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Izabela Oleksy-Piesik’

MIEJSCE SAMORZADOWYCH KOLEGIOW
ODWOLAWCZYCH W SCENTRALIZOWANYCH
| ZDECENTRALIZOWANYCH STRUKTURACH
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Jak wskazatl J. Bo¢: ,administracja rzadowa i samorzadowa, chociaz
zorganizowane wedlug odmiennych zasad ustrojowoprawnych - cen-
tralizacji i decentralizacji — to elementy sktadowe wigkszej catosci,
a mianowicie administracji publicznej™.

Ten dychotomiczny podzial jest podstawa ustroju naszego panstwa.
Jest on charakterystyczny dla wladzy wykonawczej, w ramach ktérej
znajduja si¢ organy administracji publicznej. Konsekwencja tego jest
m.in. wyodrebnienie organéw administracji rzagdowej i samorzado-
wej. Rozwazenia wymaga jednak to, czy wszystkie organy administra-
cji publicznej wpisuja sie w ten roztaczny podzial, czy tez - z uwagi
na pewna szczegolng role — istniejq i takie, ktérym przyzna¢ mozna
mieszany charakter i w tym znaczeniu stanowia swego rodzaju ,.hy-
bryde”. Jak bowiem zauwazyl Z. Kmieciak, ,,dychotomiczny podzial
na administracje rzadowsa i samorzadowa nie przystaje w pelni do
ustanawianych wspolczes$nie konstrukeji prawnych™?.

" Izabela Oleksy-Piesik — Katedra Prawa Administracyjnego, Uniwersytet Gdanski.

' J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2001, s. 221.

2 Z. Kmieciak, Ustawa o samorzgdowych kolegiach odwolawczych z komentarzem
oraz akty wykonawcze, Warszawa 1995, s. 21.
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Czy takimi organami nie s3 wlasnie samorzadowe kolegia odwotawcze?

W pracy poruszona zostanie tematyka dotyczaca pozycji prawno-
ustrojowej samorzadowych kolegiéw odwolawczych z uwzglednie-
niem poszczegdlnych elementéw typowych dla struktur scentra-
lizowanych i zdecentralizowanych. Przyblizenia wymaga to, ktdre
z cech wlasciwych dla ustroju kolegiow mogtyby $wiadczy¢ o usta-
wieniu tych organéw posrod organéw administracji rzagdowej, a ja-
kie uzasadniatyby przyznanie im charakteru organéw znajdujacych
sie w ramach samorzadu terytorialnego. Zwrdci¢ uwage trzeba takze
na te cechy, ktére pozwalaja na umiejscowienie kolegiow poza tym
podzialem.

Jest to kolejna, podjeta w literaturze, proba odpowiedzi na pytanie,
jaka role odgrywaja obecnie kolegia i czy mozliwe jest sklasyfikowa-
nie ich w jednej, $cisle okreslonej grupie organdéw administracji pub-
licznej®. Odpowiedzi w tym zakresie poszukiwaé bede poprzez cha-
rakterystyke poszczegdlnych rozwigzan ustrojowych i procesowych

> W literaturze prezentowane byly rézne stanowiska: w poczatkach swojego istnie-
nia kolegia byly zaliczane do organdéw samorzadu terytorialnego (zob. m.in. J.P. Tarno,
Samorzgdowe Kolegia Odwolawcze, ST 1995/4, s. 30), w pozniejszym okresie rozwa-
zano takze uznanie ich za organy administracji rzadowej albo organy ,,przedsadowe”
(tzw. quasi-sadowe), obecnie wickszo$¢ przedstawicieli doktryny uznaje natomiast
kolegia za organy administracji publicznej nowego typu, odpowiadajace standardom
europejskim, ktorych nie mozna - bez zastrzezen - zaliczy¢ do jednej z wymienionych
wezesniej grup (zob. w tym zakresie m.in. J. Borkowski, Samorzgdowe Kolegium Odwo-
tawcze [w:] Rozprawy pisemne. Ksigga pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej profe-
sora Antoniego Agopszowicza, red. R. Mikosz, Katowice 2000, s. 32; J.P. Tarno, Pozycja
organu administracyjnego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym - na przyktadzie
samorzgdowego kolegium odwotawczego, ,Casus” 2004/33, s. 40; Cz. Martysz, A. Matan,
G. Laszczyca, Samorzgdowe kolegium odwotawcze jako niezalezny organ kontroli instan-
cyjnej, ,Casus” 2006/40, s. 30 i n.; Z. Kmieciak, Ustawa..., s. 9-11; M. Pijewski, Pozycja
ustrojowa samorzgdowych kolegiéw odwolawczych, ,Casus” 2012/63, s. 20). P. Sarnecki
prezentuje z kolei poglad, ze kolegia stanowia rodzaj organéw czwartej wladzy, ure-
gulowanej w rozdziale IX Konstytucji RP, obejmujacej organy kontroli panstwowej
i ochrony prawa (por. P. Sarnecki, Samorzgdowe Kolegia Odwotawcze w swietle Kon-
stytucji RP [w:] Samorzgdowe kolegia odwolawcze - przesztos¢ i przysztosé, red. K. Sie-
niawska, Krakéw 2011, s. 117 i n. Z kolei J. Zimmermann prezentuje koncepcje mie-
szanego charakteru kolegiow, uznajac, ze majg one zaréwno cechy organéw samorzadu
terytorialnego, jak i organéw administracji panstwowej (por. J. Zimmermann, Prawo
administracyjne, Warszawa 2008, s. 240 i n.).
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wlasciwych kolegiom, z uwzglednieniem takze genezy i zalozen, jakie
legty u podstaw powolania tych organéw. Szczegolne znaczenie bedzie
tu miafa ocena kolegiéw przez pryzmat sprawowanego nad nimi nad-
zoru i organéw do tego powotanych. Narzedziem badawczym w tym
zakresie bedzie charakterystyka i poréwnanie zmian poczynionych
w ostatnich latach w tym zakresie i proba odpowiedzi na pytanie,
w jakim idg one kierunku. Konieczne bedzie takze przedstawienie
tego, w czym przejawia si¢ niezaleznos$¢ kolegiow i jakie mechanizmy
maj3 ja zapewnic.

Na poczatku nalezy zauwazy¢, ze samo okreslenie ,,kolegium odwo-
tawcze” moze by¢ réznie rozumiane. W ujeciu szerokim - jako organ
administracji o szczegdlnej strukturze organizacyjnej. W ujeciu wa-
skim - jako konkretny, trzyosobowy skiad orzekajacy*. O kolegiach
w tym pierwszym ujeciu jest mowa m.in. w ustawie z 12.10.1994 r.
o samorzadowych kolegiach odwotawczych’, chociaz w pewnych
kwestiach ustawa ta reguluje takze sprawy kolegiéw w znaczeniu po-
szczegblnych jego skladow orzekajacych (np. wart. 2, 17, 21 u.s.k.0.).
To drugie, waskie ujecie, dotyczy natomiast aspektu procesowego,
widac je przede wszystkim w przepisach Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, a takze w innych przepisach regulujacych postepo-
wanie przed kolegium®. Dostrzec je mozna zwlaszcza tam, gdzie jest
odniesienie do podstawowej dzialalno$ci tego organu, tj. dziatalnosci
orzecznicze;j.

Aby jednak podja¢ probe odpowiedzi na pytanie, jaki charakter praw-
noustrojowy maja samorzadowe kolegia odwotawcze, w szczegolno-
$ci czy majg one charakter struktur zdecentralizowanych czy tez nie,
ajezeli tak, to w jakich plaszczyznach, w pierwszej kolejnosci nalezy

* Uwage na to zwrocil m.in. Cz. Martysz, Rola orzecznictwa samorzgdowych kole-
giéw odwolawczych w ksztattowaniu nowych pojeé, konstrukcji i instytucji prawnych [w:]
Orzecznictwo w systemie prawa. II Konferencja naukowa Wydziatu Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu Gdatiskiego oraz Wolters Kluwer Polska, Gdansk, 17-18.09.2007 r.,
red. T. Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski, Warszawa 2008.

