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Okragla — 25 rocznica powstania samorzadu terytorialnego jest rocznicg
doniosla przede wszystkim ze wzgledu na to, ze ten wlasnie miniony 25-letni
okres oznaczal stopniowe 1 cierpliwe budowanie idei samorzadnos$ci, oznaczat
state ulepszanie aktéw normatywnych dotyczacych samorzadu i zblizanie sie
do coraz doskonalszego stanu rzeczy. Nie jest to wiec tylko rocznica upamiet-
niajaca wazne 1 przelomowe, ale jednostkowe zdarzenie sprzed lat, ale rocz-
nica, ktéra pozwala na wypelnienie realna, wazna i pozytywna trescia calego
okresu. Swietujemy zatem nie tylko fakt powstania samorzadu, ale przede
wszystkim to, ze przez cate 25 lat udato sie jego wzmacnianie 1 wpisywanie
krok po kroku w rzeczywisty ksztalt idei demokratycznego panstwa prawne-
go. Byly 1 sa zawirowania w tym procesie, trwala i trwa nieprzerwana dys-
kusja w kwestiach samorzadowych, ale to, ze oznacza ona za kazdym razem
posuwanie sie do przodu, jest bardzo widoczne.

Powyzsze stowa dotyczg catego samorzadu terytorialnego i tym samym
dotykaja one jednoczeénie samorzadowych kolegiéw odwotawczych. Jest to
wprawdzie instytucja lezaca nieco z boku gtéwnego nurtu 1 istoty samorzadno-
$ci, ale instytucja niezwyklej wagi dla demokracji w Polsce 1 dla ochrony praw
obywatelskich. Tak jak caty samorzad, tak 1 samorzadowe kolegia odwotawcze
byty budowane stopniowo przez minione lata i tak jak caty samorzad uzyskaly
one wysoki poziom swoich regulacji prawnych 1 swojego dziatania.

Celem ponizszych rozwazan bedzie zwrdocenie uwagi na te cechy samorza-
dowych kolegiow odwolawczych 1 te zagadnienia ich dotyczace, ktéore maja
charakter weztowy, nieraz dyskusyjny, ale ktére §wiadcza o wysokiej wadze
1 klasie omawianej instytucji. Bedzie to oczywiscie pewien wybor pojawiaja-
cych sie tu probleméw, a nie ich wyczerpujacy katalog, ktéry czeka na od-
dzielna, potrzebna monografie. Kwestie, o jakich chce tu napisaé, nie zloza sie
wprawdzie na jubileuszowg laurke, ale mam nadzieje, ze wykaza one, z jak
wazna 1 fundamentalng instytucja mamy do czynienia.

I. KONSTYTUCJA

Zacznijmy od plaszczyzny konstytucyjnej i zwrdocenia uwagi na powiazanie
samorzadowych kolegiéw odwotawczych z unormowaniami Konstytucji RP.

Na pierwszy rzut oka wydaje sie, ze omawiana tu instytucja nie znajdu-
je zadnego oparcia w normach konstytucyjnych, dziala wylacznie na podsta-
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wie ustaw zwyktych 1 tylko na tym pietrze mozna poszukiwac jej tozsamosci.
Wrazenie to powstaje przede wszystkim dlatego, ze obowigzujaca Konstytu-
cja RP nie tylko nie okres§la prawnego lub organizacyjnego statusu kolegiow,
ale w ogdle o nich nie wspomina. Z formalnego punktu widzenia to oczywiScie
wystarczy, zeby przy charakterystyce kolegiow pomijaé watek konstytucyj-
ny. Wystarcza to réwniez niestety do do§¢ powierzchownych ocen 1 pomystow
twierdzacych, ze skoro kolegia nie maja zaczepienia konstytucyjnego, to moz-
na w miare tatwo zmieniac ich status i dostosowywac go do biezacych nurtéow
legislacyjnych lub nawet politycznych.

Tymeczasem nie tylko z punktu widzenia Konstytucji, ale z punktu widzenia
catego systemu prawa, funkcjonujacego przeciez w demokratycznym panstwie
prawnym, wazne jest stwierdzenie, ze dla kazdej instytucji stworzonej norma,
ustawy zwyklej Konstytucja ustala ramy dziatania 1 wyznacza kierunki tego
dzialania'. Wtaénie ze wzgledu na Konstytucje nie do pomys§lenia byloby np.
wprowadzenie organéw typu kolegia norma podustawowa (np. aktem prawa
miejscowego) albo uregulowanie sposobu ich dzialania taka norma. Takze ze
wzgledu na Konstytucje nalezy odnie$¢ do kolegiow zasade legalizmu (legalno-
§ci) lub przyporzadkowac je do organéw administracji samorzadowej, pomimo
szczegblowych watpliwosci w tym zakresie.

Chciatbym zwréci¢é tu uwage na dwa przepisy Konstytucji, ktéore maja
szczegblne znaczenie dla samorzadowych kolegiéw odwolawczych 1 dla oceny
ich pozycji w panstwie

Pierwszy z nich to art. 15 — wprowadzajacy zasade decentralizacji, kore-
spondujaca z wyrazona w preambule zasada subsydiarnosci (pomocniczosci).
W momencie stawania sie reformacji ustrojowej, ktéra przyniosta ze soba
samorzad terytorialny jako podstawowsg forme decentralizacji administra-
¢ji publicznej, powstal niebagatelny dylemat: Jak w sytuacji, gdy gmina jest
podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego uksztaltowaé wobec niej ad-
ministracyjny tok instancji tak, aby nie naruszy¢ zasady decentralizacji? Po
kilku latach ten sam problem dotknatl szczebla powiatowego 1 szczebla woje-
wodzkiego samorzadu terytorialnego 1 stat sie bardziej ztozony. Podejmujac
préobe wyjasnienia tego problemu, zauwazmy, ze jest truizmem stwierdzenie,
ze samorzad terytorialny jest modelowym przykladem wprowadzenia w zycie
idei decentralizacji 1 samorzadnosci. Jednak samorzadowe kolegia odwotawcze
formalnie 1 ustrojowo nie naleza wprost do tego samorzadu, cho¢ oczywiscie
zostaly powotane do wydawania decyzji administracyjnych w drugiej instancji
w sprawach zatatwianych w instancji pierwszej przez organy tego samorzadu.
Ten specyficzny, w istocie zewnetrzny status kolegiow (zbierajacych odwola-
nia od decyzji administracyjnych wszystkich trzech szczebli samorzadowych
1w dodatku powigzanych w swoisty sposéb z administracja rzadowa) powodu-
je, ze traktowanie ich wprost jako organdéw w pelni zdecentralizowanych moze
by¢ zakwestionowane. Problem polega na tym, ze zaden organ drugiej instan-
¢ji nie moze by¢ okreslany jako w petni zdecentralizowany, skoro przejmuje on
kompetencje do zatatwienia sprawy administracyjnej od organu stojacego ni-

