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Rok 2015 zapisal si¢ we wspotczesnych kronikach jako rok samorzadnosci. W okre-
sie tym przypadaly jubileusze wydarzen o historycznym znaczeniu dla wspélczesnego
ustroju niepodleglego panstwa polskiego, w szczegélnosci odrodzenia si¢ samorzadu
terytorialnego. Cwier¢ wieku temu doszto bowiem do ustrojowej zmiany modelu spra-
wowania wladzy i powierzenia spotecznosciom lokalnym czeéci zadan oraz kompeten-
¢ji przystugujacych uprzednio wy facznie panstwu.

Ukonstytuowanie si¢ jednostek i organéw samorzadu terytorialnego wymagalo re-
formy systemu sprawowania kontroli uwzgledniajacego nowo powstala samorzadows
administracj¢ publiczng. W dyskusji nad pierwotnym ksztaltem reformy ustrojowej
rozwazano kilka mozliwosci, w tym powierzenie funkcji kontrolnych radzie gminy, wo-
jewodzie, a nawet zrezygnowanie z drogi odwolawczej. Poszukujac kompromisu mie-
dzy klasycznie pojmowang zasadg dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego
a ustrojowg niezalezno$cig samorzadu terytorialnego, twdrcy reformy zdecydowali si¢
na rozwigzanie nowatorskie polegajace na stworzeniu odrebnej instytucji - kolegiow
odwotawczych, jako organdéw realizujacych zadania merytoryczne i zarazem jurysdyk-
cyjne z zakre su administracji publicznej, niebedacych jednak or ganami samorzadu.

Od 1990 r. status i kompetencje jurysdykcyjne kolegiow byly kilkakrotnie rekon-
struowane. Przez pierwsze kilka lat kolegia pozostawaly, co do zasady, w systemie sa-
morzadu terytorialnego jako organ kompetencyjnie niezalezny, cho¢ usytuowany przy
sejmiku samorzagdowym. W 1994 r. doszlo do istotnej reformy ustrojowej i organiza-
cyjnej kolegiéw. Mocg ustawy z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotaw-
czych! - kolegium zostalo uznane za odrebny organ wyzszego stopnia w rozumieniu
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. W 1998 r. za$ przystugujace do-
tychczas sejmikom samorzagdowym kompetencje dotyczace kolegiow zostaly przenie-
sione na Prezesa Rady Ministréw, co istotnie przyczynilo si¢ do wzmocnienia autono-
mii jurysdyk cyjnej kolegiéw w stosunku do or ganéw administr acji samorzadowej.

Od poczatku swego istnienia status kolegiow odwolawczych oraz ich autonomia
byly przedmiotem ozywionej dyskusji. Po dzi§ dzien spory na ten temat nie wygasty,
a zmiany dokonujace si¢ w systemie prawa administracyjnego aktualizuja dawne dyle-
maty i rodzg nowe pytania. Nie ulega jednak watpliwosci, ze od ponad 25 lat kolegia
stanowia podstawowy element systemu kontroli administracji publicznej. Co wigcej,
naukowy obraz ich funkcjonowania w tym okresie daje petne podstawy do twierdze-
nia, ze orzecznictwo kolegiéw miato wplyw nie tylko na funkcjonowanie administracji

1 T,j.Dz.U.z 2015 r. poz. 1659 ze zm.
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samorzadowej, lecz znaczaco przyczynilo sie do ksztaltowania nowych poje¢ oraz in-
stytucji prawnych. W momencie ukonstytuowania sie kolegiéw rozpoczal si¢ réwniez
proces budowania nowego modelu kontroli wladzy publicznej, dopelniony w 2004 r.
wprowadzeniem dwuinst ancyjnego systemu s gdownictwa administr acyjnego.

Cwieréwiecze to okazja nie tylko do podsumowan, ale takze istotny przyczynek do
dyskusji nad przyszloscia. Samorzadowe kolegia odwolawcze pelnig bowiem doniosla
role w procesie stosowania i kontroli prawa, bedac gwarantem praworzadnego i do-
brego dzialania administracji publicznej. Szczegolny charakter kompetencji kolegiow
oraz wieloé¢ zadan spoczywajacych na jego czlonkach wymaga ciaglego podnoszenia
kwalifikacji zawodowych oraz zdobywania nowych doswiadczen. Problemy i zagadnie-
nia rozstrzygane przez kolegia stanowig z kolei przedmiot lub inspiracje do badan teo-
retycznych.