* Dz.U.z 2018 r. poz. 570 - dalej: u.s.k.o.

¢ M.in. w ustawie z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz.U. z 2018 r.
poz. 121 ze zm.) - dalej jako: u.g.n.
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oméwic¢ — choc¢by tylko hastowo - podstawowe zatozenia w zakresie
stosunkow ustrojowych istniejacych miedzy podmiotami admini-
strujagcymi jako takimi. W tym za$ kontekscie omowienia wymagaja
podstawowe zalozenia charakteryzujace centralizacje i decentralizacje
w ramach organéw administracji publicznej.

Centralizacja w administracji publicznej sprowadza si¢ w istocie
(w skrdcie) do kilku podstawowych elementéw. Po pierwsze — cechuje
ja $ciste wyodrebnienie prawne zadan i kompetencji na kazdym stop-
niu organizacyjnym administracji. Po drugie - istnieje w jej ramach
mozliwo$¢ dekoncentracji kompetencji na organy nizszego stopnia.
Po trzecie — widoczne jest zachowanie hierarchicznego podporzad-
kowania w sferze realizacji tych kompetencji’.

Zjawiskiem immanentnie zwigzanym z centralizacjg jest natomiast
decentralizacja. Charakteryzuje si¢ ona tym, ze poszczegdlne pod-
mioty administrujace majg wyraznie okreslone kompetencje, ktdre
sg ustalone badz przekazywane z innych (wyzszych) organéw w dro-
dze ustawowej. Przy czym zadania te sg realizowane w sposob samo-
dzielny i podlegajg w tym zakresie jedynie nadzorowi weryfikacyj-
nemu organéw kompetentnych®.

Wilasciwym rozwigzaniem w zakresie ustroju panstwa jest sytuacja,
gdy obydwa te zjawiska, jedynie pozornie wzajemnie si¢ wykluczajace,
istnieja obok siebie, w pewien sposdb sie uzupelniajac i tworzac zu-
pelny system organdéw administracji publicznej wlasciwy dla wiadzy
wykonawczej. Mozna by wrecz pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze jest to
swoisty ,dwupodzial” wladzy w ramach wladzy wykonawczej.

Dokonujac dalszej charakterystyki kazdego z tych zjawisk, nalezy
wskaza¢, ze o ile w procesie dekoncentrowania — typowym dla struk-
tur scentralizowanych - kompetencje przekazywane moga by¢ takze
przez organ zwierzchni, o tyle w procesie decentralizowania podstawa
ich scedowania na inny organ moze by¢ jedynie ustawa. Cechg cha-

7 ]. Bo¢, Prawo..., s. 221.
8 J. Bo¢, Prawo..., s. 226.
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rakterystyczng decentralizacji jest m.in. samodzielnos$¢, polegajaca na
tym, ze nastepuje wyeliminowanie hierarchicznego podporzadkowa-
nia z ukladu stosunkow z organami zwierzchnimi’. Brak podporzad-
kowania stanowi zatem podstawowy element rozrézniajacy decen-
tralizacje od dekoncentracji'®. Przy czym, co wymaga podkreslenia,
samodzielno$¢ w tym zakresie nie ma charakteru bezwzglednego.
Konieczne jest zapewnienie zgodno$ci dzialan zdecentralizowanych
z prawem i kontroli w tym zakresie, co nastepuje poprzez nadzor we-
ryfikacyjny. Kryterium oceny tego, czy mamy do czynienia z nadzo-
rem weryfikacyjnym, jest kryterium zgodnosci z prawem. W innych
wypadkach mamy do czynienia z nadzorem hierarchicznym, typo-
wym dla struktur scentralizowanych. Podstawowym przykladem pod-
miotu zdecentralizowanego sg jednostki samorzadu terytorialnego'’.

Pojawia si¢ zatem pytanie o to, ktdre ze wskazanych wyzej elementow
mozna dostrzec w rozwigzaniach prawnych przyjetych w stosunku do
samorzadowych kolegiow odwotawczych.

W tym zakresie, w pierwszej kolejno$ci, warto przyjrzec si¢ blizej
temu, jakiego rodzaju nadzor sprawowany jest wobec samorzado-
wych kolegiow odwolawczych, w zakresie jakiej dziatalnosci i komu
przystuguje kompetencja do wykonywania zadan z tym zwigzanych,
a takze czy kolegia pelnig funkcje nadzorcze wzgledem innym orga-
noéw, a jezeli tak, to jakiego rodzaju jest to nadzor'2.

W ustawie o samorzadowych kolegiach odwotawczych - wart. 3a
ust. 1 — ustawodawca wskazal, ze nadzoér nad dzialalno$cig admi-
nistracyjna kolegiéw sprawuje Prezes Rady Ministrow, a wiec organ

° J. Bo¢, Prawo..., s. 226.

107, Bo¢, Prawo..., s. 226.

1 Zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego
podlega nadzorowi wylacznie z punktu widzenia legalnosci.

2 W literaturze przyjmuje sie, Ze nadzor jest to badanie dziatalnosci danego pod-
miotu administrujgcego (kontrola) potaczone z mozliwoécig pomocy, wpltywu, a réw-
niez modyfikacji tej dzialalnosci, dokonywane przez organ zwierzchni organizacyjnie
badz funkcjonalnie celem zapewnienia zgodnosci tej dzialalnosci z prawem, a czasami
takze z innymi warto$ciami szczegélowymi (takze okreslonymi w przepisach prawa).
Por. J. Bo¢, Prawo..., s. 229.
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umiejscowiony w strukturach administracji rzagdowej. Jest on uznany
- w tym zakresie - za organ nadzoru w stosunku do kolegiow (art. 3a
ust. 5 u.s.k.0.). Poniewaz kolegia sa panstwowymi jednostkami budze-
towymi, niewatpliwie podlegaja one takze nadzorowi finansowemu
(art. 3 u.s.k.0.). Natomiast w art. 21 ust. 2 u.s.k.o. przewidziano, ze
kontrole orzecznictwa kolegium sprawuje sad administracyjny. Juz
tylko na podstawie tych przepiséw wida¢ rozdzielenie pewnych ro-
dzajow dzialalnosci kolegiow.

Omawiajgc kwestie zwigzane z nadzorem nad dziatalnoscig admini-
stracyjna kolegidw, zaznaczy¢ warto, ze na przetomie lat kompeten-
cje nadzorcze Prezesa Rady Ministréw ulegly znacznemu rozszerze-
niu®. W pierwotnym brzmieniu ustawy o samorzadowych kolegiach
odwolawczych brak byto jakichkolwiek postanowien w tym zakresie.
Dopiero ustawg z 25.11.2004 r. o zmianie ustawy o samorzagdowych
kolegiach odwolawczych, ustawy o dziatach administracji rzadowe;j
oraz ustawy o administracji rzagdowej w wojewddztwie'* zostal do-
dany do ustawy o samorzagdowych kolegiach odwotawczych art. 3a.
Zgodnie z jego pierwotnym brzmieniem nadzér nad dzialalnoscia
administracyjng kolegiow mial sprawowac Prezes Rady Ministréow
(ust. 1), przy czym przyznano mu uprawnienie do przekazania wy-
konywania nadzoru ministrowi wlasciwemu do spraw administracji
publicznej (ust. 2). Szczegoétowy tryb sprawowania nadzoru mial na-
tomiast zosta¢ okreslony w drodze rozporzadzenia'®. Z pierwotnego

® W literaturze pojawiaja si¢ watpliwosci dotyczace tego, czy uprawnienia Prezesa
Rady Ministréw wzgledem kolegiow stanowig w istocie juz nadzor czy jest to tylko kon-
trola. Ustawodawca postuguje sie zwrotami ,nadzor” i ,organ nadzoru”. Tak w art. 3a
ust. 1, 215 u.s.k.o. Zatem postugujac si¢ wyktadnia gramatyczna, przyjac nalezy, iz taki
byl wlasnie zamiar ustawodawcy. Przy czym dalej w art. 3a ust. 4 pkt 1 wskazano, ze
nadzor ten polega m.in. na kontroli organizacji i warunkéw pracy kolegiow. Kwestia
ta nie jest zatem oczywista (por. D. Kijowski, W kwestii nadzoru nad samorzgdowymi
kolegiami odwolawczymi, ,Casus” 2004/33, s. 15-19; A. Ostapski, Nadzér nad dzia-
talnoscig administracyjng samorzgdowych kolegiow odwolawczych. Analiza krytyczna,
»Casus” 2009/52, s. 12-17).

