Rozdzial 1. Propozycje reformy
samorzadowych kolegiow
odwolawczych w swietle zasad
i standardow Konstytucji RP'

prof. dr hab. Bogustaw Banaszak

§ 1. Uwagi wstepne

Samorzadowe kolegia odwolawcze powstaly jako organ kontroli instancyj-
nej wraz z restytuowaniem gminnego samorzadu terytorialnego w 1990 r. Po-
wigzane byly poczatkowo z dwczesnymi sejmikami wojewodzkimi i dlatego
ich liczba odpowiadata liczbie 49 wojewddztw. W 1994 r. uchwalono odrebnag
ustawe dotyczaca SKO. Obowiazuje ona, po kilkunastu nowelizacjach, do dnia
dzisiejszego.

Reforma samorzadu terytorialnego w 1998 r. spowodowata konieczno$¢
zmian w kompetencjach SKO. Uchwalona w 1998 r. nowelizacja ustawy o sa-
morzadowych kolegiach odwotawczych? zerwala z organizacyjnym powiaza-
niem kolegiéw z sejmikami samorzadowymi. Wiasciwos¢ rzeczowa SKO ob-
jeta powiaty i samorzadowe wojewoddztwa. W zakresie ich dziatalnosci znalazty
sie zarowno sprawy z zadan wlasnych, jak i zadan zleconych. Organem nadzo-
rujacym dziatalno$¢ administracyjng kolegiow stat sie Prezes Rady Ministrow.
Nowe rozwiazania ustawowe okreslaty SKO jako organy zewnetrzne wobec

1 Problematyka objeta niniejszym opracowaniem byla przedmiotem referatu wygtoszonego na
konferencji naukowej ,,25 lat samorzadowych kolegiow odwotawczych w systemie administracji
publicznej”, 15-17.6.2015 r., Gorzéw Wielkopolski, ktory zostal opublikowany w kwartalniku
Casus 2015, Nr 77.

2 Ustawa z 18.12.1998 r. o zmianie ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych
(Dz.U. Nr 162, poz. 1124).



Czes¢ 1. Pozycja ustrojowa, podstawy prawne i zasady...

samorzadu terytorialnego i samodzielne w swoim dzialaniu. Sg II instancja
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej rozstrzyga-
nych w drodze decyzji administracyjnych. Na ich rzecz istnieje domniemanie
kompetencji. Jezeli nie ma odmiennej regulacji ustawowej, sa one organami
odwotawczymi we wszystkich sprawach rozpoznawanych przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego w I instancji.

Istnienie SKO po uchwaleniu obecnej Konstytucji RP? stawalo si¢ przed-
miotem kontrowersji. Ich intensywno$¢ i skrajno$¢ wyrazanych pogladoéw oraz
propozycji reform jest rzadko spotykana w odniesieniu do ugruntowanych juz
instytucji zycia publicznego w Polsce. Poréwnac ja mozna chyba tylko z dysku-
sjami toczonymi od poczatku transformacji ustrojowej w Polsce wokot sensu
istnienia i kompetencji Senatu.

Przedmiotem niniejszych rozwazan jest przedstawienie najwazniejszych,
wystepujacych dotychczas ocen dziatalnosci SKO i implikowanych przez nie
propozycji reform oraz ich analiza przez pryzmat zasad i standardéw konsty-
tucyjnych. Powinno to stanowi¢ bodziec do sformulowania wnioskdw de lege
ferenda.

§ 2. Propozycja likwidacji SKO i powierzenia
spraw nalezacych do ich kognicji
sadom administracyjnym I instancji

Propozycja ta pojawita sie pod koniec ubieglego stulecia i opiera sie na do-
stownej interpretacji art. 184 Konstytucji RP stanowigcego, ze saqdy administra-
cyjne powotlane sa do wykonywania wymiaru sprawiedliwo$ci poprzez kon-
trole dziatalno$ci administracji publicznej. Kontrola sprawowana przez sad
administracyjny obejmuje wszelkie formy dziatania administracji publicznej
w sprawach indywidualnych, a wiec nie tylko decyzje i postanowienia, ale takze
akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace przyznania,
stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazkéw wynikajacych z prze-
pisow prawa. Ostatnio opowiedzialy si¢ za nig Zwigzek Powiatéow Polskich
i Zwiazek Miast Polskich, wskazujac w wydanym przez oba zwiazki oswiadcze-

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej
jako: Konstytucja RP.
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niu, ze ,obecnie dyskusyjne jest utrzymywanie az czteroinstancyjnego trybu
postepowania administracyjnego™.

Zwolennicy kolegiow, odpierajac te propozycje, wskazuja, ze z Konstytu-
¢ji RP wynika konieczno$¢ utrzymania dwuinstancyjnego postepowania ad-
ministracyjnego przed skierowaniem sprawy do sadu administracyjnego. Dla
ich pogladow charakterystyczne jest stanowisko R. Hausera podkreslajacego
znaczenie art. 78 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,kazda ze stron ma prawo
zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji (...). Cho¢ po-
wolany przepis moze budzi¢ watpliwosci interpretacyjne, to przeciez nie po-
winno ulega¢ watpliwosci, ze chodzi w nim o konstytucjonalizacj¢ zasady
prawa strony do zaskarzenia decyzji podjetych w I instancji. Owo zaskarzenie
wiaze ustawodawca konstytucyjny z dwuinstancyjnoscia postepowania admi-
nistracyjnego™.