! Por. P. Sarnecki, Samorzadowe kolegia odwotawcze w swietle Konstytucji RP, w: K. Sie-
niawska (red.), Samorzqdowe kolegia odwotawcze — przesztosé i przysztosé, Krakéw 2011, s. 921in.
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zej w hierarchii procesowej. Innymi stowy: jesli standardowo przez organ zde-
centralizowany rozumie sie organ wzglednie niezalezny i samodzielny, pod-
legajacy jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu, bedacemu stymulatorem skali
decentralizacji, to kolegia do tego opisu nie przystaja. Czy zatem w ogdle sa-
morzadowe kolegia odwotawcze mozna nazwaé organami zdecentralizowany-
mi, skoro wykazuja one okres§lona nadrzedno$¢ nad organami samorzadowymi
(faktycznie zdecentralizowanymi), 1 to jednocze$nie nad organami wszystkich
trzech szczebli samorzadu terytorialnego? Czy sa one tymi ,,organami wladzy”,
o jakich méwi art. 15 Konstytucji, skoro nadzér nad nimi, sprawowany wpraw-
dzie tylko w warstwie pozamerytorycznej, nie jest prawnie $cisle okre§lony,
a w dodatku sa one finansowane z budzetu Panstwa?

Powstaja tu widoczne watpliwoéci, jednak — jak sie wydaje — mozna je roz-
wiac przez zwrdocenie uwagi na nastepujace elementy.

Po pierwsze, kolegia, bedac organami wyzszego stopnia w stosunku do wy-
dajacych decyzje administracyjne organéw samorzadu terytorialnego i spra-
wujac nadzér nad ich jurysdykcja, same sa wpisane w obreb samorzadu 1 nie
burza zasady, ze poszczegoblne szczeble tego samorzadu nie sg od siebie zalez-
ne. Nie chodzi tu bynajmniej tylko o nazwe kolegiéw. Kolegia nie sa ciatem
obcym w systemie organéw samorzadowych, a przeciwnie: sa one autentycz-
nie 1 skutecznie zakotwiczone w systemie ustrojowym panstwa zdecentrali-
zowanego, co stanowi ich kapital ustrojowy?. Ponadto ich jedynym zadaniem
jest przeciez orzekanie w sprawach administracyjnych, w ktérych wlasciwe
w plerwsze] instancji sa wlasnie organy samorzadowe.

Po drugie, nadzér administracji rzadowej nad kolegiami nie siega ich dzia-
lan merytorycznych, a przeciwnie: wykonujac te wlasnie swoje podstawowe,
lub nawet jedyne, dziatania podlegaja one tylko ustawom (art. 21 ustawy o sa-
morzadowych kolegiach odwotawczych?®). W dziedzinie, do ktérej realizowania
zostaly one powolane, sa wiec kolegia prawdziwie i1 autentycznie zdecentra-
lizowane. Tylko zdecentralizowane ,inaczej” od innych organdéw samorzadu
terytorialnego.

Po trzecie, nalezy odnotowaé charakterystyczna ceche kolegiéw, ktora nie
jest spotykana wéréd standardowych organéw administracji publicznej (i rza-
dowych, 1 samorzadowych), a dotyczy niektérych kwalifikowanych struktur
demokratycznych, kwalifikowanych wlaénie ze wzgledu na zasade decentrali-
zacji. Chodzi o decentralizacje wewnetrzng albo tez swoista mikrodemokracje,
jaka sa kolegia. Taka struktura sa organizacje o naturze korporacyjnej posia-
dajace wtasnych cztonkéw, wlasne organy 1 dzialajace na podstawie przepisow
odrebnych, w tym wlasnego statutu i regulaminu. Zalicza sie do nich niektére
zaktady administracyjne, np. uniwersytety lub fundacje prawa publicznego*.
Oczywiécie natura samorzadowych kolegiow odwotawczych nie idzie az tak

2 Wypowiedz M. Steca, w: K. Sieniawska (red.), op. cit., 83.

3 Ustawa z 12 pazdziernika 2004 r., Dz. U 2001, Nr 79, poz. 856 ze zm.

4 Por. E. Ochendowski, Pozycja prawna studenta uniwersytetu — uzytkownik zaktadu publicz-
nego, czy cztonek korporacji publicznej, w: J. Filipek (red.), Jednostka w demokratycznym pari-
stwie prawa, Bielsko-Biata 2003, s. 455 i n.
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daleko. Zwraca tu jednak uwage quasi-korporacyjny charakter kolegiow®.
Dziataja one przeciez na zasadzie czlonkostwa (co prawda czlonkostwa usta-
lanego przez nominacje Prezesa Rady Ministréow, a nie przez samego kandy-
data), wyodrebniaja wlasne wladze za pomoca wyboréw, ich czlonkowie pod-
legaja odpowiedzialnosci dyscyplinarnej 1 musza sie legitymowac okres§lonymi
cechami fachowymi 1 osobowosciowymi. Kolegia zatem nie tylko sa cze$cia
decentralizacji samorzadowej, ale same sg jednostkami zdecentralizowanymi
o swoiste] naturze. W ten sposéb, przy ich pomocy 1 udziale idea — wartosci,
jakimi sa decentralizacja 1 demokracja, znacznie sie poglebia.

Drugi z przepisow Konstytucji, o jakim godzi sie tu powiedzieé, to art. 78,
zgodnie z ktérym kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji.

Znowu jest tak, ze pozornie przepis ten nie ma zadnego, a przynajmnie]
bezposredniego zwigzku z samorzadowymi kolegiami odwotawczymi. To praw-
da, ze kolegia w swoim dzialaniu realizuja wlasnie prawo obywatela okreslo-
ne w tym przepisie, ale przeciez przepis ten ustanawia prawo obywatelskie
(formalne publiczne prawo podmiotowe) 1 nie zajmuje sie tym, kto ze strony
administracji publicznej ma to prawo realizowac.

Tego rodzaju spojrzenie wydaje sie zbyt powierzchowne. Blizsza analiza
art. 78 Konstytucji pokazuje bowiem, ze wlasnie z niego wynikaja podstawowe
wskazdéwki dla kolegiow, ktore przeciez zostaly powotane wylacznie po to, aby
by¢ druga instancja w postepowaniu administracyjnym. Oczywiscie tego ro-
dzaju role wyznaczono w polskim systemie prawa nie tylko kolegiom, ale maja
one swoisty monopol na zatatwianie odwotan od decyzji organéw samorzadu
terytorialnego.