" Dz.U. Nr 15, poz. 288.

'* Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 8.09.2005 r. w sprawie szczegdtowego
trybu sprawowania nadzoru nad dziatalnoscig administracyjna samorzadowych kole-
giow odwotawczych (Dz.U. Nr 175, poz. 1463); weszto w zycie 27.09.2005 r.; obowig-
zywalo do 1.01.2012 .
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brzmienia art. 3a u.s.k.o. wynikato nadto, ze nadzér miat stuzy¢
sprawnemu i rzetelnemu wykonywaniu zadan powierzonych kole-
giom, przy czym zaznaczono, Ze nie moze on narusza¢ uprawnien
sadu administracyjnego sprawujacego kontrole orzecznictwa kole-
gium. Nadzor zostal wigc okreslony wowczas w sposéb generalny
poprzez wskazanie ogélnych kierunkéw w tym zakresie's. Kwe-
stie szczegotowe regulowato natomiast rozporzadzenie. Artykut 3a
ust. 3 zostal uchylony 1.01.2012 r. ustawg z 15.07.2011 r. o kontroli
w administracji rzagdowej". Tym samym aktem prawnym dodano
takze ust. 4 do art. 3a, w ktérym to wskazano, na czym - w szcze-
golnosci — ma polega¢ sprawowanie nadzoru nad dzialalnoscig ad-
ministracyjng kolegiéw. Przyjeto mianowicie wowczas, ze nadzor
ma opiera¢ si¢ m.in. na:

1) przeprowadzaniu kontroli organizacji i warunkéw pracy kole-

giow, w tym na badaniu:

a) prawidlowosci stosowania przepiséw regulaminu organiza-
cyjnego,

b) terminowosci zalatwiania spraw oraz stanu zaleglosci, ze
szczegolnym uwzglednieniem spraw, w ktorych postepowa-
nie administracyjne trwa dluzej niz 6 miesiecy,

¢) prowadzenia ksiag i innych urzadzen ewidencyjnych oraz rze-
telnoéci sporzadzania informacji o dziatalnos$ci kolegium,

2) analizie rocznych informacji o dziatalnosci kolegium,

3) rozpatrywaniu skarg na pozaorzeczniczg dzialalnos¢ kolegiow,

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

5) badaniu zachowania trybu i wymogéw wylaniania kandydatow
na czlonkéw kolegium,

¢ Art. 3a u.s.k.o. w brzmieniu nadanym ustawa z 25.11.2005 r. o zmianie ustawy
o samorzadowych kolegiach odwolawczych, ustawy o dziatach administracji rzgdowej
oraz ustawy o administracji rzagdowej w wojewddztwie stanowil: ,,Prezes Rady Mini-
strow, po zasiegnieciu opinii Krajowej Reprezentacji Samorzadowych Kolegiéw Odwo-
fawczych, okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegélowy tryb sprawowania nadzoru,
o ktérym mowa w ust. 1, uwzgledniajac, ze nadzor ten: 1) ma stuzy¢ sprawnemu i rze-
telnemu wykonywaniu zadan powierzonych kolegiom, 2) nie moze narusza¢ upraw-
nien sadu administracyjnego sprawujacego kontrole orzecznictwa kolegium”.

17" Art. 60 pkt 1 ustawy z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U.
Nr 185, poz. 1092).
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6) badaniu prawidlowosci przeprowadzonego postepowania wyjas-
niajacego w celu ustalenia okolicznoéci faktycznych i prawnych
uzasadniajacych odwolanie prezesa kolegium,

7) badaniu prawidlowosci przeprowadzonego postepowania wy-
jadniajacego i postepowania dyscyplinarnego w celu ustalenia
okolicznosci faktycznych i prawnych uzasadniajacych ukaranie
cztonka kolegium.

Réwnoczesnie wprowadzono ust. 5 art. 3a, wskazujacy, Ze organ nad-
zoru sprawuje nadzor nad kolegiami przy pomocy komoérki organiza-
cyjnej wlasciwej do spraw nadzoru lub wlasciwej do spraw kontroli.
Zaznaczenia wymaga, ze postanowienia art. 3a ust. 4 i 5 u.s.k.o. sta-
nowia dostowne powtdrzenie rozwigzan przyjetych w§ 2 i3 - obo-
wigzujgcego do 1.01.2012 r. - rozporzadzenia w sprawie szczegdto-
wego trybu sprawowania nadzoru nad dziatalno$cia administracyjna
samorzadowych kolegiow odwotawczych. Z jednej zatem strony no-
welizacja skutkowala tym, iz zakres kontroli — przez przykladowe
wskazanie czynnosci, ktére moga by¢ tym nadzorem objete - zo-
stal ustalony w akcie rangi ustawowej. Z drugiej strony — zrezygno-
wano jednak z tych postanowien, ktére wyznaczaly gtéwne zalozenia
i ramy tego nadzoru. Brak jest bowiem obecnie zastrzezenia, co do
tego, aby nadzér stuzyl sprawnemu i rzetelnemu wykonywaniu zadan
powierzonych kolegiom i nie naruszal uprawnien sagdu administracyj-
nego sprawujacego kontrole orzecznictwa kolegium.

Rozwazenia wymaga to, w jakich obszarach mozliwy jest wlasciwie
nadzér sprawowany przez Prezesa Rady Ministrow'. Generalnie
mozna by rzec, ze dotyczy on dzialalnosci kolegiow (w szerokim uje-
ciu), a w szczegolnos$ci czynnosci podejmowanych przez jego preze-
séw (m.in. dziatajacych jako pracodawcow i kierownikdw jednostki).

18 Zauwazy¢ tu trzeba, ze brak jest obecnie definicji ustawowej zwrotu ,,dziatalnos¢
administracyjna”. W odréznieniu m.in. od rozwiazan przyjetych na gruncie ustawy
227.07.2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 23 ze zm.)
— dalej jako: p.u.s.a. W art. 8 pkt 112 p.u.s.a. wyjasnione zostalo znaczenie tego zwrotu,
przy czym warto doda¢, iz dokonano tego dopiero 28.03.2012 r., ustawg z 18.08.2011 r.
o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. Nr 203, poz. 1192).
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Jednak nie tylko te obszary objete zostaly mozliwoscia nadzoru.
Nadzér moze bowiem - od strony podmiotowej — dotyczy¢ takze in-
nych, wlasciwych dla kolegiow struktur, czyli komisji konkursowych
i dyscyplinarnych (art. 3a ust. 4 pkt 4, 5, 6, 7 u.s.k.0.). Widoczna jest
tez mozliwo$¢ pewnej ingerencji w kwestie zwigzane z dziatalnoscig
orzeczniczg kolegiow, tj. w czynnos$ci podejmowane przez konkretne
sklady orzekajgce. Chodzi tu przede wszystkim o kontrole w zakresie
terminowosci w zalatwianiu spraw (art. 3a ust. 4 pkt 1 lit. b u.s.k.o.).

Na plaszczyznie zwigzanej z nadzorem w zakresie terminowosci za-
tatwiania spraw moze pojawi¢ si¢ problem zwigzany z wkraczaniem
- wtym zakresie - w kompetencje wlasciwe dla sagdéw administra-
cyjnych. Dostrzec tu mozna pewna dwutorowos¢. Z jednej strony
kontrola ta jest wykonywana przez sad administracyjny, co wynika
zart. 21 ust. 2 u.s.k.o., stanowiacego, ze kontrole orzecznictwa ko-
legiow sprawuje sad administracyjny (przy zastosowaniu narzedzi
okreslonych w ustawie o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi'), a z drugiej strony, na tym samym polu nadzér sprawowany
moze by¢ takze przez organ administracji rzadowej.