Z idei obopolnej wspdlpracy srodowisk akademikow oraz praktykéw zrodzit sie za-
myst inicjatywy majacej na celu pogtebienie kultury prawnej spoleczenistwa oraz propa-
gowanie i wyznaczanie wzorcéw praworzadnego stosowania prawa. Takie tez byly in-
spiracje i przestanie Konferencji Naukowej ,,25 lat samorzagdowych kolegiéw odwotaw-
czych w systemie administracji publicznej”, ktéra odbyla si¢ w dniach 15-17.6.2015 r.
w Panstwowej Wyzszej Szkole Zawodowej im. Jakuba z Paradyza w Gorzowie Wiel-
kopolskim. Wspolorganizatorami Konferencji, obok Wydzialu Administracji i Bez-
pieczenstwa Narodowego gorzowskiej Uczelni, byli: Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Zielonogdrskiego, Samorzagdowe Kolegium Odwotawcze w Gorzowie
Wielkopolskim, Samorzadowe Kolegium Odwolawcze w Koszalinie, Samorzadowe Ko-
legium Odwotawcze w Szczecinie, Samorzgdowe Kolegium Odwolawcze w Zielonej
Gorze oraz Miasto Gorzéw W ielkopolski.

Konferencja zgromadzita wielu zainteresowanych jej tematyka uczestnikow. Przy-
byli na nia cztonkowie kilkudziesi¢ciu samorzadowych kolegiéw odwoltawczych, se-
dziowie sadéw administracyjnych i powszechnych, przedstawiciele jednostek samo-
rzadu terytorialnego, instytucji publicznych, reprezentanci wolnych zawodéw praw-
niczych. Tematyka debat i posiedzen plenarnych byla wieloaspektowa i rozlegta od
historycznych uwarunkowan administracji publicznej, poprzez rozwazanie statusu
i funkcji orzeczniczych samorzadowych kolegiow odwotawczych, po zatozenia reform
postepowan sadowych, administracyjnych i podatkowych. W przekonaniu uczestni-
kow konferencji wiele tematéw zreferowanych i rozwazanych na sesjach plenarnych
okazalo si¢ na tyle interesujacych, ze zastugiwaly na szersze opracowania oraz upublicz-
nienie.

Przedstawione Czytelnikom opracowanie jest realizacjg tego postulatu i zarazem
dowodem aliansu teorii i praktyki. Intencja redaktoréw byto zaproszenie do dyskusji
przedstawicieli roznych $rodowisk zwigzanych z tematyka konferencji, nie tylko jej bez-
posrednich uczestnikéw. Ksigzka nie stanowi zatem typowej publikacji pokonferencyj-
nej, lecz monograficzne opracowanie wywodzace si¢ i zainspirowane ideg konferencji
i stanowigce naukowe uwienczenie dyskusji i badan prowadzonych lub rozpoczetych
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podczas debat plenarnych. Stad tez monografia nie ukazuje sie bezposrednio po zakon-
czeniu konferenc ji.

Refleksja naukowa nad dzialalno$cia samorzadowych kolegiéw odwotawczych, do-
konywana z perspektywy ¢wieréwiecza, dostarcza licznych interesujacych materiatlow
do wnioskéw i naukowych analiz. W ksigzce wyrazono wiele réznych pogladéw, nie-
kiedy opozycyjnych, co dowodzi zaréwno otwartosci przyjetej formuly, ale i aktualno-
$ci tematyki. Przyjeta formuta ma na celu wykazanie rozlegloéci zadan i kompetencji
jurysdykcyjnych kolegiéw z uwzglednieniem uwarunkowan wynikajacych z regulacji
ustrojowych, materialnoprawnych oraz proceduralnych. Nie wyczerpuje ona, co zro-
zumiale, bogactwa calej tematyki, ale stanowi reprezentatywny wybor zagadnien, ktére
stanowig o istocie wykonywania przez kolegia stuzby publicznej i zarazem pozostaja
w $cistym zwigzku z aktualnymi problemami orzeczniczymi. Z tego tez wzgledu wyra-
zone w przedstawionej publikacji poglady moga stuzy¢ przede wszystkim praktykom,
cho¢ wiele z nich moze sta¢ si¢ takze przyczynkiem do dalszych dociekan. Autorzy
przedstawiaja wlasne pomysty na rozwiazanie konkretnych probleméw orzeczniczych,
jak réwniez poglady teoretyczne osadzone w aktualnym paradygmacie uprawniania
nauk prawnych. By¢ moze niektdre z nich przyczynig sie do weryfikacji doczasowych
stanowisk.