Zasada dwuinstancyjnosci w postepowaniu administracyjnym zostala sfor-
mulowana w KPA® przed uchwaleniem Konstytucji RP. W mysl art. 15 KPA
kazda sprawa administracyjna rozpoznana i rozstrzygnieta decyzjg organu
I instancji w wyniku ztozenia odwolania przez uprawniony podmiot podlega
ponownemu rozpoznaniu i rozstrzygnieciu przez organ II instancji’. Poste-
powanie przed organem II instancji ma charakter merytoryczny. W jego wy-
niku moze nastapi¢ uchylenie zaskarzonej decyzji i rozstrzygniecie co do istoty
sprawy. W niektorych wypadkach ma ono takze charakter reformacyjny?®. Juz
w poczatkowym okresie swojego istnienia, a wiec jeszcze przed uchwaleniem
obecnie obowiazujacej Konstytucji RP, NSA podkreslil nastepujace elementy
dzialalnosci organu II instancji wyplywajace z zasady dwuinstancyjnosci:

1) konieczno$¢ przestrzegania przez organ II instancji reguly, aby w na-
stepstwie odwolania mial on mozliwo$¢ ponownego rozpatrzenia
sprawy, w ktdrej zapadla decyzja organu I instancji; oznacza to obowia-
zek przeprowadzenia dwukrotnie postgpowania wyjasniajacego, wlacz-
nie z uzupelniajacym postegpowaniem dowodowym?;

4 Cyt. za: A. Kowalczyk, Samorzadowcy daza do likwidacji SKO, Rzeczp. z 16.2.2013 r.

5R. Hauser, Sprawdzona koncepcja, Rzeczp. 2 2.10.2000 r., s. C2.

6 Ustawa z 14.6.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 23
ze zm.), dalej jako: KPA.

7 Por. B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 1996, s. 83-85.

8 Por. G. Laszczyca, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2007,
s. 156.

9 Wyr. NSA 2 4.5.1982 r., I SA 95/82, ONSA 1982, Nr 1, poz. 41.
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2) odwolanie musi by¢ wniesione przez stron¢ postgpowania administra-
cyjnego, a ,organ odwotawczy nie moze dziala¢ z urzedu™?;

3) organ odwolawczy nie moze takze udziela¢ organowi I instancji wskazo-
wek, instrukeji itp. dotyczacych prowadzonego w I instancji postepowa-
nia, gdyz wowczas ,,sprowadza postgpowanie administracyjne do jednej
instancji i pozbawia organ stopnia podstawowego samodzielnosci nie-
odzownej w orzecznictwie administracyjnym”};

4) organ odwotawczy nie moze wydac decyzji na niekorzys¢ strony odwo-
tujacej si¢ (zakaz reformationis in peius), chyba ze rozpatrywana przez
niego decyzja razaco narusza prawo lub interes spoteczny*2.

Pierwsza z przestanek zostata uregulowana w KPA i bedzie ona spelniona
w przypadkach ujetych w art. 156 § 1 pkt 2 in fine oraz w art. 145 § 1, art. 145a
§ 1iwart. 156 § 1. Ta druga przestanka nie jest objeta szczegdtowa regulacja
prawna i w $wietle konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego
powinna by¢ uwzgledniania obecnie ze szczegdlng ostroznoscia ze wzgledu
na swoja nieokreslonos¢. W orzecznictwie sadowym jest ona odnoszona z re-
guly do konkretnych sytuacji, a pojecie interesu spotecznego, obecnie czgsciej
okreslanego mianem publicznego, nie jest jednolite i state!>.

W orzecznictwie NSA utrwalilo sie stanowisko uznajace, ze ,,wydanie de-
cyzji z pogwalceniem zasady dwuinstancyjnosci (art. 15 KPA), godzi w podsta-
wowe prawa i gwarancje procesowe obywatela i musi by¢ ocenione jako razace
naruszenie prawa” !4, Naczelny Sad Administracyjny podkreslit rowniez: ,,Wy-
razonej w art. 15 KPA zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyj-
nego nie mozna rozumie¢ w sposéb formalny. Do uznania, ze zasada ta zostata
zrealizowana, nie wystarcza stwierdzenie, ze w sprawie zapadly dwa rozstrzy-
gniecia dwdch organow roznych stopni. Konieczne jest tez, by rozstrzygnie-
cia te zostaly poprzedzone przeprowadzeniem przez kazdy z organow, ktory
wydatl decyzje, postepowania umozliwiajacego osiagnigcie celow, dla ktorych
postepowanie to jest prowadzone, w szczegdlnosci przez zapewnienie stronom
mozliwosci obrony ich praw i interesdw”!. Oznacza to, zZe organ odwolawczy
nie jest zwigzany zakresem zadania zawartego w odwotlaniu.

10 Wyr. NSA z 25.5.1984 r., II SA 2048/83, ONSA 1984, Nr 1, poz. 51.

11 Wyr. NSA 2 12.2.1985 r., II SA 1811/84, ONSA 1985, Nr 1, poz. 7.

12 Por. np. wyr. NSA 2 6.2.1989 r., IV SA 1101/88, ONSA 1989, Nr 2, poz. 71.
13 Por. np. wyr. SA w Warszawie z 5.6.2007 r., VI Ca 1084/06, niepubl.

14 Wyr. NSA 2 10.4.1989 r., II SA 1198/88, ONSA 1989, Nr 1, poz. 36.

15 Por. wyr. NSA z 12.11.1992 r., V SA 721/92, ONSA 1992, Nr 3-4, poz. 95.
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Z realizacja zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego
wiaze sie ograniczenie prawa do odwolania wprowadzone w art. 127 § 3 KPA.
Norma ta przewiduje, Ze odwotanie nie stuzy od decyzji wydanej w I instan-
¢ji przez ministra lub samorzadowe kolegium odwolawcze. ,,Przesadza o tym
fakt, iz w strukturze aparatu administracji publicznej nie przewidziano or-
gandw wyzszego stopnia nad tymi organami. W przypadku ministrow takie
rozwigzanie ustrojowe wynika, z usytuowania tych organéw na najwyzszym
szczeblu hierarchii administracji rzadowej, a zatem na uznaniu, ze konczy si¢
na nich administracyjny tok instancyjny. Natomiast wylaczenie prawa odwo-
tania od decyzji wydawanych w I instancji przez samorzadowe kolegia odwo-
fawcze ma na celu ochron¢ samodzielnosci organdéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego™'.