Wyjasnienia wymaga zatem to, czy wykonywane w tym zakresie
czynnosci przez Prezesa Rady Ministrow bedg miaty faktycznie cha-
rakter nadzoru nad dzialalnoscig administracyjna (organizacyjna),
a nie nad dzialalnoscia merytoryczng kolegiow. Odpowiedz w tym
zakresie jest ztozona. O ile bowiem bytaby to wylacznie ingerencja
w kwestie dotyczace samej organizacji pracy kolegiow, przykladowo,
kolejnosci czy sposobu kierowania spraw na posiedzenie, czy ilo$ci
spraw przydzielanych poszczegdlnym cztonkom, o tyle nalezy uznad,
iz jest to nadzér nad dzialalno$cig administracyjng. Jezeli jednak by-
taby to takze kontrola w zakresie sposobu zalatwiania danej sprawy
przez konkretny sklad orzekajacy, to tu mozna by si¢ zastanowic,
czy nie bedzie to juz ingerencja w dzialalnos$¢ orzeczniczg kolegiow

1 Ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjny-
mi (Dz.U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.) - dalej jako: p.p.s.a; zgodnie z art. 3 § 2 pkt 819
p.p.s.a. sady administracyjne sprawuja kontrole dzialalno$ci administracji publicznej
m.in. przez orzekanie w sprawach skarg na bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie
postepowania przez organy administracji publiczne;j.
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i w kompetencje kontrolne zastrzezone dla sagdéw administracyjnych.
Ponownie warto wskaza¢, iz wyeliminowano z ustawy o samorzado-
wych kolegiach odwotawczych te postanowienia, ktére wskazywaly
wprost, zZe celem nadzoru sprawowanego przez Prezesa RM jest to,
aby stuzyl on sprawnemu i rzetelnemu wykonywaniu zadan powie-
rzonych kolegiom i nie naruszal uprawnien sadu administracyjnego
sprawujacego kontrole orzecznictwa kolegium. Moga pojawia¢ si¢ za-
tem obawy co do tego, czy przyjete w ustawie o samorzagdowych ko-
legiach odwotawczych rozwigzania nie stanowig w istocie rozszerze-
nia kompetencji nadzorczych Prezesa Rady Ministréw takze na inne
kwestie niz tylko zwigzane z dzialalno$cig administracyjng kolegiow.

Podobnie nalezy oceni¢ mozliwoé¢ ingerencji przez organy wiadzy
rzagdowej w kwestie wlasciwe dla komisji dyscyplinarnych. Tu takze
pojawia si¢ pytanie o to, czy uprawnienia nadzorcze Prezesa Rady
Ministréw nie stanowig wkroczenia w kwestie zastrzezone ustawowo
dla innych struktur.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz w ramach hierarchicznego pod-
porzadkowania, bedacego elementem dekoncentracji, wyszczegolni¢
mozna zaleznos$¢ stuzbows i osobowa. W ramach organéw scentra-
lizowanych zalezno$¢ osobowa i stuzbowa ma istotne znaczenie. Za-
lezno$¢ osobowa polega na prawie do regulowania stosunkéw osobo-
wych w czasie trwania stosunku pracy (awansowania, nagradzania,
przeniesienia na inne stanowisko stuzbowe, odpowiedzialnosci stuz-
bowej, porzadkowej czy dyscyplinarnej)*. Samorzagdowe kolegia od-
wolawcze posiadaja ustawowa niezaleznos¢ w tym zakresie, ponie-
waz autonomicznie ksztaltujg stosunki osobowe w ramach stosunku
pracy. Swiadczy to o tym, iz w tej plaszczyznie s3 to struktury zde-
centralizowane. Niezalezno$¢ w tym zakresie ma istotne znaczenie,
przede wszystkim dla zachowania gwarancji bezstronnosci przy wy-
konywaniu przez poszczegdlnych cztonkéw czynnosci orzeczniczych.

Doda¢ trzeba, iz funkcje nadzorcze Prezesa Rady Ministrow w kwe-
stiach zwigzanych z regulowaniem stosunkéw osobowych nie po-

20 1. Bo¢, Prawo..., s. 224-225.
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winny wplywa¢ na wyrazne zdecentralizowanie kolegiéow w tym za-
kresie i wkracza¢ w kompetencje zastrzezone ustawowo dla innych
struktur.

W kwestii nadzoru nad dziatalnos$cig komisji dyscyplinarnych art. 3a
ust. 4 pkt 7 u.s.k.o. stanowi, ze moze on polega¢ na badaniu prawidto-
wosci przeprowadzonego postepowania wyjasniajacego i postepowa-
nia dyscyplinarnego w celu ustalenia okolicznosci faktycznych i praw-
nych uzasadniajacych ukaranie czlonka kolegium. W art. 3a ust. 4
pkt 6 u.s.k.o. wskazano nadto, iz nadzér Prezesa Rady Ministréw do-
tyczy takze postepowania wyjasniajacego prowadzonego w celu usta-
lenia okolicznosci faktycznych i prawnych uzasadniajacych odwota-
nie prezesa kolegium. W tych wypadkach takze nie sposob uznac, ze
nadzor wykonywany przez Prezesa Rady Ministrow jest wylacznie
nadzorem nad dzialalnos$cig administracyjna kolegiéw. Problem ten
byl juz wczeéniej poruszany w literaturze. Jak wskazal A. Ostapski
»upowaznienie do badania prawidlowosci przeprowadzonego poste-
powania wyjasniajacego i postepowania dyscyplinarnego w celu usta-
lenia okolicznosci faktycznych i prawnych uzasadniajacych ukaranie
czlonka kolegium jest wkroczeniem w ustawowo okreslone kompe-
tencje komisji dyscyplinarnych [...], a takze wkroczeniem we wtas-
ciwo$¢ sadow powszechnych™!. Wyjasni¢ tu nalezy, iz postepowanie
dyscyplinarne prowadzone w stosunku do czltonkéw kolegium jest
dwustopniowe. W pierwszej instancji orzeka komisja dyscyplinarna
powolana przez zgromadzenie ogélne konkretnego samorzadowego
kolegium odwolawczego, za$ w drugiej instancji — komisja dyscypli-
narna przy Krajowej Reprezentacji Samorzadowych Kolegiéw Odwo-
tawczych?. Natomiast od orzeczen komisji dyscyplinarnej przy Krajo-
wej Reprezentacji Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych stronom
stuzy odwotanie do sadu apelacyjnego - sadu pracy i ubezpieczen
spotecznych®. Trzeba tu nadto podkresli¢, iz w art. 16¢ ust. 4 u.s.k.o.
ustawodawca przyjal, ze komisje dyscyplinarne sg niezawiste w zakre-
sie orzecznictwa dyscyplinarnego i nie s zwigzane rozstrzygnieciami

2 A. Ostapski, Nadzor..., s. 12-16.
2 Art. 16c ust. 1 pkt 112 u.s.k.o.
3 Art. 16d ust. 7 u.s.k.o.
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innych organdéw stosujgcych prawo, z wyjatkiem prawomocnego ska-
zujacego wyroku sadu, oraz samodzielnie rozstrzygaja wszelkie za-
gadnienia faktyczne i prawne. Wida¢ zatem kolejna niesp6jnosé¢ po-
miedzy postanowieniami art. 3a ust. 4 pkt 7 a art. 16¢ ust. 4 u.s.k.o.
Z jednej strony orzekanie w sprawach dyscyplinarnych cztonkow
i prezesow kolegiéw zostato oddane w rece niezawistych komisji dy-
scyplinarnych, a takze sagdéw powszechnych, z drugiej jednak strony
wida¢ w tym zakresie mozliwg ingerencje¢ organu nadzoru.