Zgodnie z zalozeniami przyjetymi przez redaktoréw w monografii zostaly wyod-
rebnione trzy czeéci obejmujace rozne obszary badawcze. Pierwsza z nich obejmuje
rozwazania na temat podstaw ustrojowych oraz zasad funkcjonowania samorzagdowych
kolegiéw odwotawczych. Druga czeé¢ opracowania zostala po$wiecona zagadnieniom
proceduralnym zwigzanym lub wyniktym z realizacji kompetencji jurysdykcyjnych ko-
legiow. Trzecia czg$¢ obejmuje natomiast wybrane aspekty funkcjonowania kontrolo-
wanej przez kolegia administracji samorzadowej w perspektywie materialnoprawne;j
i poréwnawcze j.

Pierwsza czes¢ niniejszego opracowania otwiera tekst B. Banaszaka - stanowiacy
wezwanie do publicznej debaty nad przysztym ksztattem modelu kontroli administra-
cji samorzadowej. Autor, zarysowujac geneze i charakterystyke prawnoustrojow g kole-
giéw, rozwaza proponowane reformy, podajac analizie i krytyce poszczegolne rozwia-
zania. Dostrzegajac potrzebe zmian, przestrzega przed pochopnymi dzialaniami, wska-
zujac na wielo$¢ aspektow, od ktorych zalezy prawidlowo$¢ funkcjonowania kolegiow
i wypelniania prze z te organy ich jurysdykcyjnych obowigzkéw.

W kolejnym tekécie D. Kaczorkiewicz rozwaza zagadnienie statusu zawodowego
etatowego czlonka samorzadowego kolegium odwolawczego. Problem — mozna rzec —
tak stary, jak aktualny i budzacy nadal spory. Jak wskazuje autorka, status etatowego
czlonka samorzadowych kolegiow odwotawczych wyznacza przede wszystkim ustro-
jowa pozycja organu oraz przystugujace czlonkom prawa i obowiazki. Zwraca przy tym
uwage na to, ze czlonek kolegium powinien spetnia¢ wysokie wymagania etyczne i za-
wodowe oraz ze korzysta z ochrony naleznej funkcjonariuszom publicznym, korzysta-
jac z przywile ju zblizonego do nieusuwalno $ci charakteryzujacej urzad sedziego.
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Watek ten rozwija w swoim opracowaniu R. Mazur - rozwazajac ustawowe i dok-
trynalne uwarunkowania zasady niezawistoéci cztonkéw sktadu orzekajgcego samorzg-
dowego kolegium odwolawczego. Wskazujac na poszczegolne gwarancje oraz pragma-
tyki zawodowe, autor stawia teze, ze cztonkowie kolegiéw dysponuja niezaleznoscia,
ale nie nie zawisto$cig w zakresie orzekania.

Zagadnienia godno$ci zawodowej i etycznych podstaw odpowiedzialno §ci to temat,
ktéry istotnie dotyczy $rodowiska prawnikéw oraz administracji publicznej. M. Peno
podejmuje to zagadnienie w aspekcie odpowiedzialno $ci czlonkéw samorzadowych ko-
legiéw odwotawczych z tytutu pelnionej przez nich roli spotecznej. Przedstawiajac nor-
matywne i aksjologiczne uwarunkowania etyki zawodowej cztonkéw kolegiow, autor
konkluduje, ze do podstawowych obowiazkéw naleza: obowigzek zachowania wyso-
kiego (ponadstandardowego) poziomu profesjonalizmu, nakaz niezaleznoéci i docho-
wania obiektywno $ci w dziatalnosci orzeczniczej oraz ukierunkowanie na ochrone sze-
roko pojetego interesu czy praw obywateli.

Koncowy tekst czesci pierwszej monografii dotyczy kwestii jakze istotnej dla gwa-
rancji niezaleznoéci kazdego organu jurysdykcyjnego, mianowicie finansowania jego
dzialalnosci. Ten aspekt funkcjonowania samorzagdowych kolegiow odwolawczych
omawia A. Mikos-Sitek. Autorka zwraca uwage na rozwigzania, jakie pierwotnie zostaly
przyjete w przedmiotowym zakresie, ktore angazowaly $rodki finansowe postawione do
dyspozycji gmin w celu pokrycia kosztéw dzialalnoéci wojewodzkich sejmikéw samo-
rzadowych, z ktorych finansowano jednoczeénie dziatalno$¢ kolegiow odwolawczych.
Bylo to zwigzane z dwczesnym usytuowaniem kolegiow przy sejmikach samorzado-
wych. Zasadniczg jednak kwestia jest odniesienie do zasad finansowania dzialalno$ci
kolegiow zgodnie z regutami przyjetymi w obowigzujacych przepisach ustawy o samo-
rzadowych kolegiach odwotawczych oraz ustawy z 27.8.2009 r. o finansach publicz-
nych2. Jako kluczowe — w omawianym kontekécie - autorka przyjmuje zagadnienie po-
zycji kolegiow, j ako jednostek sektor a finanséw publicznyc h i panstwowych jednostek
budzetowych oraz zasady finansowania z budzetu panstwa na zasadach budzetowania
brutto. W podsumowaniu autorka zwraca uwage na problemy w zakresie uwarunko-
wan ekonomiczno-or ganizacyjnych funkcjonowania kolegiow.

