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Anna Janus, Radostaw Kaminski
Wyisza Szkota Bankowa we Wroclawiu

Samorzadowe kolegia odwotawcze — geneza
i perspektywy. Zarys problematyki

Samorzadowe kolegia odwotawcze sa organami administracji o szczeg6lnym charak-
terze. Powolane zostaly jako jeden z elementow sktadajacych si¢ na system administracji
publicznej w Polsce dla zachowania dwuinstancyjnosci w postgpowaniu administracyjnym
prowadzonym przez organy samorzadowe. W poczatkowym okresie funkcjonowania kolegia
posiadaly jedynie kompetencje orzecznicze zwigzane z zadaniami wlasnymi gminy, jednak
z uptywem lat ich uprawnienia i znaczenie zdecydowanie wzrosty, co przede wszystkim
zwigzane bylo z reforma administracyjna, nowym podzialem terytorialnym panstwa, wpro-
wadzeniem trdjszczeblowego samorzadu terytorialnego oraz zmianami prawnymi w zakresie
postgpowania administracyjnego.

Celem niniejszego artykutu jest przyblizenie dziatalnosci samorzadowych kolegiow
odwotawczych w Polsce, okreslenie ich charakteru, struktury; przedstawienie zakresu
kompetencji, a takze dokonanie proby krotkiej oceny ich dotychczasowej dziatalnosci
i odpowiedzi na pytanie, czy funkcjonujacy model jest optymalny, czy tez wymaga prze-
prowadzenia korekt.

Wprowadzenie

Wspoiczesnie administracje publiczng traktuje sig¢ jako zjawisko polityczne i panstwowe,
uwzgledniajace kontekst historyczny, stanowigce fundament panstwa oraz instytucyjna
osnowe jego suwerennosci'. Na gruncie nauki prawa administracyjnego przyjmuje sig, ze
administracja publiczna to ,,przej¢te przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy,

I Zob. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Liber, Warszawa
1999, s. 12.
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a takze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych
potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spotecznosciach™. Administracja
publiczna stanowi swego rodzaju stuzbe publiczna na rzecz panstwa, ktére powinno by¢
traktowane jako dobro wszystkich obywateli. Dlatego tez — w demokratycznym panstwie
prawnym — przyjmuje si¢, ze podstawe stosunkow wystepujacych pomiedzy organami
administracji publicznej stanowig oznaczone reguly prawne ,,formalizujgce oznaczony typ
lub typy dziatan administracji publicznej, okre§lanych w nauce prawa administracyjnego
prawnymi formami dziatania administracji”®. Za prawna formg¢ dziatania administracji
uzna¢ nalezy okreslony przepisem prawa typ czynnosci podmiotu administrujacego. Jest
to przewidziany norma prawna rodzaj srodka (instrumentu) zastosowanego przez podmiot
administrujacy do realizacji okreslonego zadania publicznego, przy czym srodek ten musi
mie¢ swojg podstawe prawna. Podstawowa forma dziatania organéw administracji wyko-
nujacych zadania z zakresu administracji publicznej sa akty administracyjne. Najczgscie]
akt administracyjny definiuje si¢ jako wladcze, jednostronne rozstrzygnigcie (oswiadcze-
nie woli) organu administracji publicznej, oparte na przepisach prawa administracyjnego,
okreslajace sytuacje prawna konkretnie wskazanego adresata w indywidualnie oznaczonej
sprawie. Adresatem aktu administracyjnego moze by¢ osoba fizyczna badz inny podmiot
prawa publicznego. Wydawanie aktéw administracyjnych (postepowanie administracyjne)
jest szczegdtowo uregulowane w Kodeksie postgpowania administracyjnego (k.p.a.)". Kazdy
akt administracyjny musi by¢ wydany — na podstawie i w celu wykonania obowigzujacego
prawa—przez organ rzeczowo i miejscowo wiasciwy, zgodnie z prawem materialnym, przy
zachowaniu odpowiedniej procedury. K.p.a. normuje cztery rodzaje postgpowan:

—  o0golne, gdy przedmiotem jest indywidualna sprawa rozstrzygana decyzjg administra-
cyjna,

—  wsporach o wlasciwosé¢, ktorego przedmiotem jest rozstrzyganie sporoéw kompetencyj-
nych mig¢dzy organami administracji rzadowej, migdzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego i organami administracji rzadowej lub poszczegdlnymi jednostkami
samorzadowymi,

—  w sprawach skarg i wnioskow przed organami panstwowymi, organami jednostek
samorzadu terytorialnego oraz przed organami organizacji spotecznych,

—  w sprawach wydawania zaswiadczen’.

Ponadto do postgpowania administracyjnego zaliczy¢ nalezy rowniez uregulowane

w Ordynacji podatkowej postepowanie podatkowe oraz postgpowanie w sprawach ubez-

pieczen spotecznych.

Ujmujac sprawe chronologicznie, nalezy stwierdzic, ze istotne zmiany w k.p.a. dokonaty
sie w 1990 roku, po wejsciu w zycie Ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania

* J. Bo¢ w: J. Boc€ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 16.

* L. Zukowski w: L. Zukowski, R. Sawula (red.), Postgpowanie administracyjne, WSPA, Przemysl—
Rzeszow 2012, s. 13.

* Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz. U. 1960, nr 30,
poz. 168, z péZn. zm.

> Art. 112 ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego.
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administracyjnego®, czego bezposrednim powodem bylo przeksztalcenie administracji
terenowej oraz reaktywacja samorzadu terytorialnego’.

Geneza samorzadowych kolegiéw odwotawczych

Przywrocenie samorzadnosci na poziomie gminy i pojawienie si¢ nowych, samodziel-
nych organow administracji publicznej uprawnionych do prowadzenia postgpowania
administracyjnego wymusito na ustawodawcy utworzenie nowego organu odwotawczego
lub tez powierzenie tej funkcji innym instytucjom. Stato si¢ tak, poniewaz przywrdocenie
samorzadnosci na poziomie gminy w bezposredni sposob zwigzane byto z wyodrebnieniem
czesci kompetencji z zakresu wladzy publicznej z administracji rzadowe;j i przekazanie ich
gminom, a co za tym idzie — dokonania podziatu zadan publicznych na zadania wlasne
i zlecone jednostki samorzadu terytorialnego. O ile weryfikacja decyzji z zakresu wyko-
nywania zadan poruczonych mogta by¢ wykonywana przez wojewode (czyli terenowy
organ administracji rzadowe)), o tyle w odniesieniu do zadan wlasnych konieczne stato si¢
wprowadzenie innego rozwigzania. Ostatecznie ustawodawca zdecydowat si¢ na powotanie
nowego organu, ktorym staty si¢ kolegia odwolawcze.

Jak zauwaza J. Regulski, jeden z autorow reformy samorzadowej z 1990 roku, kolegia
powstaty ,.jako rezultat poszukiwania sposobu realizacji zasady dwuinstancyjnosci w poste-
powaniu administracyjnym, dajacej kazdemu obywatelowi prawo do apelacji. Taka instancjg
odwotawcza nie mégt by¢ wojewoda ani inny urzad administracji rzadowej, wowczas bo-
wiem uzyskalby on mozliwos¢ ingerencji w sprawy lezace w kompetencji gmin i moglby
odgrywac rolg arbitra w sporach migdzy samorzadami a obywatelami™.