Przyjrze¢ si¢ warto takze blizej kwestiom zwigzanym z nadzorem
Prezesa Rady Ministréw nad trybem i wymogami wylaniania kan-
dydatow na prezesa i czlonkéw etatowych kolegium. W ocenie autora,
na tym polu nie mozna jednak znalez¢ elementéw mogacych przema-
wiaé za swoistg centralizacja. Wrecz przeciwnie. Skoro wyboru czton-
kow kolegiow i kandydatéw na prezeséw dokonuje zgromadzenie
ogodlne, to jest to przejaw decentralizacji tych struktur. Prezes Rady
Ministréw jedynie powoluje cztonkéw kolegium (art. 7 ust. 2 u.s.k.0.),
a takze jego prezesa (art. 5 ust. 1 u.s.k.o.). Kompetencje Prezesa Rady
Ministréw nie wplywaja zatem w tym zakresie w na utrate przez sa-
morzadowe kolegia odwolawcze niezaleznosci w kwestiach osobo-
wych. Kolegia moga wigc by¢ — przynajmniej na tym polu - uznane
za organ o strukturze korporacyjnej. Posiadaja bowiem wlasne wladze
i maja duzy wplyw na ich wybdr, aich cztonkowie podlegaja odpo-
wiedzialno$ci dyscyplinarnej, a nadto moga okresla¢ szczegétowe za-
sady funkcjonowania w regulaminie organizacyjnym. W tym przede
wszystkim zakresie przejawia si¢ wewnetrzng niezaleznos¢ kolegiow
i podobienistwo do struktur wlasciwych dla innych organéw korpora-
cyjnych, np. samorzadéw zawodowych. W tym zakresie wida¢ zatem
takze zdecentralizowanie tych organdéw.

Fakt nadzoru w zakresie zachowania trybu i wymogéw wylaniania
kandydatéw na prezesa i cztonkéow kolegium - w ocenie autora - nie
uzasadnia twierdzenia, iz w tej kwestii mamy do czynienia z podle-
gloscia osobowg. Zauwazy¢ tu ponadto warto, ze o ile w kwestiach
dyscyplinarnych ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ kontroli po-
dejmowanych przez komisje dyscyplinarne orzeczen przez sady po-
wszechne, a takze przyjal, ze komisje te sg niezawisle w zakresie
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orzecznictwa dyscyplinarnego, to w przypadku komisji konkurso-
wych takie rozwigzania nie zostaly wprowadzone. Wobec tego nie
mozna w taki sam sposob rozpatrywac obu tych aspektéw dzialal-
nosci samorzadowych kolegiéw odwotawczych. Nadto - w mojej oce-
nie — brzmienie art. 3a ust. 4 pkt 6 i 7 u.s.k.o. w poréwnaniu z art. 3a
ust. 4 pkt 4 i5 u.s.k.o. moze §wiadczy¢ o tym, iz zamiarem ustawo-
dawcy byto, aby zakres nadzoru Prezesa Rady Ministréw nad czyn-
no$ciami komisji dyscyplinarnych byl szerszy niz nad dziataniami
komisji konkursowych. W przypadku procedury konkursowej bada-
niu podlega bowiem jedynie tryb i wymogi wylaniania kandydatow,
za$ w przypadku postepowania dyscyplinarnego badaniu podlega
nieokreslona blizej ,,prawidtowos¢ przeprowadzonego postepowania”.
W tym drugim przypadku zakres nadzoru wydaje si¢ zatem szerszy.

Zaleznos¢ stuzbowa w systemie hierarchicznego podporzadkowania
wyraza si¢ natomiast w mozliwosci wydawania polecent stuzbowych
przez organ wyzszego stopnia. Kierowanie organem w ramach zalez-
nosci stuzbowej odbywa si¢ za pomoca aktéw generalnych (okdlni-
kéw, wytycznych, instrukeji, zarzadzen) oraz aktéw indywidualnych
(polecen stuzbowych). Przy czym prawu do ich wydania przez organ
wyzszego stopnia towarzyszy obowigzek ich wykonania przez organ
nizszego stopnia*’. Tego elementu nie sposob takze wprost dostrzec,
tak w relacji Prezesa Rady Ministréw (czy ministra wlasciwego do
spraw administracji publicznej) z samorzadowymi kolegiami odwo-
tawczymi, jak i w relacji miedzy samorzadowymi kolegiami odwotaw-
czymi a organami jednostek samorzadu terytorialnego. Takze i ten
argument $wiadczy o zdecentralizowaniu struktur samorzadowych
kolegiéw odwotawczych.

Na marginesie mozna by si¢ oczywiscie zastanowi¢, czy elementem
wskazujacym na pewng zaleznos¢ stuzbowa nie jest mozliwos¢ wyda-
wania przez prezesow kolegiow postanowien sygnalizacyjnych w sto-
sunku do organéw samorzadu terytorialnego. Problemem moze tu
by¢ jednak to, na ile prawu do wydania postanowienia sygnalizacyj-
nego odpowiada obowigzek jego zastosowania. Jest to niewatpliwie

2 J. Bo¢, Prawo..., s. 224-225.
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dodatkowy element kontroli samorzadowych kolegiéow odwotawczych
nad organami jednostek samorzadu. Nie ma on jednak bezposred-
niego zwigzku z kontrolg merytoryczng. Wynika to przede wszystkim
z tego, ze uprawnienie to przystuguje prezesowi kolegium, a nie skta-
dowi orzekajacemu, a nadto dotyczy, jak to zostalo okreslone w art. 20
ust. 1 u.s.k.o., ,istotnych uchybien w pracy organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego”. W art. 20 ust. 1, 2 i 3 u.s.k.o. przewidziany
zostal takze szczegolny, odrebny od przewidzianych przez przepisy
Kodeksu postepowania karnego, tryb postepowania sygnalizacyj-
nego. Kwestia ta wymaga jednak szerszych rozwazan, zastuguje na
oddzielne opracowanie.

Elementem mogacym wskazywa¢ na dekoncentracje w zakresie roz-
wigzan ustrojowych dotyczacych kolegiow jest natomiast niewatpli-
wie mozliwo$¢ powierzenia przez Prezesa Rady Ministréw nadzoru
nad dzialalnoscia kolegiow ministrowi wlasciwemu do spraw admi-
nistracji publicznej (art. 3a ust. 2 u.s.k.0.). Jest to rozwigzanie wias-
ciwe dla struktur scentralizowanych. Istotne jest takze i to, ze prze-
kazanie kompetencji w tym zakresie ma charakter generalny, tj. moze
dotyczy¢ wszelkich czynnosci nadzorczych przystugujacych Preze-
sowi Rady Ministréw, a nie tylko wybranych kwestii. W tym upatry-
wa¢ trzeba niewatpliwie dazen do $cidlejszego zwiazania kolegiow ze
strukturami administracji rzadowej. Jak wskazuje A. Ostapski, ,,po-
wierzenie [ministrowi nadzoru nad dziatalno$cig administracyjna ko-
legiow — przyp. aut.] prowadzi do zmiany o charakterze ustrojowym,
gdyz z jej nastgpieniem dokonywana jest zmiana podmiotu sprawu-
jacego nadzor’®.

Nadto - co warto podkresli¢ - w postanowieniach art. 3a ust. 4
(w szczegolnosci w zakresie pkt 4-7) nie wskazano, aby nadzoér spra-

wowany byt wylacznie ze wzgledu na kryterium legalnosci.

Przy czym zmiany dotyczace art. 3a zostaly wprowadzone ustawa
o kontroli w administracji rzadowej*. Jednoczesnie ustawa ta uchy-

» A. Ostapski, Nadzor..., s. 12.
% Art. 60 ustawy o kontroli w administracji rzadowej.
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lono rozporzadzenie z 8.09.2005 r. w sprawie szczegdtowego trybu
sprawowania nadzoru nad dziatalno$cig administracyjng samorzado-
wych kolegiow odwolawczych. Przyjaé trzeba wobec tego, ze kontrola
samorzadowych kolegiéw odwotawczych prowadzona jest aktualnie
w oparciu o przepisy tej ustawy. Potwierdza to takze stosowana prak-
tyka. Odwola¢ si¢ tu mozna chociazby do wystapienia pokontrolnego
z kontroli zrealizowanej w trybie zwyklym w okresie 16-20.05.2016 .
w Samorzgdowym Kolegium Odwotawczym w Lodzi”.