Analizowany przepis zawiera najpierw stowo: ,zaskarzenie”. Oznacza ono
niewatpliwie, ze Konstytucja uwaza wprowadzone tu prawo obywatela za pra-
wo do zakwestionowania decyzji pierwszej instancji po to, zeby uzyskac za-
dowalajaca go decyzje drugiej instancji. Administracyjny tok instancji polega
bowiem na tym, ze cala sprawa administracyjna jest przenoszona do innego
organu, ktory w ten sposéb nabywa kompetencje do jej rozpatrzenia 1 zala-
twienia decyzja merytoryczna, wprowadzana do obrotu prawnego zamiast
decyzji poprzedniej. Te idee merytorycznego toku instancji powtarza zreszta
Kodeks postepowania administracyjnego, ktéry z decyzji kasacyjnej tworzy
jedynie wyjatek. Nie tylko wiec nieprawidlowe, ale wlaénie niekonstytucyj-
ne sa pomysty wprowadzenia decyzji kasacyjnej drugiej instancji jako zasady
z wyjatkami, a nawet bez wyjatkow®. Pozbawiloby to samorzadowe kolegia
odwolawcze przewazajacej czesci ich mozliwosci orzeczniczych 1 sprowadzitoby
ich funkcje wylacznie do zwyklej, formalnej kontroli instancyjnej, ktorej model
kléci sie z ideq administracyjnego toku instancji.

Artykul 78 Konstytucji zawiera réwniez stowa: ,w pilerwszej instancji’.
Miesci sie w nich postulat zorganizowania dwoch instancji zamiast jednej. Sa-
morzadowe kolegium odwolawcze jest wiec ,instancja”, czyli organem innym,

5 Por. wypowiedz I. Niznik-Dobosz, w: K. Sieniawska (red.), op. cit., s. 85.
6 W. Chréscielewski, Kasacyjny czy reformacyjny model administracyjnego postepowania od-
wolawczego?, ,Panstwo 1 Prawo” 70, 2015, z. 1, s. 31in.
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niz ten, ktory w sprawie juz orzekal. Ta idea wystapienia w sprawie dwdch
réznych organdéw nie da sie przecenic 1 dlatego wszelkie proby zniesienia od-
wolania administracyjnego 1 zastapienia go wnioskiem o ponowne rozpatrze-
nie sprawy sa niekonstytucyjne. Jeden organ nie moze bowiem wystepowac
jednocze$nie w dwoch rolach: instancji pierwszej i instancji drugiej. Tego ro-
dzaju konstrukcja jest dopuszczalna jedynie wyjatkowo 1 ma to miejsce wylacz-
nie w sytuacjach wymuszonych przez strukture aparatu administracyjnego
(art. 127 § 3 k.p.a.).

W sumie zatem, jakkolwiek w Konstytucji RP nie uwzgledniono samorza-
dowych kolegiéow odwotawczych, stanowi ona dla kolegiow niewatpliwy 1 bar-
dzo istotny punkt oparcia. Po 25 latach ranga kolegiéw jest juz jednak tak
wysoka, a ich dorobek tak imponujacy, ze warto postulowaé wprowadzenie
tych organéw do Konstytucji”.

IL. USTROJ I ORGANIZACJA

Zagadnienie ustroju samorzadowych kolegiow odwolawczych 1 szerzej —
wkomponowania ich w strukture organizacyjna administracji publicznej jest
paradoksalnie najczesciej poruszane w literaturze®. Uzylem tu stowa: para-
doksalnie, gdyz przeciez na czoto powinny by¢ wyprowadzane zagadnienia me-
rytoryczne albo problemy biezacej dziatalnosci orzeczniczej kolegiéow. Sadze
jednak, ze ten paradoks jest zrozumialy przynajmniej z dwoch powodow. Po
pierwsze, problematyka kolegiéw jawi sie zawsze najpierw jako zagadnienie
prawa ustrojowego — tak zreszta podchodzi sie czesto rowniez do innej prob-
lematyki samorzadowe) ze szkodg dla istoty samorzadu. Po drugie, kwestia
ustrojowa jest w przypadku kolegiow specjalnie interesujaca. Otdéz swoistym
ewenementem 25-lecia jest znalezienie takiego sposobu zbudowania toku in-
stancji wobec decyzji samorzadowych, ktory jest emanacja samorzadu, jest
jednolity 1 wiaze ze soba w reku jednolitych organéw trzy drogi odwolawcze:
z gminy, z powiatu 1 z wojewodztwa samorzadowego. Jest to optymalne usta-
wienie ustrojowe dla organu, ktory z jednej strony ma korzenie samorzadowe,
a z drugiej — ma dziataé jako druga instancja wobec wszystkich szczebli samo-
rzadu terytorialnego. Pomyst ten przezywal rézne meandry, ale przetrwat 25
lat 1 nie tylko przetrwal, ale okazal sie doskonaly w catoSci, jak 1 w szczego-
tach. Mato jest tak udanych instytucji prawnych.

W obrebie kwestii ustrojowo-organizacyjnych wazne miejsce zajmuje za-
gadnienie liczby kolegiow. Do$¢ czesto prezentowane jest zdanie, ze liczba ta
w wymiarze 49 jest przypadkowa, gdyz odpowiadalta temu podstawowemu po-
dziatowi terytorialnemu, jaki istnial w dacie powstania kolegiéw. Teraz na-

" Postulat ten musialby oczywiScie byé zmieniony, gdyby dojrzat i zyskal poparcie projekt
uczynienia z kolegiéw sadéw administracyjnych pierwszej instancji.

8 Literatura ta jest zresztq skapa i sprowadza sie w istocie do fragmentéw szerszych prac
dotyczacych samorzadu terytorialnego albo do wydawnictw okoliczno$ciowych z okazji kolejnych
rocznic dziatania SKO.
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lezatoby liczbe te zmniejszy¢ 1 dostosowaé ja do istniejacego podzialu na 16
wojewddztw, ewentualnie utworzy¢ osrodki zamiejscowe. Jest to potrzebne,
a nawet bedace potrzeba chwili®. Sprzeciwiam sie tej koncepcji zdecydowanie.

Pozostawienie kolegiéw — pomimo zmiany podziatu terytorialnego — nadal
w 49 miastach bylo posunieciem sensownym i przemys$lanym. Wtaénie prakty-
ka dziatania kolegiéw dowiodta bowiem, ze liczba ta jest optymalna. Pozwala
ona z jednej strony zachowac¢ nalezyty dystans do jednostek najmniejszych
(gmin), a z drugiej — nie oddala ona zbytnio kolegiéw od obywatela. Warto$é
ta przeklada sie na sprawno$¢ dziatania kolegiéw 1 na sens ekonomiczny. Ory-
ginalno$¢ takiej struktury daje jej okreslone korzysSci. Nie ma znaczenia to,
ze istnieja kolegia wielkie 1 mate, albo to, ze struktura kolegiéw nie jest przy-
stosowana do struktury sadownictwa administracyjnego. Naturalnie przeciez
liczba spraw w kolegiach jest wieksza od liczby tychze spraw (spraw ,samo-
rzadowych”) w sadach!®.