Kolegia jako organy odwotawcze usytuowane zostaly przy dwczesnych sejmikach sa-
morzadowych i sprawowaé mialy nadzér nad orzecznictwem administracyjnym organéw
gmin w sprawach z zakresu zadan wiasnych gmin, rozstrzyganych w drodze decyzji admini-
stracyjnych’. Kompetencje te wynikaly wprost z faktu, ze organy samorzadu terytorialnego
(w tym wypadku rady i zarzady gmin) mialy samodzielnie wykonywac¢ powierzone zadania
z zakresu administracji rzadowej oraz zadania wiasne, co powodowato, ze dziatania prze-
wodniczacych zarzadu oraz samych zarzadow prowadzace do rozstrzygnigcia indywidualnej
sprawy w zakresie decyzji administracyjnej podlegaly przepisom k.p.a.'®.

Nowo powolane organy staly sie silnie uzaleznione od sejmikéw samorzadowych, ktore
powolywaly jego czlonkow'', wczesniej ustalajac samodzielnie ich liczbe oraz decydujac

¢ Ustawa z dnia 24 maja 1990 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz. U.
1990, nr 34, poz. 201.

T Samorzad terytorialny na poziomie gminy przywrdcony zostal na mocy Ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym, Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95.

¥ 1. Regulski, Samorzqgd 11l Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, PWN, Warszawa 2000, s. 190.

¥ C. Martysz, M. Matan, G. Laszczyca, Samorzgdowe Kolegium Odwolaweze jako niezalezny organ
kontroli instancyjnej, ,,Casus™ 2006, nr 40, s. 18, cyt. za: A. Skibinski, Pozycja ustrojowa samorzgdowego
kolegium odwolawczego, ,,Studia Lubuskie” 2009, t. V, s. 117.

1 Ustawa Kodeks postgpowania administracyjnego.

" Art. 77, ust. 1, pkt 11 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.
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o organizacji wewnetrznej kolegium'?. Cztonkowie kolegium powolywani byli na okres
kadencji sejmiku i w trzyosobowym sktadzie orzekali w sprawach odwotan od indywidu-
alnych decyzji administracyjnych wydawanych przez wojta w zakresie zadan wiasnych
gmin'®. Spore watpliwosci wobec dziatalnosci kolegiéw wynikatly z faktu, ze ich wyboru
dokonywal sejmik, ktéry byt wylaniany z gmin z obszaru danego wojewodztwa (co bezpo-
$rednio wigzalo sie z koniecznos$cig funkcjonowania 49 sejmikéw i kolegiow) i w calosci
finansowany ze sktadek wplacanych przez gminy'®. Przyjecie takiego rozwigzania powo-
dowato, ze liczba pracownikow etatowych w kolegiach byta minimalna, a w zdecydowane;j
wigkszosci kolegia tworzyli pracownicy pozaetatowi'”. Prowadzilo to bezposrednio do braku
gwarancji fachowosci sktadow orzekajacych powolywanych sposréd rady czlonkéw oraz
do niebezpieczenstwa uzaleznienia obywatela i jego sprawy od polityki samorzadowe;j'®.
Zwraca rowniez na to uwage J. Regulski, ktory stwierdza, ze ,.bardzo negatywnym zja-
wiskiem w poczatkowym okresie dziatalnosci kolegiow bylo powolywanie na czlonkow
pozaetatowych pracownikow wiadz gminnych, gdyz orzekali oni w sprawach odwotan
od decyzji wydanych w ich gminach™". Jak stusznie zauwaza A. Skibinski, ,,powiazanie
samorzadowego kolegium odwotawczego z systemem samorzadu terytorialnego byto bez
watpienia dos¢ Sciste w pierwszym okresie istnienia kolegiow, bowiem od decyzji admini-
stracyjnych wydawanych przez wojta lub burmistrza w sprawach nalezacych do zadan wia-
snych gminy stuzyto odwotanie do kolegium odwotawczego przy sejmiku samorzadowym.
Natomiast organizacja wewngtrzna kazdego kolegium zalezata od sejmiku samorzgdowego,
regulujacego ja w sposéb w pelni niezalezny™'8,

W konsekwencji po poczatkowym trudnym okresie dziatalnosci kolegiow z uwagi na
charakter zadan, zlozono$¢ prawa i obiektywne czynniki zewnetrzne zwigzane z trans-
formacja ustrojowa z inicjatywy przewodniczacego kolegium krakowskiego utworzono
Krajowa Reprezentacj¢ Kolegiow Odwotawczych, ktorej celem byto stworzenie nowego
systemu pracy i funkcjonowania kolegiow. Nalezy jednak zauwazy¢, ze nawet ,,pomimo
tych obiektywnych trudnosci kolegia odwotawcze w odniesieniu do np. skutecznosci skarg
wnoszonych do Naczelnego Sadu Administracyjnego wykazywaly si¢ lepszym wynikiem
anizeli administracja rzgdowa. Na te pozytywne rezultaty zlozyly si¢ przede wszystkim:
aktywne uczestnictwo czlonkow kolegiéw w rozprawach przed NSA, kolegialno$¢ roz-
strzygnie¢ podejmowanych w oparciu o ustalenia z rozprawy, a takze, w wielu wypadkach,
fachowe przygotowanie zespotow orzekajacych”'. Jednakze koniecznos¢ przeprowadzenia
reformy stala si¢ oczywista, a dyskusyjna pozostawala jedynie kwestia, czy kolegia winny

12 Zob. J. Stepien, Samorzqgd a panstwo, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 91.

3 Art. 81 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.

14 Zob. tez A. Korzeniowska-Polak, Ksztattowanie sie pozycji prawnej samorzgdowych kolegiow
odwolawczych w latach 1990—1998, [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysige-
lecia, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, 1.odz 2000, s. 220.

15 Zob. J. Regulski, Samorzagd..., dz. cyt., s. 192.

16 Zob. J. Stepien, Samorzqd a panstwo, dz. cyt., s. 91.

17 C. Martysz, Kolegia odwolawcze przy sejmikach samorzgdowych — zagadnienia wybrane, ,,Samo-
rzad Terytorialny™ 1991, nr 11-12, s. 32.

% A. Skibinski, Pozycja ustrojowa..., dz. cyt., s. 116—-117.

12" Po co nam samorzgdowe kolegia odwolaweze?, http://e-prawnik.pl/artykuly/prawo-administracyj-

ne-1/po-co-nam-samorzadowe-kolegia-odwolawcze.html [dostep: 30.11.2015].
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si¢ znalez¢ w strukturze administracji rzgdowej i powinny by¢ finansowane ze srodkow cen-
tralnych, czy moze pozosta¢ w strukturze samorzadowej. Ostatecznie na mocy ustawy z dnia
12 pazdziernika 1994 r.*° dotychczasowe kolegia zostaly przeksztalcone w samorzadowe
kolegia odwotawcze, z zalozenia wyspecjalizowane, samodzielne organy administracyjne
o charakterze orzeczniczym, niezawiste w orzekaniu, uwazane przez niektorych autorow
za ,trybunaly konstytucyjne”' lub organy quasi-sagdowe®™.