Zgodnie natomiast z art. 1 pkt 1 ustawy o kontroli w administracji
rzadowej ustawa ta okresla ,zasady i tryb przeprowadzania kontroli
dziatalnosci organéw administracji rzagdowej, urzedéw je obstuguja-
cych lub stanowiacych ich aparat pomocniczy oraz jednostek orga-
nizacyjnych podlegtych tym organom lub przez nie nadzorowanych,
zwanych dalej «jednostkami kontrolowanymi», za§ — w art. 2 ust. 2 tej
ustawy — wskazano nadto, Ze jej przepisy stosuje sig takze do kontroli
»~wykonywania przez inne podmioty zadan z zakresu administracji
rzadowej w zakresie, w jakim zadania te s3 finansowane z budzetu
panstwa’.

Analiza postanowien art. 3a u.o.s.k.o w powiazaniu z przepisami
ustawy o kontroli w administracji rzagdowej moze stanowi¢ zatem
argument $wiadczacy o tym, ze kolegia - chociazby tylko z uwagi
na podmiot sprawujacy nad nimi kontrole i tryb tej kontroli — znaj-
duja sie w strukturze administracji rzagdowej. W tym zakresie mozna
dostrzec pewne cechy typowe dla struktur scentralizowanych. Otéz,
w art. 4 ustawy o kontroli w administracji rzadowej zostato wskazane,
ze — jezeli przepisy szczegélne nie stanowig inaczej — kontrole prze-
prowadza si¢ nie tylko pod wzgledem legalnosci, lecz takze gospo-
darnosci, celowosci i rzetelno$ci. Poniewaz w przypadku samorzado-
wych kolegiéw odwolawczych takiego przepisu szczegdlnego nie ma,
to kontrola dokonywana jest pod wzgledem wszystkich wymienio-
nych tam kryteriow. Uzasadnia to - w mojej ocenie — przyjecie stano-
wiska, Ze nadzor nad dziatalnos$cig administracyjng kolegiow nie ma
wylacznie charakteru weryfikacyjnego (tj. sprawowanego wylacznie

¥ Wrystapienie jest dostepne na stronie internetowej: https:\\bip.mswia.gov.pl.
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pod wzgledem legalnosci). W tym zatem zakresie mozna takze do-
strzec elementy typowe dla charakteryzujacego struktury scentrali-
zowane hierarchicznego podporzadkowania.

Istnieja réznice migdzy nadzorem sprawowanym przez Prezesa Rady
Ministréw w stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego, ktéry
ma wylacznie charakter nadzoru weryfikacyjnego, a tym wykony-
wanym wobec kolegiow. Przede wszystkim, w tym pierwszym wy-
padku nadzor sprawowany jest wylacznie pod wzgledem legalno$ci,
a co szczegdlnie istotne — wynika to wprost z art. 171 ust. 1 Konsty-
tucji RP*®. Nadto przedmiotem nadzoru nie jest organ czy jednostka
samorzadu terytorialnego, lecz wylgcznie dzialalno$¢ tej jednostki.
Analiza uprawnien nadzorczych Prezesa Rady Ministréw wzgledem
kolegiow moze zatem sklania¢ do zajecia stanowiska co do umiej-
scowienia kolegiow — przynajmniej w plaszczyznie zwigzanej z ich
szeroko rozumiana dzialalno$cig administracyjna — w strukturach
scentralizowanej administracji rzagdowej. Podkre$lenia wymaga to,
ze niewatpliwie nadzér nad samorzadowymi kolegiami odwolaw-
czymi jest uzasadniony, a wrecz konieczny. Niemniej jednak, jak za-
uwazylt A. Ostapski, nie powinien on wkracza¢ w kwestie zastrzezone
dla innych organoéw, takich jak sady administracyjne czy powszechne,
a takze ingerowaé w ustawowa niezaleznos¢ kolegiow w zakresie cho-
ciazby zwigzanym z postepowaniem dyscyplinarnym, konkursowym
czy niezalezno$cia orzeczniczg®.

Dodatkowym argumentem przemawiajgcym za umiejscowieniem
kolegiéw w strukturze organéw administracji rzagdowej moze by¢
takze sposob ich finansowania. Zgodnie z art. 3 u.s.k.o. kolegia sg
panstwowymi jednostkami budzetowymi. Status taki potwierdzaja
takze regulacje zawarte wart. 8 ust. 1 i2, art. 9 pkt3 jart. 11 ust. 1

% Zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego
podlega nadzorowi z punktu widzenia legalno$ci. Organami nadzoru nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w za-
kresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe (art. 171 ust. 2). Sejm, na
wniosek Prezesa Rady Ministréw, moze rozwiaza¢ organ stanowiacy samorzadu teryto-
rialnego, jezeli organ ten razgco narusza Konstytucje lub ustawy (art. 171 ust. 3).

¥ A. Ostapski, Nadzor..., s. 12-16.
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ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych®. Z art. 3 u.s.k.o.
wzw. z art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych wynika zatem,
ze samorzadowe kolegia odwolawcze sa panstwowymi jednostkami
budzetowymi, a wi¢c jednostkami organizacyjnymi sektora finanséw
publicznych nieposiadajacymi osobowosci prawnej, ktore pokrywaja
swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowa-
dzajg na rachunek dochodéw budzetu panstwa. Z art. 14 u.s.k.o. wy-
nika dodatkowo, Ze mozliwo$¢ korzystania przez kolegia z niezbed-
nych lokali, za odplatnos$cig nieprzekraczajaca kosztow ponoszonych
faktycznie na ich utrzymanie, zapewnia wojewoda. Takze w tym za-
kresie wida¢ zatem zwigzek z administracja rzadows.

Warto poruszy¢ tu takze kwestie podmiotowosci prawnej kolegiow.

W orzecznictwie sadowym wskazuje si¢, Ze za szkode wyrzadzong
wydaniem przez samorzadowe kolegium odwotawcze ostatecznej de-
cyzji odpowiedzialno$¢, na podstawie art. 417" § 2 k.c., ponosi Skarb
Panstwa’. Kolegia nie s uznawane za organy okreslonej jednostki
samorzadu terytorialnego jako osoby prawnej (art. 165 ust. 1 Konsty-
tucji RP). Nie reprezentujg tez wspolnoty samorzgdowej, ktorg tworzy
z mocy prawa ogol mieszkancédw jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego (art. 16 ust. 1 Konstytucji RP). W orzecznictwie sa-
dowym przyjmuje sie, ze sg one wyodrebnionymi strukturami or-
ganizacyjnymi, ktore pod wzgledem ustrojowym nalezy zaliczy¢ do
panstwowych jednostek organizacyjnych. Takie ich usytuowanie pro-
wadzi do wniosku, ze w sprawie o naprawienie szkody wyrzadzone;j
decyzja wydang przez samorzadowe kolegium odwolawcze kolegium
jest jednostka organizacyjng Skarbu Panstwa®.

Wszystkie te wyzej wskazane argumenty wskazujg na to, iz w pew-
nych obszarach samorzadowe kolegia odwotawcze wykazuja duzy
zwigzek z administracja rzagdows. Charakteryzujg sie niektérymi ce-
chami typowymi dla struktur scentralizowanych.

* Dz.U. 22017 r. poz. 2077 ze zm.
3! Zob. wyrok SN z 5.12.2013 ., V. CSK 67/13, OSNC 2014/9, poz. 94.
32 Zob. postanowienie SN z 9.07.2009 r., ITT CZP 45/09, LEX nr 518115.
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Nie mozna jednak jednoznacznie przesadzi¢, ze znajdujg si¢ one po-
$roéd organdéw administracji rzgdowej. Na innych polach ich dzia-
talnosci dostrzec mozna bowiem silne tendencje decentralistyczne.
I wlasnie w tym mieszanym charakterze samorzadowych kolegiow
odwolawczych widac¢ specyfike, istote tych organdw.