Nalezy tutaj doda¢, ze samorzadowe kolegia odwolawcze sa zasadniczo or-
ganami odwolawczymi i rozpatruja zardwno odwotania dewolutywne, jak i po-
zbawione tej cechy - tzn. wnioski o ponowne rozpatrzenie sprawy oraz odwo-
tania w rozumieniu art. 221 OrdPUY. Gdy rozpatruja odwolania, kontrole ich
orzecznictwa sprawuja sady administracyjne.

W przypadkach, w ktérych brak mozliwosci odwotania, stronom postepo-
wania przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Jest on rozpatry-
wany przez organ, ktory sprawe te rozstrzygnat, ale rozpatrywac go moga inni
piastuni tego organu (np. inny sklad orzekajacy SKO).

Poglad gloszacy, ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy stanowi za-
dos¢ realizacji zasady dwuinstancyjnosci, spotyka si¢ sporadycznie w nauce
prawa. Bazuje on na przyjeciu zalozenia, iz w dwuinstancyjnosci punkt ciez-
kosci spoczywa na prawnej moznosci ponownego rozstrzygniecia tej samej
sprawy i kwestia drugorzedna jest to, kto tego dokonuje - czy organ wyzszego
stopnia, czy ten sam organ administracji panstwowej, ktory rozstrzygat juz
sprawe!s,

W zasadzie powszechnie przyjete jest stanowisko uznajace, Ze wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy nie realizuje zasady dwuinstancyjnosci. Na-
lezy tu zwrdci¢ uwage takze na art. 78 Konstytucji RP przyznajacy kazdej
ze stron ,,prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej in-
stancji”. Ze sformutowania tego wynika, iz musi istnie¢ jakas II instancja, do

16 R. Kedziora, Ogolne postepowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 336.

17 Ustawa z 29.8.1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 613 ze zm.), dalej
jako: OrdPU.

18 Por. np. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 45.
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ktérej mozna wystapic. Takie stanowiska, zajat po wczesniejszych wahaniach
TK". Oznacza to, ze srodki stluzace zaskarzeniu muszg mie¢ charakter dewolu-
tywny - tzn. musza powodowac przeniesienie sprawy do wyzszej instancji i nie
wystarczy, ze spowodujg ponowne rozpatrzenie sprawy przez organ, ktory wy-
dat zaskarzone orzeczenie lub decyzje. Obecnie TK wydaje sie ponownie od-
chodzi¢ od tego stanowiska, stwierdzajac: ,,Brak cechy dewolutywnosci wnio-
sku o ponowne rozpatrzenie sprawy nie pozbawia go charakteru $rodka od-
wolawczego. Jest on bowiem wywolany ograniczeniami natury organizacyjnej
(ustrojowej), ktore same w sobie nie moga podwazaé prawa strony do dwu-
krotnego, merytorycznego rozpatrzenia sprawy’?. Roéwnoczesnie jednak za-
znaczyl, ze ,w wypadku uzasadnionego organizacyjnie «splaszczonego toku
instancji» konieczne jest stworzenie takich gwarancji procesowych, ktdre beda
rekompensowaty brak dewolucji”?.

Na jednolitym stanowisku stanal NSA, stwierdzajac: ,,postepowanie w try-
bie art. 127 § 3 KPA nie jest klasycznym postepowaniem dwuinstancyjnym
obejmujacym dziatanie dwoch organdéw nizszej i wyzszej instancji”?2. Wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest ,,odmiennym od odwotania srodkiem
zaskarzenia stuzacym realizacji (...) prawa do zaskarzania orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji’?. Ponadto NSA zauwazyl, ze ,,zasada ogdlna
dwuinstancyjnosci postegpowania oznacza prawo strony do tego, by jej sprawa
byla przedmiotem dwukrotnego rozpoznania przez dwa rézne organy (...).
W tym kontekscie wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jawi sie jako wy-
jatek od zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego majacy
w zalozeniu tagodzi¢ skutki braku drugiej instancji w przypadkach, gdy ustro-
jowe prawo administracyjne nie przewiduje istnienia organu wyzszego stopnia
w stosunku do organu, ktéry wydat decyzje w pierwszej instancji”.

Nalezy w tym miejscu jednak zauwazyé¢, ze z art. 78 zd. 2 in fine Konstytu-
¢ji RP wynika mozliwos$¢ wyjatkow od zasady dwuinstancyjnosci i mozliwosé
wprowadzenia przez ustawodawce ograniczen prawa do odwotania. Ustawo-
dawca w art. 127 § 3 KPA z niego skorzystal. Na rzecz odrzucenia propozy-
¢ji likwidacji SKO poprzez powierzenie ich kognicji sadom administracyjnym
I instancji podnoszone sa takze argumenty natury praktycznej. Przekazanie

19 Zob. wyr. TK z 15.5.2000 r., SK 29/99, OTK 2000, Nr 4, poz. 110.
20 Wyr. TK z 14.10.2009 r., Kp 4/09, OTK-A 2009, Nr 9, poz. 134.
21 Wyr. TK 2 6.12.2011 r,, SK 3/11, OTK-A 2011, Nr 10, poz. 113.
22 Wyr. NSA 7 22.11.1999 r., IT SA 699/99, niepubl.