Tematyke proceduralng i kompetencyjna rozpoczyna tekst A. Gorgola dotyczacy
wladztwa samorzadowych kolegiéw odwolawczych w sprawach podatkowych. Au-
tor, zarysowujac specyfike prawa daninowego i postepowania podatkowego, wskazuje
na istotne i zasadne w jego przekonaniu ograniczenia kompetencji kolegium jako or-
ganu odwolawczego w sprawach podatkowych w stosunku do modelu ogélnoadmini-
stracyjnego. W konkluzji autor stwierdza, ze ograniczenie wladztwa podatkowego sa-
morzadowych kolegiéw podatkowych nalezy uzna¢ za zasadne, gdy sprzyja ono szyb-
kosci procedury podatkowej, wnikliwemu rozpatrzeniu sprawy, zmniejsza koszty ich
funkcjonowania oraz uwzglednia wole strony w dysponowaniu wniesionym $rodkiem
zaskarzenia. Za niezasadne uznaje pozbawienie kolegiow kompetencji w zakresie de-

2 T.,j.Dz.U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.
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cyzji uznaniowych. W ocenie autora pozbawienie samorzadowych kolegium odwotaw-
czych kompetencji reformatoryjnych w sprawach podatkowych powoduje zmniejsze-
nie ochrony strony postepowania podatkowego przed naduzywaniem lub niestosowa-
niem obowiazujacych przepiséw pr awa.

Tekst R. Bucholskiego dotyczy roli samorzadowych kolegiow odwolawczych jako
organéw podatkowych. Autora interesuje status ustrojowy kolegiow w systemie orga-
néw administracji publicznej w kontekscie dokonanych i planowanych zmian w sys-
temie rzadowych organéw podatkowych. Istotna jest tu szczegélnie relacja migdzy ko-
legium a samorzadowymi organami podatkowymi I instancji. Na tym tle autor roz-
waza poszczegdlne kompetencje kolegium jako organu odwolawczego w postepowaniu
podatkowym, w tym dotyczace postepowania dowodowego, wyktadni klauzul general-
nych i zwrotéw niedookreslonych uznania administracyjnego. Opracowanie zawiera
tez wnioski de lege ferenda. J. Wegner-Kowalska rozwaza zagadnienie instancyjnosci
w $wietle projektu nowelizacji procedury administracyjnej. Kluczowym i zarazem naj-
bardziej kontrowersyjnym zagadnieniem, ktére podejmuje, jest pojmowanie instancyj-
nosci. Jak podkresla autorka, w postepowaniu administracyjnym instancyjno$¢ jawi sig
nie tyle jako instytucja ustrojowa, lecz procesowa — co niesie za sobg istotne konse-
kwencje dla konstrukgji systemu $rodkéw zaskarzenia i wymogu hierarchicznosci or-
ganow je rozpozna jacych.

W opinii autorki instancyjno$¢ w postepowaniu administracyjnym jawi sie jako po-
wtorne rozpatrzenie sprawy na skutek zaskarzenia przez strone nieostatecznej decyzji
wydanej w I (nizszej) instancji. Zatem przeniesienie sprawy w ukladzie hierarchicznym
nie jest elementem konstrukcyjnym definicji tej instytucji i nie wymaga ona automa-
tycznie dewolutywno $ci §rodka odwotawczego. J. Wegner-Kowalska wskazuje réwniez,
ze zreformowany system sadowej kontroli stosowania prawa przez organy administra-
cji dezaktualizuje cze$¢ argumentéw przemawiajacych na rzecz klasycznie pojmowa-
nej instancyjnos$ci. Wnioski, bedace wynikiem zwroécenia szczegolnej uwagi na efek-
tywno$¢ i sprawno$¢ funkcjonowania administracji publicznej, przemawiaja na rzecz
zastgpienia dotychczasowych rozwigzan - modelem instancyjnosci poziomej. Takie tez
sg kierunki proponowanyc h reform.

