji oplaty z tytutu uzytkowania wieczystego’®. Nalezy takze
rozwazy¢ czy samorzadowe kolegia odwolawcze moglyby zosta¢ w strukturze

%7 A. Skibinski, SKO jako szczegdlny organ..., op. cit.,s. 311.

¥ E. Ochendowski, Prawo administracyjne, czes¢ ogélna, Torun 2001, s. 116.

% J. Borkowski, Samorzqdowe Kolegia..., op. cit., s. 32.

% JP. Tarno, Samorzqdowe kolegia odwolawcze, Samorzad Terytorialny 1995,
nr 4, s. 36; J.P. Tarno, Pozycja organu administracyjnego w postepowaniu sqdowo admini-
stracyjnym — na przyktadzie samorzqdowego kolegium odwolawczego, ,,Casus” 2004,
nr 33, s. 40.

1 A. Skibinski, RIO i SKO typowe organy administracji..., op. cit., s. 170 i n.

2 A K. Piasecki, Wiladza w samorzqdzie terytorialnym III RP, Zielona Géra 2002,
s. 102.

% A. Skibinski, SKO jako szczegélny organ..., op. cit., s. 108 in.

* A. Mudrecki, Sumorzqdowe kolegium odwolawcze, a prawo strony do rzetelne-
go procesu, Casus 2006, nr 41, s. 18; R. Raguszewski, Niezaleznos¢ Samorzgdowych Kole-
giow Odwolawczych w Swietle Konstytucji, orzecznictwa TK i praktyki panstw UE, ,,Casus”
2006, nr 39, s. 21.

%R, Sawuta, Samorzqdowe kolegium odwolawcze..., op. cit., s. 16.

% A. Skibinski, SKO jako szczegélny organ..., op. cit.,s. 313.
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wojewddztw (regionow) podstawowymi organami orzekajacymi i mediacyjnymi
w szeregu sprawach, od rodzinnych poprzez konsumenckie, na sporach sasiedzkich
i ,,drobnych” sprawach cywilnych skoficzywszy’’. Docelowo organ ten — z uwagi
na swoja sprawdzona skutecznos$¢ i efektywnos$¢ orzecznicza — moglby rowniez
przeja¢ od komisji orzekajacych przy regionalnych izbach obrachunkowych
rozpatrywanie zagadnien zwiazanych z naruszeniem dyscypliny finansow
publicznych®, przy zalozeniu oczywiscie, ze od rozstrzygniecia kolegium
przystugiwatoby wprost odwotanie do sadu powszechnego lub administracyj-
nego”. Ocena taka wynika z tego, iz organ ten sprawdzit si¢ jako przed-sadowy
organ kontroli instancyjnej, takze w powierzonych mu sprawach cywilnych i jest

zdolny do przyjmowania coraz to nowych zadan'®.

Self-government instance supervision in the 3™ Polish
Republic. General reflection and the de lege referenda
conclusions

Summary

At the beginning of the 21% century, especially following the year 2004, special
attention was paid to the bodies combining administrative and judicial functions,
guaranteeing prompt and effective examination of a case, e.g. self-government
Boards of Appeal. They constitute a “natural filter” protecting the system of justice
and administrative courts against congestion resulting from the number of com-
plaints, petitions, grievances and appeals submitted by citizens — members of self-
government communities. The Boards play the main role in implementing judicial
procedures at the self-government level, maintaining financial, personal and organ-
isational independence from self-government bodies which remain within the
scope of their competences. The Boards — the “creation” of Polish legal thought
and administrative practice — guarantee the independence of territorial self-
governments, effectively complementing administrative and judicial supervision

%7 Kolegia mogtyby np.: przyja¢ do rozpoznawania sprawy z zakresu gospodarki
nieruchomos$ciami czy tez z zakresu ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym w catosci,
lacznie z uregulowaniami dotyczacymi trwalego zarzadu itp.

% Zob. Ustawe z dnia 17 grudnia 2004 1. o odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finansow publicznych (Dz. U. z 2005 r. Nr 14, poz. 114 ze zm.).

% A. Skibinski, SKO jako szczegdlny organ..., op. cit., s. 313.

19§ P. Tarno, Dwuinstancyjnosé¢ w systemie organéw samorzqdu terytorialne-
go...,op. cit., s. 25.
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procedures implemented in Poland. The Boards are able and prepared to undertake
new tasks and as such they should become primary adjudicating and mediating
bodies in the regions — undertaking cases from family matters to consumer issues
to civil suits. This conclusion results from the fact that Boards of Appeal have con-
firmed their competences not only as pre-trial supervisory bodies but, first and
foremost, as bodies adjudicating in civil suits.

Selbstverwaltungsinstanzkontrolle in der Dritten
Republik Polen. Allgemeine Bemerkungen
und Folgerungen de lege ferenda

Zusammenfassung

Anfang des 21. Jahrhunderts und insbesondere nach 2004 wurde in der polnischen
Offentlichen Verwaltung groBere Acht auf die Tatigkeit der Organe gelegt, die
verwaltungsbezogene und gerichtliche Merkmale vereinen, die den Parteien vor
allem schnelle und wirksame Entscheidung ihrer Sache gewihrleisten. Die Wider-
spruchsstellen fiir Angelegenheiten der territorialen Selbstverwaltung [Samorzq-
dowe Kolegium Odwotawcze] stellen im Bereich der rechtsprechenden Tatigkeit
ein ,natiirliches Filter* dar, das die Justiz und die Verwaltungsgerichtsbarkeit vor
Stausituationen schiitzt, die auf die an sie gerichtete Petitionen, Beschwerden und
Widerspriiche der Biirger — Mitglieder der Selbstverwaltungsgemeinschaften zu-
rliickzufiihren sind. Die Widerspruchsstellen erfiillen die vorrangige Hauptrolle in
der Gewiéhrleistung des Instanzenzuges in der Selbstverwaltung. Sie bleiben dabei
finanziell, personell und organisatorisch von den Selbstverwaltungsorganen unab-
héngig, denen gegeniiber sie ihre gesetzliche Funktionen erfiillen. Die Wider-
spruchsstellen fiir Angelegenheiten der territorialen Selbstverwaltung — diese
»Schopfung* des polnischen juristischen Gedankens und der administrativen Praxis
garantieren die Selbstindigkeit der territorialen Selbstverwaltung, indem sie die in
Polen wirksam tdtige sowohl administrative wie auch gerichtliche Kontrolle ergin-
zen. Die Widerspruchsstellen sind fahig und vorbereitet, immer wieder neue Auf-
gaben zu libernehmen und sollten in der Woiwodschaft (Region) zu den wichtigs-
ten rechtsprechenden und schlichtenden Organen in Familien-, Verbraucher- bis
hin zu zivilen Sachen werden. Diese Beurteilung ist dadurch begriindet, dass die
Widerspruchsstellen fiir Angelegenheiten der territorialen Selbstverwaltung in ihrer
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bisherigen Tatigkeit sich nicht nur als vorgerichtliche Organe der Instanzkontrolle,
sondern vor allem bei der Entscheidung in den ihnen {ibertragenen zivilen Sachen
bewdhrt haben.