23 Wyr. NSA z7.2.2008 r., IT GSK 382/07, Legalis.

24 Wyr. NSA z 6.9.2007 r., I OSK 909/07, Legalis.
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spraw rozstrzyganych przez kolegia sadom bytoby bardziej kosztowne i niepo-
trzebne, gdyz ,,ponad 80 proc. spraw zalatwianych przez organa odwolawcze
konczy si¢ bez potrzeby uruchamiania postepowania sadowego”?.

Nalezy podnies¢ jeszcze jeden argument przemawiajacy przeciwko likwi-
dacji SKO i zastapieniu ich sagdami administracyjnymi. Przekazanie sprawy
odwotania od razu na droge sadowa nie stuzyloby realizacji jednej z idei wio-
dacych ustanowionych w KPA i podkreslanych w orzecznictwie sadowym. Na-
czelny Sad Administracyjny stwierdzil, Ze zasadg postepowania administracyj-
nego, wyrazona m.in. w art. 63, 65, 128 i 140 KPA, jest jego odformalizowanie,
tak aby sprawa mogla by¢ rozpoznana zgodnie z intencjg i interesem strony
wlasnie bez zbednego formalizmu®.

Na marginesie warto tu podkresli¢, ze omawiana propozycja nie jest oparta
o wystarczajace badania i pozostaje w istocie w sferze spekulacji intelektual-
nych. ,Wertujac plany Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, docieramy do
projektu strategii «Sprawne Panstwo 2020», w ktorym czytamy o zamiarze roz-
wiazania samorzadowych kolegiow odwotawczych. Dalej dowiadujemy sig, ze
propozycje te sa w fazie analiz i ekspertyz co do ich zgodnosci z konstytucja,
kosztéw ich wprowadzenia oraz wptywu zwigkszonej liczby spraw na funk-
cjonowanie sadow administracyjnych i niezbednych zmian organizacyjnych
w tych sadach™?.

§ 3. Propozycja likwidacji SKO, ktore jako organy
wyZszej instancji ograniczaja samodzielnos¢ gmin

Zwolennicy tej propozycji wyprowadzajg zarzut o zagrozeniu dla sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego z faktu usytuowania SKO
na zewnatrz struktury jednostek samorzadu terytorialnego i w oparciu
na uprawnieniach przyznanych SKO.

Polemizujac z tym zarzutem, R. Hauser pisze: ,,Powierzanie organom sa-
morzadu zalatwiania spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyj-
nej, nawet w sprawach wlasnych, nie moze by¢ rozumiane tak, ze w takich

25 R. Hauser, Sprawdzona, s. C2.

26 Wyr. NSA z 4.4.2002 r., I SA 2188/00, Legalis.

27 M. Byczkowski, Klopoty z kolegiami odwolawczymi, Administracja i Prawo 2012,
Nr 11, s. 47-48, http://www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/klopoty-z-kolegiami-odwo-
lawczymi (dostep: 20.4.2015 r.).
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sprawach zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przema-
wia przeciwko powierzeniu kontroli instancyjnej innemu organowi admini-
stracji publicznej”?.

Rozwijajac te mysl, nalezy zauwazy¢, iz Konstytucja RP wyraznie dokonuje
rozdzialu administracji rzadowej i samorzadowej. Samorzadowe kolegia od-
wolawcze nie naleza do zadnego z tych pionéw organdéw wladzy publicznejisg
od nich niezalezne. Z jednej strony wykonujac kompetencje, czynia to nieza-
leznie od organéw administracji rzadowej i im nie podlegaja, a ich orzeczenia
poddane sa kontroli sadéw administracyjnych. Z drugiej strony sa one nie-
zalezne od samorzadowych organdéw I instancji, ale jako organy odwolawcze
wykonuja okreslone ustawowo kompetencje z zakresu zadan samorzadu tery-
torialnego. Jak stusznie w zwiazku z tg ich cechg zauwaza M. Bgkiewicz: ,,Pel-
nienie przez kolegia roli zapewniajacej dwuinstancyjno$¢ postepowania admi-
nistracyjnego w strukturze samorzadu terytorialnego nie jest wystarczajacym
uzasadnieniem pozwalajacym wpisac je do systematyki ustrojowej samorzadu
terytorialnego, definiowanej jako struktura zbudowana na podstawie autono-
micznych podmiotéw bazujacych na samodzielnosci wspolnot terytorialnych.
Moim zdaniem, mozna méwic jedynie o kwalifikacji kolegiéw do systemu or-
gandw samorzadu terytorialnego tylko pod katem potrzeb postepowania ad-
ministracyjnego (...). Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna czes¢ zadan
publicznych samorzad wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowie-
dzialnos¢. W tym kontekscie mozna zatem uzna¢ kolegia za straznika samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w wydawaniu decyzji admini-
stracyjnych, weryfikowanych merytorycznie, w sposob bezstronny i zgodny
z prawem”%.

Ze stanowiskiem tym koresponduje wypowiedz A. Sylwestrzaka stwierdza-
jacego, ze uprawnienia SKO ,,nie naruszaja samodzielnosci i niezaleznosci sa-
morzadu, majg one bowiem jedynie posredni skutek kontrolny, bez mozliwo-
$ci stosowania wladczych sankeji”.