Tekst T. Grzybowskiego dotyczy instytucji autokontroli. Przedstawiajac jej geneze
oraz rozwazajac aktualny stan prawny uksztaltowany nowela z 9.4.2015 r. o zmianie
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi?, autor wskazuje, ze
ustawodawca nie rozwiewal niektorych istotnych watpliwosci pojawiajacych si¢ na tle
praktyki orzeczniczej dotyczacej rozwazanej instytucji. Jak podkresla, pomimo zmian
dokonywanych na przestrzeni ponad 30 lat w przepisach regulujacych wskazang kom-
petencje organu, prawodawca nie skorzystal - wbrew postulatom doktryny - z moz-
liwoéci dokonania pewnych uscislen w formule analizowanej instytucji. Otwarte po-
zostaly zwlaszcza wymienione wyzej zasadnicze pytania o dopuszczalng tres¢ i zakres
aktu samokontroli, co nalezy oceni¢ krytycznie, tym bardziej, ze mozliwos¢ ingerencji

3 Dz.U.z2015r. poz. 658.
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organu administracji publicznej w sprawe zawisla przez sadem administracyjnym, co
do zasady, budzi kontrower sje.

Tekst J. Jaskiewicza po$wiecony jest problemowi zwigzania organu I instancji wska-
zaniami zawartymi w decyzji kasacyjnej organu odwolawczego. Rozwazajac zmiang tre-
$ci art. 138 § 2 KPA, dokonang nowelizacja z 3.12.2010 r.%, autor formuluje teze, ze
okoliczno$ci, o ktérych mowa w tym przepisie, mieszcza w sobie wyktadnie lub ocene
prawng oraz wskazania z nich wynikajace. Wskazania takie moga dotyczy¢ zaréwno
sfery faktow, jak i prawa, bowiem - jak wykazuje - nie da sie zatem poprawnie pod
wzgledem logicznym i metodologicznym uzasadni¢ pogladu, ze okolicznosci, o ktérych
mowa w art. 138 § 2 zd. 2 KPA, nie pozostaja w zwiazku ani z wykladnig, ani z ocena
prawna, jaka wyraza organ odwolawczy. W konkluzji autor opowiada sie za pogladem,
Ze wyrazona w tym przepisie zasada zwigzania powinna by¢ rozumiana w podobny
sposob, jak ma to mie jsce w procedur ach sadowych.

Zainteresowanie M. Linskiej-Wawrzon skupia sie na art. 61a KPA normujacym od-
mowe wszczecia postepowania administracyjnego. Krotka, bo kilkuletnia historia obo-
wigzywania tego przepisu, bardzo istotnego dla gwarancji procesowych jednostki, daje
asumpt do refleksji nad jego recepcja. Celem opracowania jest pokazanie, jak nowa
instytucja zostala oceniona przez przedstawicieli doktryny oraz jaki ksztalt nadano jej
w orzecznictwie sagdow administracyjnych, co z kolei rzutuje na praktyke organéw ad-
ministracyjnych. Autorka, dostrzegajac potrzebe ustanowienia tego przepisu, wskazuje
na niedostatecznos¢ regulacji. Problem ten aktualizuje si¢ zwlaszcza w sprawach o nie-
jednoznacznym stanie prawnym czy faktycznym.

Zdaniem autorki przy stosowaniu przestanki podmiotowej odmowy wszczecia po-
stepowania nalezy uwzgledni¢ kryterium ograniczajgce zakres jej stosowania, co ozna-
cza, ze odmowa wszczecia postepowania administracyjnego moze mie¢ miejsce wyltgcz-
nie w przypadku, gdy brak interesu prawnego oznaczonej osoby bedzie spetnial ceche
oczywistego. ,,Oczywisto$¢” ta powinna wynikac juz z podania zawierajacego zadania
wszczecia postepowania albo zosta¢ stwierdzona w drodze jednostkowych i prostych
czynnoséci organu administracji publicznej. Takie tez rozumienie omawianej instytucji
przyjmuje judykatura, co w sposob koherentny ze standardami sprawiedliwosci proce-
duralnej pozwala jednostce broni¢ wlasnego interesu prawnego, chronigc ja zarazem
przed arbitralnym dziataniem or ganéw administr acji.

Kolejnym zagadnieniem poddanym analizie w tej czgéci opracowania jest proble-
matyka sgdowej kontroli rozstrzygniec wierzyciela w przedmiocie zarzutéw w postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji. P. Kledzik swoje rozwazania rozpoczyna od omé-
wienia podmiotowego i przedmiotowego zakresu egzekucji administracyjnej, zwracajac
przy tym szczeg6lng uwage na pojeciowe znaczenie i kwalifikacje podmiotéw, ktérych
prawa i obowiazki w ramach stosunku procesowego normuje ustawa z 17.6.1966 r. o po-