Podstawy prawne funkcjonowania samorzadowych kolegiow
odwotawczych

Ustawa o samorzadowych kolegiach odwotawczych, ktéra weszta w zycie 6 grudnia
1994 r., wprowadzita uregulowania nadajace postepowaniu przed kolegiami specyficzny
charakter w poréwnaniu z innymi organami administracji publicznej”. Okreslita wtasci-
wos¢ kolegiow odwotawczych, uregulowata ustroj 1 ich pozycje, doprecyzowata pozycje
czlonkow i przewodniczgcych kolegiow orzekajacych, wymieniajgc jednoczesnie kryteria,
jakie powinni spetnia¢ cztonkowie etatowi i nieetatowi. Ponadto okreslony zostat sposéb
nawigzywania stosunku pracy, przestanki uzasadniajace odwolanie przewodniczacego
oraz cztonkoéw kolegium oraz sposob ich odwotania. Samorzadowe kolegia odwotawcze
przestaly by¢ czescig struktury organizacyjnej sejmiku (jednak w dalszym ciggu zachowaly
one kompetencje w zakresie wybierania i odwotywania przewodniczacego i cztonkow oraz
ustalania ich liczby)* i ustanowione zostaly jako organ wyzszego stopnia, rozstrzygajacy
w indywidualnych sprawach administracyjnych zatatwianych przez organy gmin, z wyla-
czeniem spraw nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, wykony-
wanych przez gminy na mocy ustaw lub na podstawie porozumien zawartych z organami
administracji rzadowej®. Jak zauwaza J. Regulski, ,,ustawa wprowadzita uregulowania,
ktore postgpowaniu przed kolegiami nadajg specyficzny charakter w poréwnaniu z innymi
organami administracji publicznej. [...] Cztonkowie kolegium zwigzani sa przepisami pra-
wa [...] co gwarantuje niezawisto$¢ orzekania w sprawach administracyjnych, eliminujgc
tym samym jakakolwiek ingerencjg¢ innych organow. [...] Innym takim zapisem jest zapis
o zasadzie kolegialnosci orzekania, stanowigcej jedna z podstawowych zasad polskiego
wymiaru sprawiedliwosci™?.

Zgodnie z ustawa podstawowym zadaniem SKO stalo sie sprawowanie szeroko pojetej
kontroli instancyjnej oraz nadzoru pozainstancyjnego nad dziatalnoscig organéw gmin

0 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych, Dz. U. 1994,
nr 122, poz. 593.

M M. Kulesza, W sprawie reformy tervtorialnej, ,,Samorzad Terytorialny™ 1991, nr 7-8, s. 47.

2 R. Sawuta, Wlasciwosé instytucyjna wobec organéw samaorzgdu terytorialnego po reformie admi-
nistracji publicznej, ,Pafnstwo i Prawo™ 2000, nr 1, s. 86.

B Zob. J. Regulski, Samorzgd... dz. cyt., s. 193.

1 Art. 5, ust. 2 i art. 7, ust. 2 Ustawy z dnia 12 paZzdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach
odwotawezych.

2 Zob. szerzej B. Dolnicki, Pozycja SKO w systemie samorzgdu terytorialnego. Pozycja SKO w po-
stepowaniu administracyjnym, Zakamycze, Krakow 2005, s. 30.

* Zob. l. Regulski, Samorzqd..., dz. cyt., s. 193.
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w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, z wyjatkiem zleconych
mu zadan administracji rzadowej®’. Samorzadowe kolegia odwolawcze uzyskaty rowniez
prawo do orzekania w sprawach cywilnoprawnych (np. rozstrzyganie sporéw majatkowych
pomigdzy wlascicielem nieruchomosci a jej uzytkownikiem wieczystym o wysokos¢ opta-
ty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego gruntu), w sprawach dziatalnosci organow
administracji publicznej innych niz organy gminy (np. decyzji podejmowanych przez izby
rolnicze dzialajace jako organy administracji publicznej), w indywidualnych sprawach
administracyjnych niezaliczajacych si¢ do kategorii ,,sprawy nalezace do zadan z zakresu
administracji rzadowe]”. Kolegia otrzymaly rowniez pewne kompetencje w zakresie kon-
trolno-nadzorczym, do ktorych nalezy zaliczy¢:
—  zadanie niezbednych informacji i dokumentow dotyczacych dziatalnosci organow
gmin (art. 19, ust. 2, pkt 1),
— wglad do dokumentacji zwiazanej z zalatwianiem spraw bedacych przedmiotem
orzekania kolegium (art. 19, ust. 2, pkt 2),
—  wydawanie postanowien sygnalizacyjnych w przypadku stwierdzenia istotnych uchy-
bien w pracy organu gminy (art. 20)*,

Ich dopetnienie stanowito umozliwienie SKO zwracania sie z pytaniami prawnymi do
Naczelnego Sadu Administracyjnego lub Trybunatu Konstytucyjnego®. Od momentu wej-
$cia w zycie ustawy samorzadowe kolegia odwolawcze dzialajg jako panstwowe jednostki
organizacyjne, prowadzace gospodarke finansowa w formie jednostki budzetowej (art. 3
ustawy o samorzadowych kolegiach odwolawczych).

Ostateczny ksztalt ustrojowy samorzadowych kolegiow odwotawczych okreslony zostat
w ustawie nowelizujgce) w zwiazku z reforma ustrojowag panstwa, ktora weszta w zycie
1 stycznia 1999 roku. W ustawie z dnia 18 grudnia 1998 r. zmieniajgcej ustawe o samorza-
dowych kolegiach odwotawczych®® uszczegétowiono wymagania stawiane kandydatom
na cztonkow etatowych oraz — co istotne — przekazano kompetencje do powotania i odwo-
lania prezesa i cztonkéw kolegium Prezesowi Rady Ministrow, Ktory jako naczelny organ
administracji rzgdowej miat sprawowac réwnoczesnie nadzor nad jednostkami samorzadu
terytorialnego?.

Wprowadzony z dniem 1 stycznia 1999 roku drugi etap reformy samorzadowej polegat
na powotaniu kolejnych szczebli samorzadu terytorialnego: powiatu jako uzupehnienia struk-
tury samorzadu na poziomie lokalnym oraz wojewodztwa jako samorzadu regionalnego.
Pomimo ze ostatecznie znaczaco (cho¢ w mniejszym stopniu niz zakladat pierwotny projekt
reformy) zmniejszono liczbe wojewddztw (z 49 do 16), to jednak zmiana ta nie dotyczyta
liczby kolegiow, ktére pozostaty w dotychczasowe) liczbie. Wprowadzenie nowego, troj-

¥ Zob. szerzej A. Korzeniowska-Polak, Samorzgdowe kolegia..., dz. cyt., s. 220.

A, Korzeniowska-Polak, Postepowanie przed samorzqdowym kolegium odwolawezym, Zakamycze,
Krakéw 2002, s. 57.