28 R. Hauser, Sprawdzona, s. C2.

29 M. Bgkiewicz, Samorzadowe kolegia odwolawcze. Ewolucja, stan obecny i perspektywy in-
stytucji, ST 2008, Nr 9, s. 53.

30 A. Sylwestrzak, Wladza trzecia - ,neutralna”, w: P. Tuleja, M. Florczak-Waqtor, S. Kubas
(red.), Prawa Czlowieka - Spoleczenstwo Obywatelskie — Panstwo Demokratyczne. Ksiega jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Pawlowi Sarneckiemu, Warszawa 2010, s. 395.
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Rozdziat I. Propozycje reformy samorzqdowych kolegiow...

§ 4. Propozycja dostosowania struktury
SKO do podzialu administracyjnego
panstwa i pozostawienia 16 SKO, przy
réwnoczesnym ograniczeniu ich kompetencji

Propozycja ta sformulowana zostala juz w 2008 r. przez M. Kulesze
i M. Wéjcika. Obecnie oparte na niej jest stanowisko Ministerstwa Admini-
stracji i Cyfryzacji w pracach nad reforma samorzadowych kolegiow odwo-
tawczych. U jej podstaw lezg nastepujace zatozenia®:

1)

2)

3)

4)

ponad 60% rozstrzygnie¢ kolegiow zapada w miastach wojewddzkich
i SKO zlokalizowane w aktualnych siedzibach wojewddztw maja do roz-
patrywanie statystycznie trzy razy wiecej spraw niz w pozostatych mia-
stach;

pozostawienie 16 SKO w miastach wojewddzkich zapewni réwnomierne
ich obciazenia, a w efekcie skrocenie terminu rozpatrywania spraw;
pozostate 33 dotychczas samodzielne SKO stalyby si¢ zespotami zamiej-
scowymi kolegiow wojewoddzkich. ,,Zmiana taka mogtaby si¢ przyczy-
ni¢ do ujednolicenia linii orzeczniczych oraz wzmocni¢ instytucjonalne
organy drugiego stopnia, w postepowaniach administracyjnych prowa-
dzonych w I instancji przez organy jednostek samorzadu terytorial-
nego”%

ograniczenie kompetencji SKO, a tym samym ograniczenie liczby roz-
patrywanych przez nie spraw poprzez rozszerzenie kompetencji odwo-
tawczych organdéw I instancji - np. w sprawach z zakresu pomocy spo-
tecznej, ochrony srodowiska, a nawet uzytkowania wieczystego (w tym
optat rocznych).

Postulat redukc;ji liczby SKO z 49 do 16 poparta takze NIK w raporcie po
kontroli SKO w 2011 r. Uzasadnita to wzgledami natury finansowej. Stwier-
dzita réwnoczesnie, ze przy znacznym zroznicowaniu w zakresie wskaznika
wydajnosci, wielkosci wpltywu spraw oraz kosztu rozpatrzenia jednej sprawy
miedzy kolegiami w miastach wojewddzkich a pozostatymi kolegiami naleza-
toby rozwazy¢ zasadno$¢ utrzymywania sieci kolegiow poza obecnymi mia-

31

Por. M. Wojcik, Marny zywot samorzadowych kolegiow odwotawczych, Samorzad

Tak z 3.3.2014 r., http://samorzadtak.pl/punkt-widzenia/121-marny-zywot-samorzadowych-ko-
legiow-odwolawczych (dostep: 20.4.2015 r.).
32 Ibidem.
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stami wojewodzkimi. Najwyzsza Izba Kontroli zwrécila tez uwage na znaczne
rozproszenie zasobow kadrowych?.

Propozycje te budzg watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja RP. Pierw-
sza z nich dotyczy rozszerzenia kompetencji odwolawczych organdw I instan-
¢ji i upowszechnianie instytucji ponownego rozpatrzenia przez nie sprawy.
Zagadnienie organizacji procedury odwotawczej spelniajacej wymogi art. 78
Konstytucji RP i zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego
zostalo juz omoéwione w czesci tego opracowania poswieconej propozycji prze-
kazania kompetencji SKO sadom administracyjnym I instancji. W tym miej-
scu nalezy raz jeszcze przywota¢ poglad NSA wyraznie ograniczajacy ponowne
rozpatrywanie sprawy tylko do organéw, w przypadku ktdérych nie istnieje
wyzsza instancja — ,,wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jawi si¢ jako wy-
jatek od zasady dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego, majacy
w zatozeniu tagodzi¢ skutki braku drugiej instancji w przypadkach, gdy ustro-
jowe prawo administracyjne nie przewiduje istnienia organu wyzszego stopnia
w stosunku do organu, ktéry wydat decyzje w pierwszej instancji”.

Rozszerzenie kompetencji odwotawczych wojtow i prezydentdw miast na-
ruszaloby istote art. 78 Konstytucji RP przyznajacego kazdej stronie prawo
do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w I instancji. Ta norma Konsty-
tucji RP ma dwojaki charakter. Z jednej strony jest przepisem ustrojowym,
gdyz okresla sposdb zorganizowania procedur administracyjnych i sadowych,
tak aby organ odwotawczy mogl wszechstronnie zbadaé rozpoznawang sprawe
i wydac¢ rozstrzygniecie merytoryczne, a w konsekwencji okresla sposob zor-
ganizowania systemu organow odwotawczych. Z drugiej strony, art. 78 Kon-
stytucji RP jest przepisem gwarancyjnym, konkretyzujac tres¢ prawa jednostki
do dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego i sadowego. Konstytu-
cyjna zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego zaktada bez
watpienia dostep do organu administracji publicznej II instancji, a tym samym
przyznanie stronom wlasciwych srodkéw zaskarzenia, ktore uruchamiaja rze-
czywista kontrole rozstrzygnie¢ wydanych przez organ I instancji. Zaktada ona
takze powierzenie rozpoznania sprawy w II instancji - co do zasady - innemu
organowi niz ten, ktéry wydal decyzj¢ w I instancji.