Zdecentralizowanie kolegiow jest widoczne przede wszystkim
w plaszczyznie merytorycznej, tj. zwigzanej z podstawowsa funkcja
kolegiow, czyli funkcjg orzeczniczg. W tym zakresie nalezy zwrdcié
uwage na niezaleznos$¢ orzeczniczg kolegiéw i kontrole w tym za-
kresie sprawowang wylacznie - z zastrzezeniem argumentéw poda-
nych wczesniej — przez sady administracyjne. Stanowi o tym art. 21
ust. 2 u.s.ko. wzw. zart. 1 §1i2 p.u.s.a®® Zgodnie z tymi przepi-
sami sgdy administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci przez
kontrole dzialalnosci administracji publicznej oraz rozstrzyganie
sporéw kompetencyjnych i o wlasciwo$¢ miedzy organami jedno-
stek samorzadu terytorialnego, samorzagdowymi kolegiami odwotaw-
czymi i miedzy tymi organami a organami administracji rzagdowej
(art. 1 § 1 p.u.s.a.). Kontrola, o ktorej mowa w § 1, sprawowana jest
pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig ina-
czej (art. 1§ 2 p.u.s.a.). Zgodnie natomiast z art. 21 ust. 1 u.s.k.o. przy
orzekaniu czlonkowie skladdéw orzekajacych kolegium sa zwiazani
wylacznie przepisami powszechnie obowigzujgcego prawa. W art. 21
ust. 2 u.s.k.o. ponadto ustanowiono, ze kontrole orzecznictwa kole-
giow sprawuje sad administracyjny. Rozwigzania te wskazujg na ju-
rysdykcyjng range samorzadowych kolegiéw odwolawczych. W tym
kontekscie — przede wszystkim - upatruje si¢ w kolegiach organu
zblizonego do sadu, czyli organu quasi-sadowego. Takze w orzecz-
nictwie sagdowym zwraca si¢ uwage na taki charakter kolegiow>*.
Przemawia za tym i to, ze kolegia wydaja rozstrzygniecia nie tylko
w sprawach administracyjnych, lecz takze w sprawach cywilnych.
Przede wszystkim chodzi tu o sprawy zwigzane z aktualizacjg optat
rocznych z tytulu uzytkowania wieczystego nieruchomosci. Argu-

# Ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U.
22017 1. poz. 2188 ze zm.) — dalej jako: u.p.s.a.
# Zob. wyrok SN z 5.12.2013 ., V. CSK 67/13, OSNC 2014/9, poz. 94.
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menty wskazujace na jurysdykcyjna funkcje kolegiow $wiadczg nato-
miast o znaczgcej roli tych organdéw w systemie decentralizacji wta-
dzy publiczne;.

Dokonujac rozwazan nad charakterem samorzadowych kolegiow od-
wolawczych, nalezy takze uwzgledni¢ aspekty aksjologiczne. Dzialal-
no$¢ kolegiow, na co zwroécil szczegdlng uwage J. Zimmermann, ma
bowiem na celu ochrong i dbanie o interesy czlowieka, przez reali-
zacje praw przystugujacych czlowiekowi jako stronie postepowania
administracyjnego™®. Realizacji tego celu stuzy m.in. fakt orzekania
przez - zwigzane jedynie przepisami prawa — trzyosobowe sktady
orzekajace. Zwazywszy na te argumenty, a takze majgc na uwadze
strukture organizacyjng kolegiow, przyja¢ mozna, iz w zakresie orze-
kania przez kolegia czynnik sprawiedliwosciowy ma szczegdlne zna-
czenie®®. W tym takze aspekcie organy te wykazuja pewne zblizenie
do organéw sadowych. Takze na tym polu dostrzec mozna zdecy-
dowane réznice w zestawieniu z typowymi organami administracji
rzagdowej czy samorzadowej. Zatem i tu mozna poszukiwaé potwier-
dzenia zdecentralizowania tych organow.

W literaturze przedmiotu pojawiaja si¢ jednak takze glosy za umiej-
scowieniem samorzadowych kolegiéw odwolawczych w strukturach
samorzadowych. Przede wszystkim z tego wzgledu, Ze sg one orga-
nami wyzszego stopnia w stosunku do wydajacych decyzje admini-
stracyjne organdéw samorzadu terytorialnego (art. 1 u.s.k.o. iart. 17
pkt 1 k.p.a.). Kolegia sa organami odwolawczymi o charakterze ad-
ministracyjnym?®. Artykul 5 § 2 pkt 6 k.p.a., definiujac pojecie orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego, wymienia takze samorza-
dowe kolegia odwotawcze. W tym procesowym znaczeniu, na uzytek
postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego, samo-
rzagdowe kolegium odwotawcze jest wiec organem samorzadu tery-

* Por. J. Zimmermann, Jurysdykcyjna ranga samorzgdowych kolegiow odwotaw-
czych, RPEiS 2015/3.

* Por. takze J. Zimmermann, Aksjologiczna ranga samorzgdowych kolegiow od-
wotawczych, ,Casus” 2015/75, s. 33-38.

%7 Zob. postanowienie SN z 9.07.2009 r., ITT CZP 45/09, LEX nr 518115.
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torialnego®. Przy czym w orzecznictwie sadowym podkresla sie, ze
konieczne jest rozréznienie miedzy prawnoproceduralnym a praw-
noustrojowym statusem samorzadowego kolegium odwolawczego®.

W pi$miennictwie podnosi si¢ argument, ze ,samorzadowo$¢” kole-
gium oznacza tyle, ze orzeka ono w zakresie spraw samorzadowych*.
Zatem takze w aspekcie funkcjonalnym - z uwagi na orzekanie w za-
kresie zadan wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego — mozna
by przyjaé, ze jest to organ samorzadu terytorialnego. Natomiast
w aspekcie organizacyjnym takiego zwigzku nie ma, organ ten nie
jest podporzadkowany — w obecnym ksztalcie — w jakikolwiek spo-
so6b wltadzom samorzadowym. Jest to organ finansowo, personalnie
i organizacyjnie oderwany od samorzadu®. Zaznaczy¢ jednak mozna,
iz wezesniej kwestia ta ksztaltowala si¢ inaczej. W okresie od powsta-
nia kolegium odwotawczego przy sejmiku samorzadowym — wprowa-
dzonego ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym - do dnia
wejscia w zycie ustawy z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach od-
wolawczych umiejscowienie kolegiow w strukturach samorzadu te-
rytorialnego bylo oczywiste. Przede wszystkim z uwagi na to, iz or-
ganem nadzorczym nad kolegiami byl wlasnie sejmik samorzadowy.
Niemniej jednak wlasnie z uwagi na te geneze kolegiow, a takze sama
ich nazwe, doszukuje sie w nich struktur samorzadowych*.

% Wyrok TK z 28.04.1999 r., K 3/99, OTK 1994/4, poz. 73; postanowienie NSA
w Warszawie z 16.02.2004 r., OW 43/04, ONSAiWSA 2004/1, poz. 18; postanowienie
SN z 1.06.2000 r., ITII RN 179/99, ONSP 2001/9, poz. 294.

¥ Zob. postanowienie SN z 1.06.2000 r., ITT RN 179/99, ONSP 2001/9, poz. 294.

%0 Zob. A. Korzeniowska, Pozycja prawna samorzgdowego kolegium odwotaw-
czego [w:] Postgpowanie przed samorzgdowym kolegium odwolawczym, Krakow 2002;
B. Dolnicki, Pozycja samorzgdowych kolegiéw odwolawczych w systemie samorzgdu te-
rytorialnego, ,Casus” 2004/33, s. 13 i n.

1 Warto tu zauwazy¢, iz pracownikom kolegium, w szczegdélnosci czlonkom
etatowym, nie mozna takze przyzna¢ statusu ,pracownika samorzadowego” w rozu-
mieniu art. 1 ustawy z 22.03.1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1260 ze zm.). Tak m.in. B. Dolnicki, Pozycja..., s. 13 in.