® Art. 26 iart. 27 Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. 0 samorzagdowych kolegiach odwolawczych.

3 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. 0 zmianie ustawy o samorzadowych kolegiach odwolawczych,
Dz. U. 1998, nr 162, poz. 1124.

3 Zob. art. 1, pkt 3, lit. bi pkt 6 Ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. 0 zmianie ustawy o samorzgdowych
kolegiach odwotawczych.
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stopniowego podziatu terytorialnego panstwa® spowodowalo jednak zmiany w zakresie
kompetencji, funkcjonowania i pozycji samorzadowych kolegiow odwotawczych.

Jak stusznie zauwaza A. Skibinski, ,,ustawodawca zrezygnowat z rozwigzan prawnych,
ktore czynity kolegium organem przynalezacym w sposob wyrazny do struktury samorzadu
terytorialnego™. Po wejsciu w zycie znowelizowanej ustawy o samorzadowych kolegiach
odwotawczych kolegia staty si¢ organami wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow Ko-
deksu postgpowania administracyjnego oraz ustawy Ordynacja podatkowa z dnia 29 sierpnia
1997 roku*, w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, nalezacych do
wlasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowity
inaczej. Jednoczesnie — zgodnie z art. 2 ustawy o zmianie ustawy o samorzgdowych kole-
giach odwolawczych — kolegia staly si¢ organami wlasciwymi do rozpoznawania odwotan
od decyzji, zazalen na postanowienia, zadan wznowienia post¢powania lub do stwierdzenia
niewaznos$ci decyzji. Nowe przepisy pozbawily jednoczesnie kolegia prawa wystepowania
do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniami prawnymi oraz wnioskiem o zbadanie zgodnosci
ustawy lub aktu wykonawczego do niej z Konstytucjg®. Innej szczegdlnej kompetencji,
jaka bylo prawo wystgpowania do NSA z pytaniem prawnym, kolegia pozbawione zostaty
ostatecznie z dniem 1 stycznia 2004 roku’. Zdaniem A. Skibinskiego ,,rok 1999 mozna
uznac za datg graniczng i poczatek zmiany charakteru prawnego kolegium odwotawczego —
z organu powolanego jedynie do rozpoznawania spraw samorzadowych z zakresu zadan
wiasnych gmin w wyspecjalizowany organ kontroli instancyjnej we wszystkich sprawach
pozostajgcych we wiasciwosci organéw jednostek samorzadu terytorialnego, niezaleznie
od ich charakteru. [...] Do systemu prawa polskiego zostalo wprowadzone domniemanie
wlhasciwosci kolegium we wszystkich sprawach pozostajagcych we wiasciwoscei organow
jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.) wszystkich trzech szczebli, a rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnej czy postanowienia™’. Zgodnie ze znowelizowana
ustawg samorzgdowe kolegia odwolawcze pelnig takze funkcje organéw odwotawczych
w sprawach zleconych z zakresu administracji rzadowej. Ich gldwnym zadaniem jest spra-
wowanie kontroli instancyjnej oraz nadzoru pozainstancyjnego nad dziatalnoscig organow
jednostek samorzadu terytorialnego w indywidualnych sprawach z zakresu kontroli rzado-
wej. Rozpatruja one odwotania od decyzji administracyjnych, zazalenia na postanowienia,
zadania wznowienia postepowania oraz stwierdzenia niewaznosci decyzji. Mozna zatem
uznac, ze sa organami jednostek samorzadu terytorialnego w znaczeniu procesowym, a nie
W znaczeniu ustrojowym?,

** Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorial-
nego panstwa, Dz. U. 1998, nr 96, poz. 603.

3 A. Skibinski, Pozycja ustrojowa..., dz. cyt., s. 117.

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz. U. 1997, nr 137, poz. 926.

3 Zob. art. 1, pkt 19, lit. a Ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. 0 zmianie ustawy o samorzadowych
kolegiach odwolawczych.

* Art. 34, pkt 4 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzajace ustawg — Prawo o ustroju
sadoéw administracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz. U. 2002,
nr 153, poz. 1271; zob. tez I. P. Tarno w: J. P. Tarno i in., Samorzqd terytorialny w Polsce, Wydawnictwo
Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 286.

7 A. Skibinski, Ksztattowanie zakresu wiasciwosci samorzgdowych kolegiow odwolawczych w latach
1990-2010, ,.Studia Lubuskie” 2010, t. VI, s. 241.

*® Zob. szerzej A. Korzeniowska-Polak, Samorzgdowe kolegia..., dz. cyt., s. 328.
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Nadzor nad dziatalnoscig kolegiow sprawuje Prezes Rady Ministrow badz minister
wlasciwy do spraw administracji publicznej, o ile Prezes Rady Ministrow zleci mu wy-
konywanie nadzoru. Nadzor ten zostal rozszerzony na mocy Ustawy z dnia 25 listopada
2004 r. o zmianie ustawy o samorzadowych kolegiach odwolawczych, ustawy o dziatach
administracji rzadowej oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewddztwie®”. Zgodnie
Z obecnie obowigzujacym prawem sprawowanie nadzoru nad dzialalno$cig administracyjna
kolegiow polega w szczeg6lnosci na:

1) przeprowadzaniu kontroli organizacji i warunkéw pracy kolegiow, w tym na badaniu:
a) prawidlowosci stosowania przepiséw regulaminu organizacyjnego,

b) terminowosci zatatwiania spraw oraz stanu zalegtosci, ze szczegolnym uwzglednie-
niem spraw, w ktorych postepowanie administracyjne trwa dtuzej niz 6 miesiecy,

¢) prowadzeniu ksigg i innych urzadzen ewidencyjnych oraz rzetelnosci sporzadzania
informacji o dziatalnosci kolegium,

2) analizie rocznych informacji o dziatalnosci kolegium,

3) rozpatrywaniu skarg na pozaorzeczniczg dziatalnos¢ kolegiow,

4)  badaniu zachowania trybu i wymogow wylaniania kandydatow na prezesa kolegium,

5) badaniu zachowania trybu i wymogow wytaniania kandydatow na cztonkéw kolegium,

6) badaniu prawidlowosci przeprowadzonego postepowania wyjasniajacego w celu
ustalenia okolicznosci faktycznych i prawnych uzasadniajacych odwotanie prezesa
kolegium,

7) badaniu prawidlowosci przeprowadzonego postgpowania wyjasniajacego i poste-
powania dyscyplinarnego w celu ustalenia okolicznosci faktycznych 1 prawnych
uzasadniajacych ukaranie cztonka kolegium™’.

Co do zasady nadzor nad dziatalnoscig kolegiow ma stuzy¢ sprawnemu i rzetelnemu
wykonywaniu zadan oraz nie moze narusza¢ uprawnien sadu administracyjnego sprawuja-
cego kontrol¢ orzecznictwa kolegium.