4 Zob. ustawe z 3.12.2010 r. o wdroZeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie
réwnego traktowania (D z.U. Nr 254, poz. 1700 ze zm.).
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stepowaniu egzekucyjnym w administracji’, a takze sam katalog obowiazkéw podlega-
jacych przymusowemu wykonaniu w trybie egzekucji administracyjnej, wyznaczajacy
jednoczesnie zakres przedmiotowy powolanej ustawy. Istotng kontynuacja tego zagad-
nienia jest oméwienie statusu prawnego wierzyciela w korelacji z pozycja organu egze-
kucyjnego w zaleznoéci od rodzaju obowiazkéw dochodzonych w trybie egzekucyjnego
przymusu. Wskazana kwestia ma bowiem szczegélne znaczenie dla oceny regulacji in-
stytucji zarzutdw, ktdrej autor dokonuje przechodzac do analizy trybu rozpatrywania
oraz kontroli rozstrzygni e¢ wierzyciela.

Istotnym elementem dyskusji dotyczacej kompetencji samorzadowych kolegiow
odwotawczych na tle postepowan sadowych, administracyjnych i podatkowych - jest
réwniez zwrocenie uwagi na niemal catkowity brak dostepu do orzecznictwa kolegiow.
Kwestie te analizuje w swoim opracowaniu P. Polanski, zwracajac przy tym uwage
na pozycje omawianej instytucji, szczegdlnie istotne w tym przypadku dane liczbowe
i rozwigzania przyjete w danym zakresie w odniesieniu do orzecznictwa sadéw admi-
nistracyjnych.

Autor wskazuje na liczne pozytywne aspekty stworzenia baz orzecznictwa samo-
rzadowych kolegiéw odwolawczych, odnoszac je zaréwno do sfery funkcjonowania
samych kolegiow, naukowej analizy ich rozstrzygnie¢ i skontrastowania z orzecznic-
twem sadéw administracyjnych, ale takze mozliwo$ci tworzenia bardziej spojnych linii
orzeczniczych. Autor podkresla jednocze$nie, ze omawiane w niniejszym opracowaniu
zagadnienie jest wazne w kontekscie realizacji w praktyce przepiséw ustawy z 6.9.2001 r.
o dostepie do informa cji publicznejs.

Czeé¢ trzecig monografii rozpoczyna tekst M. Gérskiego dotyczacy aktualnej i bu-
dzacej zywe zainteresowanie spoleczenistwa nowelizacji ustawy z 27.4.2001 r. - Prawo
ochrony $rodowiska? i wielu jej przepiséw okreslanych popularnie jako ,,przepisy an-
tysmogowe”. Jak podkre$la autor zmiana w tym zakresie byla odpowiedzia ustawo-
dawcy na stanowisko doktryny i orzecznictwa uznajace, ze dotychczasowa regulacja,
w szczegdlnosci przepis art. 96 PrOchrSrod musi zostaé tak przebudowany, aby mégt
by¢ skutecznie stosowany przez sejmiki. Omawiajac uwarunkowania i zakres zmiany,
autor wskazuje, ze przepis ten w aktualnym brzmieniu upowaznia sejmik wojewddz-
twa do podjecia uchwaly majacej status aktu prawa miejscowego. Przedmiotem takiej
uchwaly moze by¢ wprowadzenie ograniczen lub zakazéw w zakresie eksploatacji in-
stalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw. Podejmujac rozwazania dotyczace zakresu
zastosowania nowelizacji, wskazuje, ze usuwa ona liczne watpliwosci i czyni bezprzed-
miotowymi niektdre zarzuty podnoszone wobec poprzedniej wersji zapisow ustawy,
z drugiej jednak strony zawiera postanowienia, wobec ktorych mozna formutowa¢ ko-
lejne pytania i liczne zastrzezenia. Konkludujac, autor stwierdza, ze omawiana reforma

5T.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 599 ze zm.
6 T.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 2058 ze zm.
7 T.j.Dz.U.z 2016 1. poz. 672 ze zm.
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nie jest zmiang o charakterze przetomowym i organy nadal beda mialy klopoty z wy-
konywaniem przyznanyc h im kompetenc ji.

Opracowanie B. Kolaczkowskiego po$wiecone jest kontroli i nadzorowi w dzialal-
nosci stowarzyszen. Autor w sposob kompleksowy i szczegdétowy przedstawia analize
i ocene krajowych uregulowan prawnych ksztaltujacych kontrole i nadzor nad dziatal-
noscig stowarzyszen. Zdaniem B. Kotaczkowskiego obowigzujace regulacje s niespdjne
i nie realizujg dostatecznie funkcji i celéw kontroli. Kontrole i nadzér podzielono bo-
wiem pomiedzy sad i organ administracji, przy czym organowi temu przydzielono je-
dynie nieefektywne kompetencje kontrolne. Powaznym - i jak podkresla autor - wrecz
fundamentalnym bledem regulacji prawnej jest brak mechanizmu periodycznej kon-
troli stowarzyszen. W konkluzji wskazuje, ze obowiazujace przepisy wymagaja zmian,
ktére musza by¢ przeprowadzone w taki sposdb, aby zapewniajac jednostkom mozliwie
szeroki zakres realizacji wolnosci zrzeszania sie, nie pozbawia¢ panstwa realnej mozli-
wosci szybkiego reagowania na niezgodne z prawem dzialania stowarzyszen lub innych
organizacji.