33 Zob. NIK - Informacja o wynikach kontroli dzialalnosci samorzadowych kolegiéw odwo-
tawczych, Warszawa 2011, https://mojepanstwo.pl/dane/nik raporty/480,dzialalnosc-samorzado-
wych-kolegiow-odwolawczych (dostep: 20.4.2015 r.).

34 Wyr. NSA z 6.9.2007 r., I OSK 909/07, Legalis.
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Rozdziat I. Propozycje reformy samorzqdowych kolegiow...

Druga watpliwos¢ dotyczaca omawianej propozycji zwiazana jest z reduk-
¢ja liczby SKO. Ustawodawca, decydujac o strukturze sadow okregowych,
wprowadzil te sady, majace przede wszystkim charakter odwotawczy, w kaz-
dej stolicy dawnego wojewddztwa, pragnac zapewni¢ ludnosci fatwy do nich
dostep. Symetria w strukturze SKO wydawala sie realizowac¢ analogiczng ideg.
Poprzez jej pryzmat nalezy ocenia¢ propozycje redukgji liczby SKO i umiej-
scowienie ich siedzib tylko w obecnych stolicach wojewodztw.

Gwarantowane w art. 78 Konstytucji RP prawo do zaskarzania orzeczen
i decyzji wydanych w I instancji naklada na panstwo obowiazek takiego
uksztaltowania wlasciwosci rzeczowej organéw odwolawczych, aby objety one
wszystkie mozliwe sprawy, z ktérymi zwrdci si¢ do nich jednostka oraz obo-
wiazek takiego uksztaltowania struktury organizacyjnej tych organéw i usta-
lenia ich siedzib (wlasciwo$¢ miejscowa), aby jednostka mogta mie¢ do nich
dostep bez jakichkolwiek utrudnien. Oczywistym jest, ze to gdzie bedzie sie-
dziba organu odwolawczego, ma wplyw na realizacj¢ prawa do zaskarzania
orzeczen i decyzji wydanych w I instancji, zwlaszcza w sytuacji, w ktorej wsrod
spraw administracyjnych wplywajacych do kolegiow, wiekszos¢ dotyczyta po-
datkow, optat lokalnych, zobowiazan podatkowych, pomocy spotecznej i za-
gospodarowania przestrzennego. Znaczne odleglosci, ktére miataby pokonaé
osoba zamierzajaca z niego skorzysta¢, moga w praktyce ja zniecheci¢ lub na-
wet skutecznie uniemozliwi¢ jej skorzystanie z tego prawa. Panstwo zas przy-
znajac prawo do sadu, ma obowiazek tak uksztaltowac strukture organdw od-
wolawczych i ich siedziby, aby kazdy mial fizycznie mozliwo$¢ dotarcia do
nich. Zwazywszy za$ na to, ze sady administracyjne I instancji maja siedziby
nie we wszystkich miastach wojewddzkich, strona niezadowolona z rozstrzy-
gniecia SKO wnositaby skarge w tej sprawie do sagdu bardziej odleglego od jej
miejsca zamieszkania niz obecnie SKO. Obecnie strona taka mieszkajaca poza
stolica wojewoddztwa ma znacznie tatwiejszy dostep do SKO.

Redukgja liczby SKO nie doprowadzi do rdwnomiernego ich obciazenia
choc¢by ze wzgledu na to, ze poszczegdlne wojewddztwa nie majg takiej samej
liczby mieszkancow. Méwiac o rownomiernosci obciazen, nalezaloby raczej
zapewni¢ obsade SKO uwzgledniajaca ich obciazenia pracg. Ten sam zabieg
umozliwitby skrdcenie terminu rozpatrywania spraw. Zagadnienie to zostanie
omowione w dalszej czesci niniejszego opracowania.
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§ 5. Propozycja utworzenia nowego pionu instancji
odwolawczych przy wykorzystaniu struktury
organizacyjnej SKO (trybunaléw administracyjnych,
administracyjnych kolegiow odwolawczych)

Tworca koncepcji trybunatéw administracyjnych jest Z. Cieslak, wedlug
ktérego trybunaly te bylyby organami podobnymi do obecnie istniejacych
SKO. Chodzi tu o ,,organy (...) drugiej instancji orzekajace nie tylko co do zgod-
nosci z prawem, ale takze co do istoty. Z punktu widzenia koncepcji orzecz-
niczej bylby to taki sam system jak obecnie. A wiec to nie do konca to samo,
co kontrola sadowa. (...) wiazaloby sie to ze zwigkszeniem zakresu orzekania,
a wiec takze liczby oséb zatrudnionych (...). Do tego doszlaby jeszcze mozli-
wos¢ rozszerzenia zakresu spraw kontrolowanych przez trybunaly, mysle tu
o aktach ogdélnych organdéw gmin i ich stronie merytorycznej”*.

Koncepcja ta aczkolwiek intelektualnie inspirujaca, nie wydaje si¢ obecnie
mozliwa do realizacji, gdyz z jednej strony wymagataby znacznych zmian le-
gislacyjnych wlacznie z nowelizacja Konstytucji RP, a z drugiej oznaczalaby
przejecie obcych wzordw ustrojowych’, do ktérych nie dojrzata chyba jeszcze
$wiadomos¢ prawna spoleczenistwa.

Propozycje utworzenia na bazie SKO administracyjnych kolegiow odwo-
tawczych sformutowali w 2005 r. W. Chréscielewski i Z. Kmieciak®. Zaklada
ona rozszerzenie kompetencji kolegiow implikujaca istotna nowelizacje KPA
w kierunku - jak to okreslaja autorzy - ,racjonalizacji przedsadowej kontroli
rozstrzygnie¢ organdw administracji publicznej”*® oraz restrukturyzacje SKO.
Proponuja takze konstytucjonalizacje nowego pionu organéw odwolawczych.