Sprzeciw, jaki budzi pomyst wttoczenia kolegiow w ramy podstawowego po-
dzialu terytorialnego z utworzeniem ich oérodkéw zamiejscowych, ma jednak
takze glebsze uzasadnienie.

Po pierwsze, propozycja ta jest sprzeczna z konstytucyjnymi zasadami de-
centralizacji 1 subsydiarnosci, o ktorych byta mowa wyzej. Oznacza ona krok
wstecz w stosunku do stanu aktualnego. Jest wprawdzie rzecza zrozumiala, ze
liczba kolegiow, jako organéw drugiej instancji, nie moze by¢ nadmierna, ale
jej znaczne ograniczenie jest niezrozumiale.

Po drugie, zmniejszenie liczby kolegiéw jest nieuzasadnione z praktyczne-
go punktu widzenia 1 z punktu widzenia regut dobrej administracji'!. Spraw-
no$¢ dziatania musiataby tu ustapi¢ dzialaniom znacznie bardziej skompliko-
wanym, skoro odwotanie bedzie musiato by¢ kierowane do kolegium znacznie
odleglejszego od miejsca zamieszkania odwolujacego sie 1 dopiero potem byé
przesytane do o$rodka zamiejscowego SKO. Ucierpi na tym niewatpliwie eko-
nomika procesowa, czas wydania decyzji, a takze spowoduje to dodatkowe
koszty.

Po trzecie, projektowane rozwiazanie nie spetnia kanonéw nauki admini-
stracji. Zupelnie niepotrzebnie zostataby uruchomiona nowa relacja wewnatrz
administracji publicznej. Powstalyby na tej plaszczyznie nowe obowiazki
1 uprawnienia nikomu niepotrzebne, zwlaszcza niepotrzebne obywatelowi,
ktory w drodze odwolania chce uzyskaé oczekiwany rezultat w postepowaniu
administracyjnym.

Po czwarte, stworzenie o$rodkoéw zamiejscowych powiekszyloby, a nie
zmniejszyto kadre urzednicza.

Po piate wreszcie, nie da sie wskaza¢ na jakiekolwiek realne korzysci
z tego, ze kolegia bylyby wpisane w obecne wojewddztwa. Miedzy kolegiami
a wojewddztwem nie ma bowiem zadnych relacji prawnych poza ta, jaka wyni-

9 W. Chréscielewski, w: K. Sieniawska (red.), op. cit., s. 1801 n.

1 Argumenty W. Chréscielewskiego — ibidem.

1 Por. stuszny poglad B. Dolnickiego, Préby reformowania struktury i zasad dziatania samo-
rzqdowych kolegiow odwotawczych, w: K. Sieniawska (red.), op. cit., s. 108.
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ka z rozpatrywania przez kolegia odwotan od decyzji marszatka wojewodztwa
samorzadowego.

Zagadnienia ustrojowo-organizacyjne dotyczace kolegiéw kryja w sobie
takze inny watek: wazny 1 delikatny. Chodzi o relacje miedzy kolegiami i ad-
ministracja rzadowa. Nazwalem ten temat delikatnym dlatego, ze z jednej
strony jest rzecza zrozumiala, ze administracja rzadowa musi w jakim$ za-
kresie nadzorowac kolegia, ale z drugiej strony jej nadmierna ingerencja moze
zaszkodzié ksztaltowi kolegiéw jako organéw zdecentralizowanych. Regulacja
ustawowa powinna by¢ zatem szczegdlnie staranna i wywazona. Tymczasem
unormowania obowiazujace w tej kwestii sa dos¢ kontrowersyjne 1 stanowia
czasem podstawe wnioskéw dla kolegiéw niekorzystnych. Moga one bowiem
sugerowac, ze SKO sa organami hybrydowymi — po trosze ,rzadowymi”, a po
trosze ,samorzadowymi”, a takze wprowadzaja niejasno$é¢ 1 mglistosé ich sta-
tusu. Jezeli wiec istnieje mato zreszta zrozumiala wola i nadmierny zapat
w kierunku reformowania kolegiéw, to moze warto te energie przeznaczy¢ na
szukanie instrumentéw ochronnych, dajacych kolegiom jeszcze wieksza, rze-
czywista samodzielno§é 1 niezalezno$é.

Zalezno$¢ kolegiow od administracji rzadowej, oczywiscie nieistniejaca
w warstwie orzeczniczej, ma dwa wazne wymiary: organizacyjny 1 finansowy.
W pierwszej z tych plaszczyzn pierwotne, rzeczywiScie minimalne rozwigza-
nia, dotyczyly kompetencji Prezesa Rady Ministréow, totez nadzor nad kole-
giami spoczywal w jednym, bardzo wysokim reku. Tymczasem wprowadzone
pézniej rozszerzenie kompetencji nadzorczych na ministra ds. administracji
jest niepokojace, gdyz rozmywa nadzor, ktéry — zgodnie z kanonami decentra-
lizacji — powinien by¢ ustalany jasno 1 precyzyjnie. Kwestia finansowa, tzn.
finansowanie kolegiéw z budzetu panstwa, nie moze by¢ rozwiazana inaczej.
Ze wzgledu na usytuowanie kolegiéw obok samorzadu trudno sobie bowiem
wyobrazi¢ ich finansowanie z budzetéw jednostek samorzadowych. Pieniadze
czesto decyduja o wszystkim, dlatego reguly tego finansowania powinny by¢
jaéniejsze 1 ustalone w akcie najwyzszej rangi.

ITII. AKSJOLOGIA

W demokratycznym panstwie prawnym 1 w jego systemie prawa, kazda
norma, ale 1 kazda instytucja prawna ma swoje podloze aksjologiczne. W ra-
cjonalnym systemie prawa nie do pomyslenia jest bowiem regulacja nieoparta
na zadnych wartoSciach, a patologia sa regulacje przeczace wartosciom, zbu-
dowane na swoistych , antywarto$ciach”. OczywiScie glebsza analiza tej tezy
wprowadza nas w obreb rozwazan filozoficznych — nie da sie przeciez ustali¢
jednolitej definicji wartoéci, ani tym bardziej znalezé dwoch oséb, dla ktérych
pojecie wartoéci znaczy dokladnie to samo. Nie da sie rdwniez znalezé dwdch
0s0b, dla ktorych identyczny bytby katalog wartoéci, 1 zawsze pojecie to musi
by¢é relatywizowane do jakiej$é ,,Sredniej” ogdlnie przyjetej w spoleczenstwie.
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Ta ,$rednia” w znacznej cze$ci wynika z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, ale oczywiscie nie miesci sie tylko w tym pojeciu.