Organizacja samorzadowych kolegiéw odwotawczych

Samorzadowe kolegium odwotawcze przez wielu autoréw okreslane jest jako organ admi-
nistracji o wyjatkowym charakterze w polskim systemie organdéw administracji publicznej*!
z racji trudnosci z ujeciem ich w strukturze administracji publicznej. Ich ostateczny ksztatt
przypomina ustrdj sadu administracyjnego. Z drugiej jednak strony — jak stusznie zauwa-
7a A. Skibiniski — ,,w obecnym ksztalcie samorzadowe kolegium odwotawcze wykazuje
pewne cechy charakterystyczne dla organéw samorzadu terytorialnego. Chodzi tu przede
wszystkim o samodzielno$¢ (w orzekaniu), niezalezno$é (skladéow orzekajacych w po-
dejmowaniu rozstrzygniec€) oraz brak organow wyzszego stopnia. Czynnikiem wigzacym

¥ Ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. 0 zmianie ustawy o samorzadowych kolegiach odwolawczych,
ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewddztwie, Dz. U.
2005, nr 33, poz. 288.

4 Art. 3a Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwolawczych.

W J. P. Tarno, Samorzgdowe kolegia odwolawcze jako szczegdlne organy administracji publicznej,
.Samorzad Terytorialny” 1997, nr 1-2, s. 125.
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kolegium z samorzadem jest rowniez odpowiednie zastosowanie do pracownikow samo-
rzadowego kolegium odwotawczego ustawy o pracownikach samorzadowych™¥. Zdaniem
autora na przynaleznos¢ samorzadowych kolegiow odwolawczych do organéow samorzadu
terytorialnego wskazuje brak podleglosci organom wyzszego stopnia, gdyz kolegia sa
terenowymi organami administracji publicznej oraz zakres wlasciwosci samorzadowych
kolegiéw odwolawczych §wiadczy o tym, ze zostaly one umiejscowione w pionie organéw
administracji samorzgdowej*®.

Zgodnie z art. 4, ust. 1 ustawy o samorzadowych kolegiach odwolawczych organami
kolegium sg zgromadzenie ogodlne oraz prezes. Podmioty te maja wylacznie uprawnienia
w okreslonych przez ustawe sprawach. W skiad zgromadzenia ogolnego kolegium wcho-
dza: prezes kolegium, jego zastepca oraz pozostali cztonkowie. Liczbe cztonkow kolegium
okresla zgromadzenie ogolne kolegium na wniosek prezesa kolegium, przy czym maksy-
malna liczbg¢ etatowych cztonkow kolegium okresla w drodze rozporzadzenia Prezes Rady
Ministrow* po zasiggnigciu opinii Krajowej Reprezentacji Samorzadowych Kolegiow
Odwotawczych. Prezes kolegium ma obowigzek co najmniej dwa razy w roku zwolywac
zgromadzenie ogolne, ktéremu przewodniczy osobiscie®. Uchwaly zgromadzenia zapadaja
wiekszoscia gtosdéw w obecnosci co najmniej potowy sktadu kolegium, z wyjatkiem wyboru
kandydatow na prezesa kolegium, co musi odbywac si¢ w obecnosci co najmniej 3/5 skladu
oraz bezwzgledng wigkszoscig glosow.

Zgromadzenie ogdlne uchwala regulamin organizacyjny kolegium, wybiera cztonkéw
komisji konkursowej do wyboru cztonkow kolegium, przyjmuje roczng informacje o dzia-
falnosci kolegium, wybiera kandydatow na prezesa kolegium, podejmuje uchwaty w innych
sprawach przewidzianych w przepisach prawa lub przedstawionych przez prezesa’®. Uchwaty
zgromadzenia ogolnego kolegium zapada¢ musza wigkszoscig glosow, w obecnosci co
najmniej potowy sktadu kolegium. W przypadku rownej liczby glosow rozstrzygajacy jest
glos prezesa kolegium.

Podstawowym zadaniem prezesa kolegium jest kierowanie jego pracami. Ponadto re-
prezentuje kolegium na zewnatrz, przedklada — po przyjeciu przez zgromadzenie ogdlne
kolegium — Prezesowi Rady Ministrow, ministrowi wiasciwemu do spraw administracji
publicznej oraz sejmikowi wojewddztwa roczng informacj¢ o dziatalnosci kolegium (musi
to uczyni¢ do korica pierwszego kwartatu roku nastepujgcego po roku objetym informacjg),
opracowuje projekt regulaminu organizacyjnego kolegium, zglasza wnioski o ustalenie
liczby cztonkow kolegium, ogtasza konkurs na cztonkéw kolegium, przewodniczy pracom
komisji konkursowe], przedstawia kandydatow na cztonkow kolegium wytonionych w dro-
dze konkursu, wystepuje z wnioskami o powotanie i odwotlanie wiceprezesa kolegium oraz

2 A. Skibinski, Pozycja ustrojowa..., dz. cyt., s. 118.

% Tamie, s. 118-119.

# Kwestie te reguluje obecnie Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 8 wrzesnia 1999 r.
w sprawie maksymalnej liczby etatowych czlonkow samorzadowych kolegiow odwolawczych, Dz, U.
1999, nr 74, poz. 828.

4 Zgromadzenie jest zwolywane réwniez na pisemny wniosek co najmniej polowy czltonkéw danego
kolegium w terminic 14 dni od dnia jego zgloszenia.

% Art. 12, ust. 3 Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwolawczych,
tekst jedn. Dz. U. 2015, nr 0, poz. 1659.
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cztonka kolegium, czuwa nad jednolitoscig orzecznictwa oraz sprawnoscia pracy kolegium,
a takze wyznacza przewodniczacych sktadéw orzekajacych®’.

Uzyskanie statutu czlonka kolegium wigze si¢ z weryfikacja prowadzona przez komisjg
konkursowa, uzyskaniem pozytywnej opinii zgromadzenia ogolnego kolegium oraz w osta-
tecznej fazie z powotaniem przez Prezesa Rady Ministrow*, Czlonkostwo w kolegium nie
moze by¢ tgczone z mandatem posta lub senatora, mandatem radnego lub cztonkostwem
w organie wykonawczym jednostki samorzadu terytorialnego, zatrudnieniem w urzedzie
gminy, starostwie lub urze¢dzie marszatkowskim oraz cztonkostwem w kolegium regionalnej
izby obrachunkowe;j. Etatowego cztonkostwa kolegium nie mozna taczy¢ rowniez z zatrud-
nieniem na stanowisku sedziego, asesora sadowego 1 prokuratora oraz zatrudnieniem w tym
samym wojewodztwie w administracji panstwowej*.

Pozaetatowym cztonkiem kolegium moze by¢ osoba, ktora posiada obywatelstwo polskie
1 korzysta z petni praw publicznych, wykazuje si¢ wysokim poziomem wiedzy prawniczej
w zakresie administracji publiczne] oraz posiada doswiadczenie zawodowe w tym zakresie,
nie byla skazana prawomocnym wyrokiem, orzeczonym za przestepstwo popelnione z winy
umyslnej. Pozaetatowy cztonek musi posiada¢ wyksztatcenie wyzsze, a wybierany jest na
okres szesciu lat, z tym ze co trzy lata nastepuje wybdr potowy z ich sktadu. Odwotanie
cztonka kolegium nastgpuje na wniosek prezesa kolegium w przypadku rezygnacji ze stano-
wiska czlonka kolegium, skazania go prawomocnym wyrokiem, orzeczonym za przestgpstwo
popetnione z winy umys$lnej oraz gdy utracil obywatelstwo polskie. Ponadto odwotanie
nastepuje, gdy cztonek etatowy kolegium uzyskat prawomocne orzeczenie kary wykluczenia
go ze sktadu kolegium przez wlasciwg komisje dyscyplinarng™.