# W zakresie genezy i historycznej ewolucji samorzadowych kolegiéow odwolaw-
czych por. m.in. M. Stec, Specyfika ustrojowa organdw nadzoru i kontroli instancyjnej
nad samorzgdem terytorialnym (regionalne izby obrachunkowe i samorzgdowe kolegia
odwolawcze) [w:] Patistwo i Prawo karne. Ksiega jubileuszowa profesora Andrzeja Zolla,
t. 1, red. P. Kardas, T. Sroka, W. Wrébel, Warszawa 2012, s. 885-905.
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Z art. 17 pkt 1 k.p.a. wynika domniemanie kompetencji kolegiow jako
organdéw wyzszego stopnia w stosunku do organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Zwazywszy za$ na to, iz w strukturach scen-
tralizowanych obowigzuje $ciste wyodrebnienie zadan i kompetencji
na kazdym stopniu organizacji, to a contrario nalezaloby przyja¢, iz
przyjecie tego domniemania prawnego przemawia za usytuowaniem
kolegiow w strukturach zdecentralizowanych. Nadto zaznaczy¢ tu
trzeba, iz brak jest mozliwosci przejecia kompetencji orzeczniczych
zastrzezonych dla kolegiow przez inny organ. Wlasciwos¢ kolegiow
w okreslonych kategoriach spraw jest wytaczna. Brak jest takze moz-
liwosci przejecia przez kolegia kompetencji przyznanych organom
pierwszej instancji, w tym znaczeniu, Ze — z wylaczeniem okreslonych
ustawowo spraw — kolegia orzeka¢ w pierwszej instancji nie moga.
Tok instancji musi zosta¢ zatem zachowany. Takze ta cecha jest wlas-
ciwa dla struktur zdecentralizowanych.

W kwestii statusu prawnego samorzadowych kolegiéw odwotaw-
czych wypowiedzial si¢ takze Trybunal Konstytucyjny. W wyroku
2 28.04.1999 r. wskazatl on mianowicie, Ze nie majg one statusu orga-
néw konstytucyjnych, jednak z norm konstytucyjnych wynika pewne
generalne ukierunkowanie regulacji ustawowej*’. Trybunat Konsty-
tucyjny przyjal, ze kolegia sa organami odwotawczymi o charakterze
administracyjnym, wyposazonymi nie tylko w uprawnienia kasato-
ryjne, lecz takze reformatoryjne. Sa one tym samym ustawowo do-
puszczone do wykonywania kompetencji z zakresu zadan wlasnych
samorzadu terytorialnego. Trybunal podkreslil, iz Konstytucja reali-
zuje zasade rozdzialu administracji rzadowej i samorzadowej, wobec
tego organem odwolawczym od aktéw wydawanych w sprawach in-
dywidualnych z zakresu zadan wtasnych przez organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego nie moze by¢ organ administracji rzagdowej,
z drugiej jednak strony wzglad na rzetelno$¢ i obiektywizm w rozpa-
trywaniu odwotan wymaga, aby organ odwolawczy byt niezalezny od
organu pierwszej instancji. W tym stwierdzeniu Trybunalu Konstytu-
cyjnego wida¢ najlepiej to, w czym wlasciwie przejawia si¢ specyfika
samorzgdowych kolegiow odwotawczych.

4 Zob. wyrok TK z 28.04.1999 ., K 3/99, OTK 1994/4, poz. 73.

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



508 Izabela Oleksy-Piesik

Majac na wzgledzie poczynione tu rozwazania, uzna¢ trzeba, ze nie
jest mozliwe udzielenie jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, jaki
prawnoustrojowy charakter maja samorzadowe kolegia odwolawcze.
W szczegolnosci, czy ze wzgledu na wystepujace w ich strukturze ele-
menty typowe dla centralizacji s to organy administracji rzagdowej, czy
tez ze wzgledu na widoczne zdecentralizowanie umiejscowi¢ je nalezy
posréd samorzadu terytorialnego. Watpliwosci z tym zwigzane wyni-
kajg z tego, iz odmienne wnioski mozna wyprowadzi¢ w zaleznosci od
tego, na jakiej plaszczyznie analizujemy sytuacje prawna tych organdéw.
Istotne jest i to, czy oceniamy kolegium jako organizacyjnie wyodreb-
niong calo$¢, czy tez jako poszczegélne jego sklady orzekajace.

Przez pryzmat szeroko rozumianej dziatalnosci administracyjnej (orga-
nizacyjnej), w szczegolnosci zwazywszy na szerokie uprawnienia nad-
zorcze Prezesa Rady Ministréw, przyja¢ by mozna, Ze rozwigzania za-
stosowane wzgledem kolegiow sa typowe dla scentralizowanych organéw
administracji rzadowej. To umozliwiloby umiejscowienie ich posréd tych
wlasnie struktur. Potwierdzeniem tego bytby dodatkowo fakt przyznania
im w ustawie o samorzadowych kolegiach odwotawczych statusu pan-
stwowej jednostki budzetowej, a w procedurze cywilnej - statusu niepo-
siadajacej osobowosci prawnej jednostki organizacyjnej Skarbu Panstwa.

Z kolei w ujeciu procesowym, na potrzeby procedury administra-
cyjnej i sadowoadministracyjnej, kolegia uzna¢ trzeba za organy sa-
morzadu terytorialnego. Takze w aspekcie funkcjonalnym beda one
mialy taki charakter. Geneza i zalozenia, ktdre legly u podstaw po-
wolania samorzgdowych kolegiow, dodatkowo wskazujg na ich sa-
morzadowe korzenie.

Natomiast, dokonujgc oceny prawnoustrojowej samorzadowych kole-
giow odwotawczych z uwzglednieniem ich podstawowej dziatalnosci,
tj. dziatalno$ci orzeczniczej, a takze powiazanej z nig niezaleznosci
kolegiéw w tym zakresie (ich poszczegdlnych sktadow orzekajacych),
dostrzec trzeba — przede wszystkim — ten tzw. quasi-sadowy charak-
ter tych struktur. Elementy te widoczne sg takze w rozwigzaniach
przyjetych w zakresie powolywania i odwotywania czlonkéw kole-
giow iich prezesow, budowie i funkcjonowaniu organéw kolegium
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czy niezaleznosci komisji dyscyplinarnych. W tej plaszczyznie wi-
da¢ przede wszystkim oderwanie od struktur scentralizowanych, ale
takze ich odrebnos¢ wzgledem samorzadu terytorialnego.

Majac to wszystko na wzgledzie, uznac trzeba, ze nie jest mozliwe ,,za-
szufladkowanie” samorzadowych kolegiow odwotawczych w jednej,
Scisle okreslonej grupie organéw administracji publicznej. W szcze-
golnosci, ze dotychczasowe proby podjete w tym zakresie okazaty
sie bezskuteczne i nie doprowadzily do zadowalajacych, jednoznacz-
nych rezultatéw. Konieczne jest poszanowanie specyfiki tych organow
i uznanie, ze kwestia pozycji prawnoustrojowej kolegiéw musi by¢
rozpatrywana wieloplaszczyznowo.

Bez wzgledu jednak na wyniki poczynionych rozwazan i przyjeta
koncepcje niewatpliwie ta niejednorodno$¢ co do statusu prawnego
kolegiow $wiadczy o tym, Ze sa to niezalezne organy, funkcjonujace
w ramach wtadzy wykonawczej, a w dalszej tego konsekwencji —
w swoim caloksztalcie — stanowig struktury zdecentralizowane.

Zaznaczenia wymaga, ze dla zachowania réwnowagi miedzy organami
administracji rzadowej i samorzgdowej konieczne jest utrzymanie wtas-
nie takiego ksztaltu samorzadowych kolegiéw odwotawczych. Nad-
mierna centralizacja, a takze zbyt duzy wplyw administracji rzadowej
na funkcjonowanie kolegiow — nie tylko w plaszczyznie orzeczniczej,
lecz takze kadrowej — moze przeklada¢ si¢ na zachwianie rGwnowagi
w tym zakresie. Zaburzyloby to dotychczasowe funkcjonowanie kole-
gidw jako struktur niezaleznych, tak od organéw samorzadu terytorial-
nego, jak i organéw administracji rzadowe;j. Istota kolegiow i cel, ktéry
legt u podstaw ich utworzenia, zostalby wowczas utracony.
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