Pojawia sie pytanie, czy tlo aksjologiczne dotyczy wszystkich norm i wszyst-
kich instytucji prawnych w jednakowym stopniu, czy tez latwiej jest o nim mo-
wi¢ zwlaszcza w prawie materialnym, gdzie mamy do czynienia z regulacjami
zwigzanymi wprost z prawami lub z obowigzkami obywatela czy z wolnos-
ciami konstytucyjnymi, taczacymi sie z konkretnymi wartosciami, a trudniej
jest je znalez¢ w regulacjach lub instytucjach prawa ustrojowego!?. Moze sie
bowiem wydawacé, ze wartosci, jakie moglyby towarzyszy¢ takim czy innym
rozwiazaniom ustrojowym, to tylko niektére wartosci prakseologiczne, ekono-
miczne, organizacyjne lub techniczne, niesiegajace swojq istota do katalogu
tych wartoSci, jakie sa najwazniejsze dla spoleczenstwa, dla obywatela albo
dla nalezytego funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego. Wtedy
analiza takich wartosci sprowadzalaby sie do niewielu kwestii. Jednakze wy-
daje sie, ze kazda instytucja prawa ustrojowego stuzy warto$ciom pozaustro-
jowym, a normy ustrojowe nie sa oderwane od pozostalych.

Instytucja samorzadowych kolegiow odwolawczych powinna by¢ zaliczana
do instytucji ustrojowych. Jednak jej rola spoteczna, dziedzina i cel jej dziata-
nia, jak 1 specyfika jej funkcjonowania pozwalaja nawet bez glebszej analizy
zauwazy¢, ze wachlarz wartosci, ktore jej dotycza, jest znacznie bogatszy niz
w przypadku standardowych 1 typowych organéw administracji publicznej'®.
Wida¢ od razu, ze samorzadowe kolegia odwotawcze, ktére stosuja prawo ma-
terialne w trybie zamknietej procedury, realizuja jednoczesnie wartosci nale-
zace do wszystkich trzech czesci prawa administracyjnego.

12 QczywiScie przy zalozeniu, ze mamy do czynienia z jakakolwiek odrebno$cia ,,prawa ustro-
jowego”. Uwazam, ze podzial prawa administracyjnego na cze$é ustrojowa, materialna i proceso-
wa jest obecnie umowny 1 stuzy przede wszystkim celom dydaktycznym.

13 Teoria prawa odréznia tetyczne i aksjologiczne uzasadnienie normy prawnej. Uzasadnienie
aksjologiczne to okreS§lenie ,sytuacji, kiedy argumentuje sie, iz dana norme nalezy uznawaé za
wiazaca, gdyz to, co dana norma nakazuje, jest godne aprobaty, a to, czego zakazuje — godne dez-
aprobaty” — Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 137. ,Uza-
sadnienie to moze sie opieraé¢ na ocenach, ktére dana osoba akceptuje, albo ocenach, ktére tylko
zaklada, nie przyjmujac sama takich ocen w rzeczywistosci w danym momencie” — ibidem, s. 138.
Uzasadnienie aksjologiczne zawsze wiec siega do warto$ci przynajmniej uznawanych powszech-
nie, a lepiej, gdy sa one uznawane takze przez osobe stosujaca dana norme. Wartoéci to ,,cechy
przedmiotéw przez kogo$ dodatnio lub ujemnie ocenianych. Jednak takie rozumienie ogranicza
sie do przypadkéw, w ktérych oceny w stosunku do danego przedmiotu sa dostatecznie utrwalone
lub szczegdlnie donioste i dlatego miedzy osobami, ktére maja w istocie taki sam stosunek do pew-
nego stanu rzeczy moga sie toczy¢ spory o to, czy stanowi temu mozna przypisywac wartos$c czy tez
nie, chociaz zgadzajq sie, ze ten stan rzeczy nie jest obojetny ocennie” — Z. Ziembinski, Wstep do
aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990, s. 57. Przytaczam te ustalenia, aby zwrdci¢ uwage, ze
gdy chodzi o same normy prawne — kazda z nich, nawet norma ,,ustrojowa”, ma ze swojej natury
czesé aksjologiczng”. Gdy chodzi o cale zespoty norm (ustawy, akty prawne) lub o cate instytucje
prawne, takie jak samorzadowe kolegia odwotawcze, sytuacja jest bardziej ztozona. Maja one swo-
ja ,czesé aksjologiczng” zaréwno jako suma norm (suma ,czesci aksjologicznych” poszczegdlnych
norm sktadowych), jak i jako mniejsza lub wieksza catos¢. Dlatego gdy przystepujemy do aksjolo-
gicznej analizy samorzadowych kolegiéw odwotawczych, powinniémy mieé na uwadze kilka pieter
tej aksjologii.
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Wsrod wartosci, jakie wiaza sie z samorzadowymi kolegiami odwotawczy-
mi 1ich dziatalno$cia, wyrdzniaja sie najpierw niektére wartosci uniwersalne,
majace swoje zrodto poza systemem prawa. Pierwsza z nich jest niewatpliwie
dobro czlowieka, uScislane poprzez rézne instrumenty prawne i okreslane do-
brem obywatela, dobrem petenta lub dobrem strony. Nie mozna zaprzeczyc,
ze samorzadowe kolegia odwotawcze sa instytucja powotana wlasnie po to,
aby dobro czlowieka w tym konkretniejszym wymiarze wciela¢ w zycie 1 zeby
je chronié. Oczywiscie oponent mégltby powiedzie¢, ze takie twierdzenie jest
za daleko idace: kolegia maja za zadanie jedynie wdrazanie norm chroniacych
prawa czlowieka przez to, ze stosuja procedure prawa te chroniaca (w szcze-
gblnoéci procedure odwotawcza). Same kolegia sa tylko elementem organiza-
cyjnym 1 w tym samym wymiarze taka sama role w ochronie praw czlowieka
moglby odgrywacé dowolnie inny organ. Przy takim stanowisku dobro czlowieka
nie mogloby by¢ wartoscia bezposrednio stojaca za instytucja samorzadowych
kolegiow odwotawczych. Uwazam jednak, ze jest inaczej. Z punktu widzenia
omawianej tu wartosci, a takze z wielu innych punktéw widzenia, kolegia nie
sa standardowymi organami administracji publicznej. Zostaly one powotane
wylacznie do orzekania w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej, czyli ich kazda dziatalno§é taczy sie z dobrem cztowieka i polega na
dbaniu o jego interesy poprzez ochrone praw strony. Ustawodawca, powolujac
tego rodzaju organy, dazyl najwyrazniej do tego, aby sprawy indywidualne nie
mieszaly sie 1 nie ustepowaly ani w czasie, ani w poziomie ich rozpatrywania
wszelkim innym powinnos$ciom organu administracyjnego. Ponadto okolicz-
noécia niewatpliwie wspierajaca omawiana wartos¢ jest to, ze kolegia dziataja
w sktadach trzyosobowych, ze w ten sposob sytuacja obywatela nie styka sie
tutaj z jednoosobowa postacig urzednika administracyjnego. Wreszcie swoje
znaczenie w tym kontekécie ma to, ze kolegia sa emanacja samorzadu tery-
torialnego, a wiec oddolna emanacja wspoélnot mieszkancéw, co niewatpliwie
sprzyja honorowaniu dobra cztowieka 1 pozwala nieco inaczej patrze¢ na rela-
cje miedzy interesem publicznym a interesem indywidualnym.