Kandydaci na prezesa oraz etatowych czlonkéw kolegium musza posiadac obywatelstwo
polskie, korzystac w peini z praw publicznych, posiada¢ ukonczone studia magisterskie
prawnicze lub administracyjne, wykazywac si¢ wysokim poziomem wiedzy prawniczej
w zakresie administracji publicznej oraz posiada¢ doswiadczenie zawodowe. Ponadto kan-
dydaci nie mogg by¢ skazani prawomocnym wyrokiem sadu, orzeczonym za przestepstwo
popelnione z winy umyslnej. Prezesem kolegium, jak i wiceprezesem moze zostac osoba,
ktéra juz posiada status etatowego cztonka. Kadencja prezesa trwa 6 lat, liczac od dnia po-
wolania. Po uptywie kadencji dotychczasowy prezes pehni t¢ funkcjg do momentu powotania
nowego prezesa’’. Odwolanie prezesa — zgodnie z art. 6, ust. 1 i la ustawy o samorzado-
wych kolegiach odwotawczych — nastgpuje na skutek rezygnacji ze stanowiska, skazania
prawomocnym wyrokiem orzeczonym za przestepstwo popetnione z winy umyslnej, a takze
w przypadku, gdy osoba zajmujaca stanowisko prezesa przestata by¢ obywatelem polskim
badz utracita petni¢ praw publicznych. Ostatnig przyczyna odwotania moze by¢ stwierdzenie
przez ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej powtarzajacego si¢ naruszenia
prawa podczas wykonywania obowigzkow lub uchylania si¢ od ich wykonywania. Decyzja
o odwotlaniu prezesa kolegium (jest to wylaczne uprawnienie Prezesa Rady Ministrow) musi
zawiera¢ uzasadnienie i moze zosta¢ zaskarzona do sadu administracyjnego.

7 Tamze, art. 11, ust. 1.
% Tamze, art. 8.

* Tamze, art. 9, ust. 2.

" Tamze, art. 7, ust. la.
3! Tamze, art. 5, ust. 31 4.
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Dzialalnos¢ samorzgdowego kolegium odwolawczego koordynuje biuro kolegium, na
jego czele stoi kierownik podlegajacy bezposrednio prezesowi. Pracownicy biura wykonuja
czynnosci kancelaryjne, finansowo-ksiggowe, kasowe, kadrowe, zaopatrzeniowe oraz na-
prawcze. Obowigzkiem pracownikow biura jest przyjmowanie i wysylanie korespondencji
i przesylek, prowadzenie repetytorium i rejestru zarzadzen prezesa tego organu, prowadzenie
spraw osobowych pracownikdw kolegium, obstugiwanie Biuletynu Informacji Publicznej,
udzielanie informacji interesantom. Mozliwos$¢ korzystania z niezbgdnych lokali przezna-
czonych na dziatalnos¢ kolegium za odptatnoscig nieprzekraczajaca kosztéw ponoszonych
faktycznie na ich utrzymanie zgodnie z ustawa zapewni¢ ma wojewoda.

Prezesi kolegiow z mocy prawa tworzg Krajowa Reprezentacje Samorzadowych Kole-
giow Odwotawczych. Ich podstawowym zadaniem jest wymiana doswiadczen w zakresie
organizacji i funkcjonowania kolegiow oraz ich dzialalnosci orzeczniczej, opiniowanie
projektow aktow prawnych, szczegolnie tych, ktore dotycza kolegiow i posigpowania
administracyjnego, oraz okreslenie zasad organizacji prac zgromadzenia i podejmowanie
uchwat w innych istotnych sprawach dotyczacych kolegiow.

Samorzadowe kolegium odwotawcze stanowi wyodrgbniong jednostke administracii,
ktora posiada cechy konstytutywne organu administracyjnego. Posiada wilasne organy,
cechuje je samodzielnos¢ (dotyczy orzekania), niezaleznos¢ (dotyczy skladow orzekaja-
cych w podejmowaniu rozstrzygnig€) oraz brak organdéw wyzszego stopnia®®. Zdaniem
niektérych autoréw samorzadowe kolegia odwotawcze przynaleza do organéw samorzadu
terytorialnego®, o czym $wiadczy¢ ma brak podleglosci organom wyzszej instancji oraz
ich niezaleznos¢ i samodzielno$¢*. Jak jednak zauwaza J. P. Tarno, trudno jednoznacznie
przypisac je do organéw administracyjnych sensu stricto (administracji panstwowej), jed-
nostek samorzadu terytorialnego czy tez organow administracji o znaczeniu funkcjonalnym.
W praktyce bowiem lgcza one w sobie ,,wlasciwosci charakterystyczne dla organoéw ad-
ministracji panstwowej i organdw samorzadu terytorialnego™?*. Zdaniem A. Skibinskiego,
»kolegium nie wykonuje typowych funkcji organu administracji publicznej (nie realizuje
typowych zadan publicznych), a jego podstawowa funkcjg jest funkcja orzecznicza, co
upodabnia kolegium do sadu. W zakresie orzekania jest organem dzialajacym kolegialnie
poprzez swoje sktady orzekajace, ktorych dzialanie w sferze zewnetrznej jest dzialaniem
organu, zwanego samorzadowym kolegium odwolawczym. Z drugiej strony kolegium wy-
kazuje cechy wlasciwe dla organu administracji rzadowej, co pozwala okresli¢ kolegium
mianem organu tej administracji, ale w znaczeniu funkcjonalnym™.

2 7. Niewiadomski w: Z. Niewiadomski, A. Piekara (red.), Samorzqd teryiorialny. Zagadnienia
prawne | administracyjne, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1996, s. 221.

3 Zob. 1. P. Tarmo, Dwuinstancyjnosé w systemie organow samorzqdu terytorialnego, [w:| Miejsce
i rola RIO | SKO w systemie samorzgdu terytorialnego. Ogdlnopolska Konferencja Naukowa, Zielona Gora,
22 wrzesnia 2005 r., Regionalna Izba Obrachunkowa w Zielonej Gorze, Zielona Gora 2005, s. 23 i nast.