We wspolnym tekécie M. Kotulski i M. Ole§ rozwazaja charakter prawny do-
datkowej oplaty rocznej - problem sygnalizowany i stosunkowo czesto wystepujacy
w praktyce orzeczniczej samorzadowych kolegiéw odwolawczych. Jak podkreslaja au-
torzy, catkowicie bledne, nieuzasadnione i nieznajdujgce oparcia zar6wno w dogma-
tyce prawnej, jak i w obowigzujacej regulacji prawnej, jest zréwnywanie, mieszanie
i wymienne uzywanie poje¢ uznania administracyjnego z fakultatywnoscig naliczania
przez organ administracyjny dodatkowej optaty rocznej. Wybér dokonywany przez or-
gan nie dotyczy bowiem jednego spoérdd kilku mozliwych rozstrzygnie¢ sprawy, lecz
fazy wstepnej, przed samym wszczeciem postepowania zmierzajacego do natozenia do-
datkowej oplaty. Miesci si¢ on w szeroko ujetej dyskrecjonalnoséci administracji, ktore
okreélane jest mianem fakultatywnych dziatan organu. Fakultatywnos¢ polega zatem
na mozliwosci dokonania wyboru pomiedzy podjeciem a powstrzymaniem sie od dzia-
tania jurysdyk cyjnego.

Tekst P. Zaborniaka dotyczy relewantnych zagadnien realizacji przez panstwo poli-
tyki pomocy spolecznej, mianowicie korzystanie z rzeczy publicznych, przez co w szcze-
g0lnosci nalezy rozumie¢ korzystanie z urzadzen publicznych nieprzeznaczonych do
powszechnego korzystania. Takie korzystanie z urzadzen publicznych wystepuje przy-
ktadowo w ramach zaktadéw administracyjnych jak szkoly, szkoty wyzsze, domy po-
mocy spolecznej, muzea lub zaklady karne. Autor definiuje istotne cechy zakladowego
modelu korzystania z rzeczy publicznych w obszarze pomocy spolecznej oraz przed-
stawia analize prawna typowych zakladéw administracyjnych w obszarze pomocy spo-
tecznej. Wskazuje, ze prawo dostepu do rzeczy publicznych, realizowane za pomoca
zakladowego modelu korzystania, nalezy traktowa¢ jako konstrukcje pomocnicza dla
dzialan administracji $wiadczacej. Bez oparcia ustug tej administracji na jednoczesnym
przyznaniu $wiadczeniobiorcy prawa uzywania rzeczy, nie bylaby mozliwa poprawa
warunkéw zycia jednostki. Jak autor konkluduje - skuteczno$¢ dziatan okreslanych

XLIV



Wprowadzenie

mianem troski o byt jest w decydujacej mierze uzalezniona od iloéci i jakosci srodkow
rzeczowych administracji publicznej.

Charakter i konstrukcja systemu wyréwnywania dochodéw ma zasadniczy wplyw
na ksztaltowanie sie samodzielnoéci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
i prowadzenie przez nie efektywnej gospodarki. W swoim opracowaniu A. Mlynar-
czyk rozwaza szczegétowo zalozenia funkcjonowania systemu wyréwnywania docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego w odniesieniu do przepisow ustawowych oraz
modelowych rozwiazan zawartych w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego oraz
w przepisach konstytucyjnyc h.

Oceniajac system wyréwnywania dochodéw, autorka podkreéla, ze konstrukcja
prawna subwencji ogolnej, jak i wplat korekcyjno-wyréwnawczych na cze¢$é réwno-
wazaca subwencji ogélnej, ksztaltuje pozycje jednostek samorzadu terytorialnego. Za-
kres samodzielnosci finansowej tych jednostek zalezy jednak od optymalnego sposobu
obiektywizowania konstrukcji systemu wyréwnywania dochodéw. W jej ocenie proces
obiektywiza cji czedci wyréwnawcze j subwencji ogélnej powinien zmierza¢ w kierunku
szerszego uwzglednienia kosztéw realizowanych zadan samorzadow, a takze zwieksze-
nia zakresu dochodéw uwzglednianych do jej naliczania na podstawie danych z calego
roku poprzedzajgcego rok budzetowy. System wyréwnywania poziomego wymaga re-
formy, ktéra eliminowalaby wady tej konstrukcji, cho¢by przez wprowadzenie lokal-
nego podatku dochodowego w formie dodatku do tego podatku, ktérego stawki usta-
latyby samorzady w ustawowo okreslonych granicach. Nalezatoby réwniez wzig¢ pod
uwage mozliwos$¢ przywrdcenia czeéci rekompensujacej subwencji ogolnej, ktora wy-
réwnywalaby najbogatszym gminom utr acone wptywy z powodu zmian pr awnych.