Propozycje te zmierzaja do utworzenia nowej struktury bez komplekso-
wej analizy istniejacego stanu prawnego pod katem mozliwych zmian kompe-
tencji organéw odwotawczych. Tytutem przykltadu mozna tu wskaza¢ na za-
uwazone przez D. Dudka pominiecie rozstrzygnigcia czy do zakresu kognicji

35 Z. Cieslak, Jestem wielkim zwolennikiem idei trybunaléw administracyjnych, Casus 2013,
Nr 69, s. 6.

36 Zreszta ciagle ewoluujacych - zob. np. A. Budnki, Sady a trybunaly administracyjne w An-
glii, Administracja publiczna. Studia krajowe i miedzynarodowe 2013, Nr 2, s. 27-38.

37 Zob. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Niezalezny organ kontroli w postgpowaniu admini-
stracyjnym (Raport badawczy), ST 2005, Nr 11, s. 5-32.

38 Ibidem, s. 30.
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nowych organéw odwolawczych ,,powinny naleze¢ sprawy, w ktorych orzeka
wojewoda jako organ pierwszej instancji”*. Omawiane propozycje wymagaja
wiec dodatkowych analiz i szerszej debaty. W obecnym ksztalcie nie sa one
dojrzate do realizacji.

§ 6. Propozycja przeksztalcenia
SKO w sady administracyjne

Oznaczaloby to ,,wyposazenie sgdow administracyjnych w kompetencje
merytoryczne”®. J. Zimmermann, zwolennik tej koncepcji, zdaje sobie rowno-
czesnie sprawe z jej wad — ,,Niewatpliwie takie rozwigzanie byloby korzystne
dla obywateli (...). Dla samych kolegiéw byloby to réwniez niewatpliwa no-
bilitacja i znaczne umocnienie ich pozycji w systemie organdéw panstwa. (...)
kolegia, a po tej reformie — sady pierwszej instancji powinny mie¢ szeroki za-
kres kompetencji obejmujgcy rowniez sprawy nalezace do administracji rza-
dowej. Jednakze realizacja takiego zamiaru musi pociggng¢ za sobg catkowita
przebudowe niemal we wszystkich dziedzinach prawa administracyjnego (...).
Oznacza takze niebezpieczenstwo powstania az czterech instancji merytorycz-
nych”#. Te mankamenty przemawiaja za traktowaniem niezbyt realistycznie
szans wprowadzenia w zycie calej tej koncepciji.

§ 7. Przestanki reformy SKO i jej zakres

Wiekszos¢ postulowanych w dotychczasowej dyskusji zmian kompetencji

i struktury SKO wychodzi z nastepujacych przestanek diagnozujacych obecny
stan ram dzialalnosci SKO:

1) w dwudziestoleciu 1995-2015 nastapit ponad czterokrotny wzrost ilo-

$ci spraw rozpatrywanych przez SKO z 60 415 spraw w 1995 r.# do bli-

39 D. Dudek, Samorzadowe kolegia odwotawcze w $wietle Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Casus 2010, Nr 57, s. 16.

40]. Zimmermann, W ciagu 25 lat kolegia staly si¢ niezbednym ogniwem ustroju administracji
publicznej w Polsce, Casus 2014, Nr 71, s. 6.

41 Jbidem, s. 6.

42 Dane za: http://e-prawnik.pl/artykuly/prawo-administracyjne-1/po-co-nam-samorzad-
owe-kolegia-odwolawcze-strona-3.html (dostgp: 22.4.2015 r.).
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sko 300 tys. rocznie obecnie*?, co powoduje przewleklos¢ postepowania
przed SKO i opdznienia w rozpoznawaniu spraw;

2) przewleklos¢ ta zwiazana jest iz tym, ze liczba pracownikdéw SKO w tym
okresie wzrosta nieznacznie i w 2013 r. przecietne zatrudnienie w prze-
liczeniu na pelne etaty wyniosto 997 os6b*;

3) obsadakadrowa poszczegdlnych kolegiow i obciazenia ich pracownikéw
sa w skali kraju powaznie zréznicowane, co implikuje réznice wskazni-
kow ich wydajnosci i wskaznikéw opdznien w zalatwianiu spraw, a takze
$rednich kosztéw rozpoznania jednej sprawy w poszczegolnych SKO*;

4) obserwuje sie rosnacy stopien trudnosci rozpatrywanych przez SKO
spraw lub zawilosci stanu faktycznego®.

Do tych danych warto jeszcze doda¢ jedna, niezwykle wymowng w kon-
tekscie kompleksowej oceny dotychczasowej dziatalnosci SKO - jedynie 27%
spraw dotyczacych decyzji SKO rozpatrywanych przez NSA konczy si¢ uchy-
leniem decyzji SKO¥. Towarzyszy temu dobrze oceniane przez NIK zjawisko:
»obnizenie w kolejnych latach procentowego udziatu liczby skarg na rozstrzy-
gniecia SKO uwzglednianych przez sady administracyjne swiadczy pozytyw-
nie o merytorycznym poziomie rozstrzygnie¢ wydawanych przez kolegia, po-
mimo zwigkszonego wptywu spraw do zatatwienia™.