3 Zob. szerzej B. Dolnicki, Pozycja SKO..., dz. cyt., s. 36 i nast.

3 Zob. szerzej 1. P. Tarno w: J. P. Tamno i in., Samorzgd..., dz. cyt., s. 294-298.

* A, Skibinski, Pezyeja ustrojowa..., dz. cyt., s. 129,
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Podstawowe zasady funkcjonowania oraz uprawnienia kolegiow

Samorzadowe kolegia odwolawcze, jak przedstawiono wyzej, sg organami wyzszego
stopnia®’ i zasadniczo zostaly powolane do realizacji konstytucyjnej zasady prawa obywatela
do ponownego rozpatrzenia sprawy administracyjnej w drodze odwotania®. Poza ustawa
o samorzadowych kolegiach odwotawczych status kolegiow doprecyzowuja rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow>’:

—  Rozporzadzenie z 17 listopada 2003 r. w sprawie obszarow wiasciwosci miejscowe]
samorzgdowych kolegiow odwotawczych, Dz. U. nr 198, poz. 1925,

—  Rozporzadzenie z 8 wrzesnia 1999 r. w sprawie maksymalnej liczby etatowych czton-
kow samorzadowych kolegiow odwotawczych, Dz. U. nr 74, poz. 828,

—  Rozporzadzenie z 18 maja 1999 r. w sprawie trybu przeprowadzania konkursu na czton-
kow samorzadowego kolegium odwotawczego, Dz. U. nr 47, poz. 462,

—  Rozporzadzenie z 16 lutego 2001 r. w sprawie szczegdtowych zasad i trybu postgpowa-
nia wyjasniajacego i post¢powania dyscyplinarnego wobec cztonkdéw samorzadowego
kolegium odwolawczego oraz wykonywania kar dyscyplinarnych i ich zatarcia, Dz. U.
nr 14, poz. 125,

—  Rozporzadzenie z 1 lipca 2002 r. w sprawie wielokrotnosci kwoty bazowej oraz
szczegdtowych zasad wynagradzania prezesa, wiceprezesa, pozostalych czlonkdw
samorzgdowego kolegium odwotawczego 1 pracownikow biura tego kolegium, Dz. U.
nr 109, poz. 960, ze zm.*,

Z. uwagi na fakt, ze podstawowa rola samorzadowych kolegiow odwotawczych jest
petnienie funkcji organu wyzszego stopnia w sprawach indywidualnych rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnych dla okreslonych spraw indywidualnych nalezacych do
wiasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli przepisy szczegotowe nie stanowia
inaczej, nalezy uznac, ze kolegia sa przede wszystkim organami wlasciwymi do rozpatrywa-
nia zwyczajnych srodkow zaskarzenia, czyli odwotan od nieostatecznych decyzji, zazalen
od nieostatecznych postanowien wydanych w pierwszej instancji przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego. Sa to przede wszystkim sprawy dotyczace pomocy spotecznej,
zagospodarowania przestrzennego, ochrony srodowiska, ruchu i transportu drogowego,
dodatkéw mieszkaniowych, handlu napojami alkoholowymi, organizowania imprez maso-
wych, dostepu do informacji publicznej, podatkow i optat lokalnych. Wiasciwosc kolegiow
ogranicza si¢ wobec tego w zasadzie do spraw indywidualnych z zakresu administracji
publicznej, a ich uprawnienia kontrolno-nadzorcze speiniaja funkcje pomocnicza i maja
na celu stworzenie warunkow do prawidtowego orzekania przez kolegia.

7 'W rozumieniu przepisow ustawy Kodeks postepowania administracyjnego i Ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. — Ordynacja podatkowa.

% A. Skibinski, Samorzgdowe kolegia odwolaweze a konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci poste-
powania, |w:]| Miejsce i rola RIO i SKO w systemie samorzqgdu terytorialnego. Ogdlnopolska Konferencja
Naukowa, Zielona Gora, 22 wrzesnia 2005 r., Regionalna Izba Obrachunkowa w Zielonej Gorze, Zielona
Gora 2005, s. 205.

% Zob. szerzej A. Ostrowska, K. Sikora, Ustawa o samorzgdowych kolegiach odwolawczych. Ko-
mentarz, LexisNexis Polska, Warszawa 2012, s. 27.

8 W zakresie funkcjonowania samorzadowych kolegiow odwolawezych zrodlem o charakterze
proceduralnym sg natomiast ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego oraz Ordynacja podatkowa.
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Orzekanie w sprawie taczy si¢ roGwniez z innymi czynnosciami, do ktérych zalicza sig
wyznaczenie terminu rozprawy, udostepnianie stronie akt sprawy, zarzadzenie doreczenia
wiasciwemu organowi wniosku o ustalenie, udzielenie odpowiedzi na skarge do sadu ad-
ministracyjnego®.

Ponadto kolegia odwotawcze sg organami podatkowymi i jako jedyne w catej admini-
stracji publicznej maja charakter kolegialny. Orzekajac w sprawach podatkowych opieraja
sie na przepisach ustawy — Ordynacja podatkowa. Kolegium jako organ podatkowy drugiej
instancji jest upowaznione do wydania decyzji:

—  utrzymujacej w mocy decyzj¢ organu pierwszej instancji,

—  uchylajacej decyzje organu pierwszej instancji w catosci lub w czesci (orzeka wow-
czas co do istoty sprawy lub uchylajac te¢ decyzje, umarza postepowanie w sprawie,
uchyla w catosci i sprawe przekazuje do rozpatrzenia wtasciwemu organowi pierwszej
instancji, jezeli decyzja ta zostala wydana z naruszeniem przepisow prawa),

—  umarzajgcej postgpowanie odwolawcze.

Zgodnie z ustawg o kolegiach samorzadowych orzeczenia zapadaja po przeprowadzeniu
rozprawy lub na posiedzeniu niejawnym, po odbyciu niejawnej narady obejmujacej dys-
kusje oraz gltosowanie nad orzeczeniem i zasadniczymi motywami rozstrzygnigcia®. Przy
orzekaniu cztonkowie sktadow orzekajacych kolegium sa zwigzani wylacznie przepisami
powszechnie obowiazujacego prawa, a kontrole nad orzecznictwem kolegiow sprawuje
sad administracyjny®.

W kompetencji kolegium znajduje si¢ réwniez postgpowanie wyjasniajgce. Ma ono for-
mg rozprawy zaréwno w ogolnym postgpowaniu administracyjnym, jak i w postgpowaniu
w sprawach podatkowych. Postgpowanie wyjasniajace umozliwia realizacje zasady kontra-
dyktoryjnosci, koncentracji dowod6w, bezposredniosci, szybkosci i prostoty postepowania®.

Kolegium przy rozpatrywaniu spraw uprawnione jest do zadania od strony niezbednych
dla wydania orzeczenia informacji i dokumentow dotyczacych dziatalnosci organdéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz wgladu w dokumentacj¢. Wglad w dokumentacje moze
nastgpi¢ pod warunkiem przedstawienia wiasciwemu organowi imiennego upowaznienia
podpisanego przez prezesa kolegium. Upowaznienie takie zalacza si¢ do akt sprawy.

Organ administracji publicznej zobowigzany jest do przeprowadzenia rozprawy wow-
czas, gdy zapewni to przyspieszenie lub uproszczenie postepowania, wymaga tego przepis
prawa, zachodzi potrzeba uzgodnienia interesow stron oraz jest to potrzebne do wyjasnienia
sprawy przy udziale swiadkoéw lub bieglych badz w drodze oglgdzin.