Dobro czlowieka koresponduje réwniez z blizniacza wartos$cia, jaka jest
dobro wspdlne. Samorzadowe kolegia odwotawcze, orzekajac merytorycznie
w postepowaniu administracyjnym, musza kazdorazowo wywazacé te dobra,
a patrzac na to bardziej formalnie — wywazac¢ interesy indywidualne 1 interes
publiczny. Rezultat takiego wywazania jest uchwycony w ich decyzjach, decy-
zje za§ W swojej masie przyczyniaja sie do ochrony wspomnianych wartosci.

Inna wartoécia uniwersalng jest sprawiedliwosé. Okreslenie ,sprawiedli-
wos¢”, czyli w najwiekszym skrécie postulat ,oddawania kazdemu wszystkie-
go, co mu sie nalezy”, jest wprawdzie zawsze zwigzane z prawem 1 z jego
stosowaniem, jednakze moze sie wydawac z pozoru dos¢ odlegte od dziatan
administracji publicznej. Jest ono uzywane wobec sadownictwa, a nie wobec
tej administracji. Dlatego tu znowu oponent tych rozwazan moze bazowac¢ na
prawdziwym przeciez stwierdzeniu, ze administrowanie nie jest wymiarem
sprawiedliwos$ci, zatem aktywno$é kolegiéw polega na stosowaniu prawa bez-

4 S, Fundowicz, Aksjologia prawa administracyjnego, w: J. Zimmermann (red.), Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 642.
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wzglednie obowiazujacego, a nie na wymierzaniu sprawiedliwosci. Zaden or-
gan administracyjny, w tym kolegium, nie moze sie wiec opiera¢ w pierwszym
rzedzie na kryterium sprawiedliwosci, a jesli moze to czyni¢ w drugim rze-
dzie, to kolegia nie sa tu niczym wyrdznione w poréwnaniu z innymi organami
administracji publicznej. Moze on réwniez dowodzié, ze organy administracji
publicznej nie sa niezawisle, totez tym bardziej kryterium sprawiedliwosci
musi by¢ tu postawione na drugim planie.

Jednakze 1 w tej sprawie trzeba broni¢ twierdzenia, ze zwlaszcza wobec
dzialan samorzadowych kolegiéw odwotawczych czynnik sprawiedliwosci ma
specjalne znaczenie.

Po pierwsze, kolegia wydaja decyzje administracyjne, ktére powinny byé
wsprawiedliwe”’®, czyli powinny sie liczy¢ z kryterium sprawiedliwos$ci wsze-
dzie tam, gdzie kolegium ma do dyspozycji jakakolwiek dyskrecjonalno$é lub
uznanie. Mozna zauwazy¢, ze organ, 1 to zwlaszcza organ trzyosobowy, jakim
jest kolegium, moze sam uzywacé kryterium sprawiedliwoéci i powinien to robié
zawsze, o ile norma prawna mu na to pozwala. Organy, ktore stosuja prawo,
musza dziataé 1 orzekaé sprawiedliwie — jak wspomnialem wyzej — wywaza-
jac racje (interesy) strony 1 racje (interesy) publiczne. Generalnie caty proces
administracyjny powinien by¢ sprawiedliwy, a sprawiedliwo$é ta powinna by¢
widoczna z zestawienia ze soba wielu kolejnych, réznych decyzji. Obywatele,
ktorych sytuacja prawna i faktyczna jest tozsama lub w znacznej mierze zbli-
zona, powinni sie spodziewac jednakowych lub podobnych rozstrzygnie¢. Idea
sprawiedliwos$ci taczy sie tutaj wprost z zasada réwnosci wobec prawa.

Po drugie, administrowanie wprawdzie nie jest ,wymiarem sprawiedliwo-
§c1”, a organy administrujace nie sa niezawisle, ale zalezne od siebie, niemniej
te okoliczno$ci nie powinny by¢ jakimkolwiek usprawiedliwieniem omijania
regul sprawiedliwoéci. Jednakze w przypadku samorzadowych kolegiow od-
wolawczych pojawia sie rzeczywisty przymiot niezawistoéci, wyraznie zaak-
centowany w ustawie!®, ktéra stanowi, ze przy orzekaniu cztonkowie sktadow
orzekajacych kolegium sa zwiazani wylacznie przepisami powszechnie obo-
wiazujacego prawa, a kontrole orzecznictwa kolegiéw sprawuje sad admini-
stracyjny (art. 21). Rola tego przepisu w skali wartoSci jest niezaprzeczalna®’.
Niezawistos¢ kolegiow jest wiec odrebna wartoscia lezaca w ich tle, tutaj nato-

5 Teoria prawa wyréznia cztery podstawowe koncepcje sprawiedliwosci decyzji (wprawdzie
decyzji sadowej, ale moga by¢ one z powodzeniem przypisane decyzji administracyjnej). Decyzja
sprawiedliwa jest wiec: a) zgodna ze stosowanymi normami prawa, b) zgodna z prawem obowia-
zujacym, pod warunkiem ze prawo to z punktu widzenia jego zewnetrznej oceny jest prawem
sprawiedliwym. Dodaje sie do tego, ze o sprawiedliwo$ci decyzji mozna orzekacé niezaleznie od jej
stosunku do norm prawa obowigzujacego 1 ze sprawiedliwos$¢ decyzji nie jest zwigzana z zadnymi
regutami —dJ. Wréblewski, Wartosci a decyzja sqdowa, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1973,
s. 185. Pokazuje to, ze aksjologia stosowania prawa moze sie do konca nie pokrywaé z aksjologia
prawa ustanowionego. O sprawiedliwo$ci decyzji mozna wiec méwié ,,osobno” w oderwaniu od
oceny sprawiedliwo$ci normy prawnej lub innymi stowy, prawo moze by¢ sprawiedliwe nieco ,,ina-
czej”, a nieco ,,inaczej” moze by¢ sprawiedliwy organ.