Zwazywszy na wskazane wyzej dane dotyczace dziatalnosci SKO nalezy do-
strzec koniecznos¢ podjecia dziatan majacych na celu usprawnienie i przyspie-
szenie postepowania przed nimi. Wprowadzanie zmian likwidujacych SKO
lub diametralnie przeksztalcajacych ich strukture oraz kompetencje wymaga
daleko posunietych zmian w systemie prawnym (w niektérych propozycjach
chodzi nawet o wprowadzenie nowego modelu postepowania administracyj-
nego) co moze okazac si¢ zabiegiem nie tylko skomplikowanym, ale nadmier-
nie kosztownym - bardziej niz prostsza reorganizacja juz istniejacej struktury.
Niektoére z mankamentow funkcjonowania SKO maja przyczyny szersze, nie-
zalezne od kolegiow i jakiekolwiek zmiany struktury kolegiow czy ich likwida-

43 Dane za: M. Wojcik, Marny zywot.

44 Dane za: NIK - Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2013 r.
w czesci 86 Samorzadowe Kolegia Odwotawcze, https://www.nik.gov.pl/plik/id,6895.pdf (dostep:
20.4.2015r.).

45 Ibidem.

46 Ibidem.

47 Dane za: http://www.lex.pl/adres/-/adreson/krajowa-reprezentacja-samorzadowych-kole-
giow-odwolawczych (dostep: 22.4.2015 r.).

48 NIK - Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci samorzadowych.
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cja nie usunie tych przyczyn. Wystarczy tu wskazac na zaleznos¢ miedzy prze-
wlekloscig postepowania i stopniem trudnosci rozpatrywanych spraw a czg-
stymi zmianami przepiséw prawa i ich interpretacji.

W tej sytuacji najlepszym z racjonalnego punktu widzenia bytoby dokona-
nie reform ulepszajacych juz istniejace rozwiazania, a nie przystowiowe wyle-
wania dziecka z kapiela. Tym bardziej, ze postulaty zmian aktualnego stanu
prawnego i organizacyjnego sg od dawna sygnalizowane zaréwno przez prak-
tykéw-administratywistow, jak i przedstawicieli nauki prawa, a nawet dzien-
nikarzy na co dzien zajmujacych sie funkcjonowaniem SKO. Nalezy tu wska-
zaé na nastepujace przedsiewzigcia.

Najprostszym sposobem unikniecia przewleklosci postepowania i opdz-
nien w rozpoznawaniu spraw byloby:

1) zwiekszenie obsady kadrowej poszczegdlnych kolegiow. Koresponduje
to z postulatami samych czlonkéw SKO, ktdrzy ,,wskazywali na zbyt
mala obsade etatowa, a zwlaszcza w poréwnaniu z sadami administra-
cyjnymi (facznie w 49 SKO pracuje tylko 550 etatowych cztonkéw ko-
legiow)”#. Ilo§¢ pracownikow poszczegélnych kolegiow powinna zale-
ze¢ od ich obciazenia praca. Przekonuje o tym przyktad podniesiony
w jednym z opracowan naukowych: ,W Lomzy na 15 cztonkéw kole-
gium w 2011 r. przypadlo 1112 spraw, czyli jeden pracownik miat do
rozpatrzenia 74 kazusy w ciagu roku. To poziom iloéci wplywajacych
tematdw, ktoremu bez problemu jest w stanie sprosta¢, gdyz zaleglo-
$ci w tym wlasnie kolegium praktycznie nie istnieja. W innych mia-
stach sytuacja wyglada zgota odmiennie. W Bielsku-Bialej na jednego
pracownika w 2011 r. przypadlo 259 spraw do rozpatrzenia, a w War-
szawie 3287, Zwigkszenie liczby pracownikow w poszczegélnych kole-
giach i wyréwnanie ich obcigzen sprzyja¢ powinno zblizaniu si¢ wskaz-
nikéw ich wydajnosci oraz zblizaniu poziomu $rednich kosztow rozpo-
znania jednej sprawy w poszczegdlnych SKO;

2) zniesienie barier natury prawnej i organizacyjnej negatywnie wptywa-
jacych na prace kolegiow. ,,Ot chociazby koniecznos$¢ rozpatrywania
spraw w skladzie trzyosobowym; ograniczenie w przenoszeniu srodkow
z wydatkow biezacych na ptacowe; ograniczenia terytorialne w rozpatry-
waniu spraw (wlasciwos$¢ miejscowa). W tych kwestiach przyznac trzeba
racje przedstawicielom SKO, bowiem z pewnoscig usuniecie tych barier

49 M. Wéjcik, Marny zywot.
50 M. Byczkowski, Ktopoty.
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3)

4)

mogloby usprawni¢ dzialanie kolegiow. Mozna byloby to osiagnaé na-
wet bez koniecznosci zmiany ustaw. Ot chociazby wystarczyloby zmie-
ni¢ Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw w sprawie obszaréw wla-
$ciwosci miejscowej samorzadowych kolegiow odwolawczych™!;
ujednolicenie statusu cztonkéw zawodowych i niezawodowych -
np. w kwestii okresu, na jaki zostaja powotani, zakresu zasady incompa-
tibilitas. Przyczyniloby sie to do stworzenia obu kategoriom czltonkow
tych samych warunkéw pracy i stymulowatoby dzieki temu wzrost wy-
dajnosci cztonkow pozaetatowych;

konstytucjonalizacja SKO. Wprawdzie samo umieszczenie w Konstytu-
cji RP regulacji dotyczacej jakiegos pionu organéw wiladzy publicznej
nie przesadza o ich pozycji ustrojowej ani samo przez si¢ nie zwieksza
niezaleznosci od innych organéw (przykladem moze by¢ tu prokura-
tura), to jednak stwarza bariere przed pochopnymi zmianami ustawo-
wymi dotyczacymi struktury lub zakresu kompetencji danego pionu or-
ganow.

51 M. Wéjcik, Marny zywot.
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