Orzeczenia kolegium wydawane sg w formie decyzji i postanowienia, wyjatkiem jest orze-
czenie wydawane w sprawie z wniosku uzytkowania wieczystego badz organu wiasciciela
nieruchomosci gruntowe] o ustalenie, ze aktualizacja optaty rocznej z tytutu uzytkowania
wieczystego tej nieruchomosci jest nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej (wyzszej
badz nizszej) wysokosci.

Kolejne uprawnienia nadane kolegium to rozstrzyganie sporéw o wlasciwos¢ miedzy
organami jednostek samorzadu. Spor ten w postgpowaniu podatkowym rozstrzygany jest

1 J. P. Tarno, Samorzqdowe..., dz. cyt., s. 16.

2 Art. 17 Ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych.

8 Tamze, art. 21.

¥ A. Ostrowska, K. Sikora, Ustawa o samorzgdowych..., dz. cyt., s. 116,
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w drodze postanowienia, zas na podstawie Kodeksu postgpowania administracyjnego
wystepuje w formie aktu administracyjnego, lecz nie w formach przewidzianych w poste-
powaniu administracyjnym®,

Podsumowanie i wnioski

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze funkcjonujace w Polsce samorzadowe kolegia odwo-
fawcze na trwate wpisaly si¢ w system organow administracji publicznej, taczac w sobie
szczegblne cechy charakterystyczne dla r6znego rodzaju organéw administracyjnych oraz
sgdowych. Powotanie do zycia kolegiéw powodowane bylo przeprowadzonymi po roku
1989 reformami administracji, warunkujgcymi wprowadzenie rozwigzan zapewniajacych
ustrojowe warunki realizacji zasady dwuinstancyjnosci. W petni zatem nalezy przyznac racje
A. Skibinskiemu stwierdzajacemu, ze ,,po dwudziestu latach funkcjonowania tych organow
kontroli instancyjnej zasadne jest twierdzenie, ze jest to nietypowy organ administracji
publicznej, ktory rownowazy dziatalnos¢ panstwa i samorzadow terytorialnych, chronigc
jednoczesnie niezaleznosc i samodzielnos¢ jednostek samorzadu™®. Wprowadzone jednak
z biegiem lat kolejne reformy uzupetniajgce zdaniem wielu autoréw spowodowaty spore
zamieszanie i brak jednoznacznych uregulowan w zakresie postgpowania administracyjnego
prowadzonego w zwigzku z realizacjg ustawowych zadan jednostek samorzadu terytorial-
nego. W ostatnim czasie wyraznie nasilily sie glosy krytyczne wobec systemowej roli SKO.
Dotyczy to przede wszystkim procedury oraz sposobow i dlugosci terminéw rozstrzygania
spraw przez kolegia, co ma przektadac si¢ bezposrednio na np. brak mozliwosci zrealizowa-
nia bardzo waznych spotecznie inwestycji publicznych lub tez wprowadzania utrudnien dla
organu pierwszej instancji przy ponownym rozpoznawaniu sprawy. W tej sprawie z prosba
o podjecie dziatan zmierzajgcych do uproszczenia postgpowania administracyjnego niejed-
nokrotnie do ministra wlasciwego do spraw z zakresu administracji publicznej zwracali sig
samorzadowcy czy tez Zwigzek Powiatow Polskich i Zwigzek Miast Polskich, domagajacy
sie w szczegolnosci przyjrzenia sie roli, jaka w postepowaniu administracyjnym odgrywaja
Samorzadowe Kolegia Odwolawcze. Zdaniem niektorych autorow Samorzadowe Kolegia
Odwotawcze staly sig¢ catkowicie anachroniczne i niepotrzebne z chwila, kiedy pojawily si¢
wojewodzkie sady administracyjne, a stato si¢ to juz z poczatkiem tego wieku, co w efekcie
doprowadzito do tréjinstancyjnego nadzoru judykacyjnego®’. Nalezy jednak powiedzie¢, ze

“ W postgpowaniu przed kolegium strony nie moze reprezentowac adwokat wykonujacy zawod
w kancelarii adwokackiej, zespole adwokackim, spotce jawnej lub cywilnej z wylacznym udziatem adwo-
katow lub adwokatow i radcow prawnych badz w spotce komandytowej, w ktorej komplementariuszami
sg wylacznie adwokaci lub adwokaci i radcowie prawni, przy czym wylacznym przedmiotem dziatalnosci
takich spolek jest swiadczenic pomocy prawnej. Ponadto strony nie moze reprezentowac radca prawny
wykonujacy zawod w kancelarii radcy prawnego i wyzej wymienionych spotkach, gdy przedmiotem dzia-
talnosci jest sSwiadczenie pomocy prawnej oraz doradca podatkowy wykonujacy zawod w spoltce niemajacej
osobowosci prawnej z wylacznym udziatem doradcoéw podatkowych, w kiérych czlonkiem, wspolnikiem,
udziatowcem lub komplementariuszem jest etatowy czlonek kolegium.

8 A, Skibinski, Ksztaftowanie..., dz. cyt., s. 251.

7 J. Stepien, Samorzqdowe kolegia odwolawcze sq przezytkiem, hitp://serwisy.gazetaprawna.pl/

samorzad/artykuly/895427,stepien-samorzadowe-kolegia-odwolawcze-sa-przezytkiem.html [dostgp:
27.12.2015].
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glosy krytyczne nie stanowia wigkszosci, poniewaz wedtug czesci prawnikoéw dezaprobata
dla funkcjonujacych rozwiazan jest bezzasadna, a obowiazujace przepisy wymagaja jedynie
uaktualnienia®,
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Streszczenie
Samorzadowe kolegia odwolawcze — geneza i perspektywy.
Zarys problematyki

Kolegia odwotawcze zaczely funkcjonowac¢ w polskim systemie administracyjnym
na poczatku 1990 roku i staly si¢ niezwykle istotnym jego elementem stabilizujacym
i zapewniajacym zgodne z prawem funkcjonowanie jednostek samorzadowych. Artykut
omawia i charakteryzuje instytucj¢ SKO jako organu administracji publicznej w Polsce.
Celem artykutu jest przedstawienie ustawowych zadan i sposobow dziatan podejmowa-
nych przez samorzadowe kolegia odwotawcze po zmianie ustrojowo-politycznej w sys-
temie RP po 1989 roku. Przedstawia ich koncepcje, podstawy prawne i kompetencje.

Stowa kluczowe: samorzadowe kolegia odwotawcze, samorzad terytorialny, admini-
stracja publiczna, postgpowanie administracyjne

Summary
Local Government Boards of Appeal

Local Government Boards of Appeal have been part of the Polish administrative system
since the beginning of 1990. They have become a crucial institution, bringing stability
and ensuring the lawful functioning of government units. This article discusses and char-
acterizes the Local Government Boards of Appeal as part of the public administration
in Poland.

The aim of the article is to present the statutory tasks and actions taken by the Local
Government Boards of Appeal following the change in Poland’s political system in 1989,
It discusses the rationale for the Local Government Boards of Appeal and their legal
bases, terms of reference and tasks.

Keywords: Local Government Boards of Appeal, local government, public adminis-
tration, administrative proceedings