16 Ustawa cyt. w przyp. 3.

17 Por. R. Sawula, Idea samorzqdowego kolegium odwotawczego — oczekiwania i zagrozenia,
w: K. Sieniawska (red.), op. cit., s. 118.
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miast jawi sie jako element sprzyjajacy wykorzystaniu tej warto§ci uniwersal-
nej, jaka jest sprawiedliwosc.

Po trzecie, literatura prawa administracyjnego akcentuje wazne miejsce,
jakie w prawie administracyjnym procesowym zajmuja zasady sprawiedliwo-
$ci proceduralnej'®. Sprawiedliwo$¢ ta ma polegac na obowigzku bezstronnego
1 konsekwentnego stosowania regul procesowych, na prowadzeniu wltasciwej
procedury 1 na trzymaniu sie zasad ogdélnych 1 gwarancji procesowych stro-
ny'®. Zasady te powinny by¢ przenoszone na grunt dzialan samego stosowania
prawa materialnego. Skoro samorzadowe kolegia odwolawcze zostaly powo-
lane wlaénie do prowadzenia postepowania administracyjnego i zwienczania
go decyzja administracyjna, sprawiedliwo$é¢ proceduralna tkwi w istocie ich
dziatania.

Wreszcie po czwarte, nalezy wspomnieé o jeszcze jednym wymiarze spra-
wiedliwosci, jakim jest sprawiedliwo$¢ spoleczna. Stanowi ona ,miare, za
pomoca ktérej oceniamy rozdzielcze aspekty fundamentalnej struktury spo-
leczenstwa [...]. Wszelkie sporne wartosci [...] maja by¢ réwno rozdzielone, chy-
ba, ze nieréwna dystrybucja jakiejkolwiek (czy tez wszystkich) sposrdd tych
wartosci jest korzystna dla kazdego [...]. Sprawiedliwo$cé jest przeciwienstwem
arbitralno$ci, wymaga bowiem, aby zréznicowanie poszczegdlnych ludzi pozo-
stawato w odpowiedniej relacji do réznic w sytuacji tych ludzi"?. Zacytowany
wyrok pozwala zwrécié uwage na to, ze w obrebie prawa administracyjnego
istnieje bardzo wiele instytucji, w ktérych zasada sprawiedliwo$ci wysuwa sie
zdecydowanie na pierwszy plan. Wszedzie tam, gdzie chodzi o rozdzial débr
reglamentowanych albo o ochrone intereséw wiekszej liczby podmiotéow, po-
winna ona mie¢ charakter decydujacy. Jednak nawet tam, gdzie organ jest
w pelni zdeterminowany norma bezwzglednie wiazaca, ktéra ma zastosowacé
wobec pojedynczego podmiotu, czynnik sprawiedliwos$ci powinien byé¢ brany
pod uwage. Nie trzeba specjalnie dowodzi¢, ze reguly te maja pelne zastosowa-
nie do samorzadowych kolegiéw odwotawczych.

Poza warto$ciami uniwersalnymi samorzadowe kolegia odwolawcze sa
zwigzane z wartoSciami wynikajacymi z przepisOw prawa. Szczegblne znacze-
nie ma tu wspomniana juz wczesniej konstytucyjna idea (zasada) decentrali-
zacji wzbogacona o idee subsydiarnosci.

Przepisy prawa regulujace organizacje 1 funkcjonowanie samorzadowych
kolegiow odwotawczych niosa w sobie rowniez okreslone wartosci prakseolo-
giczne. Niektére z nich nie byly moze nawet zamierzone przez ustawodaw-
ce, ale ujawnity sie w praktyce. Chodzi tu np. o oméwione w innym miejscu
tego opracowania zagadnienie liczby kolegiéw 1ich strukturalnego powiazania
z administracja rzadowa 1 z administracja samorzadowa. Inna wartoscia prak-

18 Por. Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa
2000, s. 147 1 n. O sprawiedliwoéci proceduralnej autor ten pisal kilkakrotnie — w tym ostatnio
w: Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 95 i n., rozwi-
jajac anglosaski punkt widzenia na ten temat i pokazujac orzecznictwo TK, NSA i SN zwiazane
z tym tematem.

¥ Tbidem.

20 Wyrok TK z 22 grudnia 1997 r., K 2/97, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 1997,
nr 5-6, poz. 72.
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seologiczng jest niewatpliwie sprawnos$é¢ dziatania kolegiow. Zalezy ona od
odpowiedniej regulacji sposobu wykonywanie ich dziatan, ktéra zostala okre-
$lona prawidlowo. Quasi-sadowy, czy wrecz ,trybunalski?! tryb postepowania,
polegajacy na orzekaniu trzyosobowych sktadéw, wyodrebnieniu referenta od-
powiedzialnego za sprawe 1 zobowigzanego do uzasadnienia wydanego orze-
czenia, na pewno przyczynia sie do wzmozenia tejze sprawnosci.

Nalezy wreszcie wspomnieé¢ o wartoSciach ksztaltowanych przez same sa-
morzadowe kolegia odwotawcze. Mozna do nich zaliczy¢ przede wszystkim
ogromny kapital orzeczniczy. Szkoda, ze wazniejsze orzeczenia kolegiow nie
sq publikowane w jakim$ oddzielnym zbiorze. Te jednak, ktore mozna spotkaé
w réznych opracowaniach, a takze na lamach czasopisma ,Casus” przekonuja,
o swoim wielkim znaczeniu dla ksztaltowania jurysdykecji administracyjne;j
w Polsce. Warto rowniez w tym kontekscie podkreslié, ze samorzadowe kolegia
odwolawcze przez swoja praktyke dopracowaly sie réznych formut procedural-
nych, ktére maja korzystny wplyw na koncowe wyniki postepowania i w spo-
séb tworczy oraz warto$ciowy ulepszaja ogdélny standard procesowy. Mozna tu
zaliczy¢ urealnienie przepiséw o rozprawie administracyjnej (przed kolegiami
rozprawa nabiera rzeczywistego sensu) oraz o ugodzie administracyjnej??.