Kolejny tekst, rowniez odnoszacy si¢ do fundamentalnych zagadnien samorzadno-
$ci, po$wigcony jest przedstawieniu roli, jaka w systemie wladzy Unii Europejskiej od-
grywa samorzad terytorialny oraz charakterystyce kierunku zmian modelu czy koncep-
¢ji samorzadu dokonujacych si¢ w ramach proceséw integracyjnych. A. Szczerba-Za-
wada rozwaza idee i pozycje samorzadnoéci na tle zasad ustrojowych Unii Europejskiej
oraz usytuowanie samorzadow lokalnych w unijnym systemie wiadzy. Jak konkluduje
autorka, Unia Europejska pozostawia panstwom czlonkowskim swobode w ksztatto-
waniu ich ustroju terytorialnego. Umozliwia wtadzom regionalnym i lokalnym wptyw
na procesy decyzyjne przez Komitet Regionéw czy w ramach otwartej metody koordy-
nacji, co wzmacnia wladze samorzadowe wobec rzadu centralnego, zwlaszcza w pan-
stwach unitarnych. Koncepcja decentralizacji wladzy staje sie z kolei podstawa prowa-
dzenia wielu unijnyc h polityk, w sz czegdlnosci polityki spojno éci.

Wilgczenie samorzadu lokalnego w procesy decyzyjne pozwala przenosi¢ na poziom
centralny interesy szczebla najblizszego obywatelowi i uwzglednia¢ w prawie i polityce
Unii Europejskiej priorytety inne niz rzadu centralnego. Zbliza to Uni¢ Europejska do
obywateli, zwi ekszajac zaangazowanie spoleczenstwa w proce sy integracyjne.

Rozdzial konficzy opracowanie M. Tkaczuka stanowigce niejako podsumowanie
wiodgcego tematu publikacji. Autor trafnie podkreéla, ze rozwazania o instytucjach
ustrojowych czy normach materialnego lub formalnego prawa nie moga by¢ petne, jesli
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nie uwzgledni si¢ refleksji historyczno-prawnej. Prezentujac charakterystyke postepo-
wania administracyjnego regulowanego rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospoli-
tej z 22.3.1928 r. o postepowaniu administracyjnem?, autor dowodzi, ze w II Rzeczy-
pospolitej funkcjonowatl efektywny model kontroli instancyjnej samorzadu terytorial-
nego, w ktérym funkcje organu odwoltawczego pelnily organy administracji rzadowej:
starosta, wojewod a, minister.

Jak zauwaza M. Tkaczuk, istotg dwczesnej regulacji byt brak dualizmu charaktery-
stycznego dla obecnych rozwigzan. Tak uksztaltowany system organdéw wyzszego stop-
nia, wladciwych w rozpoznawaniu $rodkéw odwotawczych od decyzji organéw samo-
rzadu terytorialnego, powinien by¢ przedmiotem reformy uwzgledniajacej obecny po-
rzadek konstytucyjny pa nstwa polskiego.

Utrwalenie i publikacja dorobku, ktérego osig i zarazem przyczyna sprawcza byla
tytulowa konferencja, nie bytoby mozliwe bez wsparcia udzielonego przez jej wszyst-
kich organizatoréw oraz profesjonalnej pomocy Wydawnictwa C.H.Beck. Szczegélne
podziekowania nalezy skierowa¢ do Pana Profesora Pawla Smolenia, ktéry podjat si¢
trudu recenzji niniejszego opracowania. Podkresli¢ jednak nalezy, Ze monografia jest
przede wszystkim uhonorowaniem tych wszystkich praktykow, ktorzy w okresie tytu-
towych 25 lat przyczynili sie do powolania i uksztaltowania samorzadowych kolegiow
odwotawczych - jako istotnego ogniwa i zarazem gwaranta praworzadnego stosowania
prawa. Honor taki wydaje si¢ tym bardziej potrzebny, ze mimo tak znaczacego wkladu
kolegidéw, ich pracy i dorobkowi poswiecono dotychczas stosunkowo niewiele publika-
¢ji monograficznych.

8 Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.
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