Wymienione wyzej podstawowe wartos$ci dotykajace samorzadowych ko-
legiéw odwotawczych w swoisty sposéb sie kumuluja, gdy spojrzymy na za-
sadniczy cel wszelkiego dziatania kolegiéw. Rzecz zastanawiajaca, ze ten pod-
stawowy 1 w istocie jedyny cel, jakim jest sprawowanie roli drugiej instancji
administracyjnej, jest stosunkowo stabo akcentowany w dyskusjach o kole-
giach. W dyskusjach tych dominuja kwestie ustrojowo-organizacyjne, ktore
chociaz wynikaja z wielu podstawowych wartosci, sa jednak instrumentalne
1 drugorzedne wobec tej kwestii zasadniczej. Tymczasem administracyjny tok
instancji, o jakim byla juz mowa w ,konstytucyjne)” czesécl niniejszego opra-
cowania, ktory jest podstawa, zrodtem i powodem powotania samorzgadowych
kolegiéw odwotawczych, jest sam w sobie oddzielng warto$cia?®, domykajaca
w sposéb zasadniczy zestaw wartosci wyzej zaprezentowanych. Skoro kolegia
powstaty dla niego, to wszystkie wartosSci, jaki one same prezentuja, cata ich
aksjologia, musi zostac¢ polaczona z aksjologia administracyjnego toku instan-
cji. W wypadku kolegiow wartoéci uktadaja sie wiec w swoistg, typowa tylko
dla nich, hierarchie: nie wystepuja same dla siebie, nie wystepuja ,netto” — sa
sprzezone 1 podporzadkowane gléwnemu sensowi istnienia kolegiéw. Trzeba
pamietaé, ze czym innym jest idea samorzadnosci, a czym innym jest admini-
stracyjny tok instancji®*. Mieszanie tych dwoch ptaszczyzn moze prowadzié¢ do
wielu btedéw 1 nieporozumien?.

21 Qkreslenie 1. Niznik-Dobosz, op. cit., s. 85.

2 Zwraca na to uwage W. Chroéécielewski, op. cit., s. 184.

23 Por. szerzej: J. Zimmermann, Aksjologia administracyjnego toku instancji, w: K. Sieniaw-
ska (red.), Samorzadowe kolegia odwotawcze jako gwarant prawa do dobrej administracji, War-
szawa 2009, s. 51 in.

24 Celnie i zwiezle, jak sam powiedzial, ,w duchu wielkiego Leona Petrazyckiego” sformutowat
to B. Zdziennicki, w: K. Sieniawska (red.), Samorzadowe kolegia odwotawcze — przesztosé..., s. 89.

% Jaskrawym nieporozumieniem tego typu byl uchylony pézniej art. 138 § 3 k.p.a. ogranicza-
jacy kompetencje organéw odwotawczych pod szyldem ochrony samorzadnosci. Przepis ten pozo-
stawiono niestety w tekscie Ordynacji podatkowe;j.
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Od strony aksjologicznej podtozem administracyjnego toku instancji jest
wartos¢ polegajaca na tym, ze kazda decyzja ma by¢ optymalna, 1 wywodzacy
sie z tej wartosci postulat takich rozwiazan normatywnych, ktére by wartosé te
jak najlepiej realizowaly. Jest to rOwniez warto$¢ polegajaca na tym, ze chroni
sie tym sposobem prawa obywatela, umozliwiajac mu zaskarzenie orzeczenia,
z ktérego nie jest on zadowolony, ktéremu zarzuca okreslone btedy lub tez do
ktorego po prostu nie ma zaufania. Nalezy jednak zauwazy¢, ze tok instancji
nigdy nie byl i nie jest instrumentem ochrony kazdego obywatela, nie stano-
wi realizacji actio popularis, ale ze swojej istoty zostal zarezerwowany dla
ochrony stron w postepowaniu administracyjnym, ktérych legitymacja opiera
sie na interesie prawnym. Dochodzi tu wiec do gltosu wartosé kwalifikowana,
jaka jest czyj$ interes prawny. On podlega tutaj specjalnej ochronie, za jego
posrednictwem za$ chroniona jest warto§¢ nadrzedna: prawa obywatelskie,
a w jeszcze szersze) perspektywie —idea demokratycznego panstwa prawnego.
Wartosci te sa ,wyzwalane” z inicjatywy obywatela (strony).

IV. PRAKTYKA

Praktyka dzialania samorzadowych kolegiéw odwolawczych jest oddziel-
nym tematem, wymagajacym z pewnoscig osobnych badan. Jednak charak-
teryzujac kolegia, warto zaznaczy¢, ze optymistyczny obraz, jaki wylania sie
z poprzednich uwag, jest nieco zaklécony wlaénie praktyka, czesto niezawinio-
na przez same kolegia lub uzalezniong od czynnikéw zewnetrznych.

Problemy, jakie pojawiaja sie w praktyce dzialania samorzadowych kole-
giéw odwolawczych, dotycza w pierwszym rzedzie wladnie kwestii zewnetrz-
nych, przede wszystkim finansowych, zwigzanych ze stanem budzetu Panstwa,
z ktérego kolegia sa finansowane. Budzet z kolei podlega réznym wahaniom
sterowanym przez politykéw albo przez prawa ekonomiczne i sytuacje global-
na. Rézne problemy okoliczno$ciami zewnetrznymi sg rowniez okreslone przez
trendy polityczne, raz wzmacniajace, innym razem ostabiajace decentralizacje
Panstwa. Wérdd nich pojawiaja sie niestety niebezpieczne i zgola irracjonal-
ne pomysty likwidacji samorzadowych kolegiéw odwotawczych, choé¢ z drugiej
strony pokazuja sie rowniez dyskusyjne, ale juz nie irracjonalne, znacznie
warto$ciowsze propozycje przeksztatcania kolegiow w sady administracyjne
pierwszej instancji.

Czynniki zewnetrzne wplywaja réwniez na polityke kadrowg kolegiow.
Odpowiedni dobdr kadr jest wartoScig sama w sobie, w znaczny sposéb no-
bilitujaca kolegia. Jest on jednak jednoczeénie czynnikiem pozwalajacym na
praktyczne uruchomienie innych warto$ci, takich jak obiektywizm, rzetelnosé,
racjonalno$é, kompetencyjnosé, uczciwosé lub szybkosé dziatania. Na tym tle
wylania sie kilka kwestii.

Po pierwsze, stale watpliwoséci budzi podziat cztonkéw kolegiow na etato-
wych 1 pozaetatowych. Etatowy cztonek kolegium, to — zgodnie z ustawa —
cztowiek o specjalnych cechach osobowosciowych, ktére nie sg okreslone wobec
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urzednikéw innych organéw administracji publicznej, cztowiek bez jakiejkol-
wiek przynalezno$ci partyjnej. Jednoczesnie czltonek etatowy, to fachowiec
naturalnie oddany swojej funkcji 1 swojemu zawodowi. Motywacja pracow-
nikow etatowych wydaje sie znacznie wieksza niz pozaetatowych cztonkow
kolegiow?. Tymczasem czlonkowie pozaetatowi, zatrudniani na podstawie
umoéw zlecenia, pochodza z doéé przypadkowego naboru 1 maja zdecydowanie
mniejsza motywacje w wykonywaniu swoich dziatan. Poczatkowo mieli oni
by¢ ,cialem spolecznym” w sktadach orzekajacych kolegiow, majacym zblizy¢
ten organ administracji publicznej do obywatela. Okazalo sie jednak, ze owo
zblizenie jest iluzoryczne, a czlonkowie spoleczni obnizaja poziom orzecznic-
twa. Kolegia sa wszakze organami administracji publicznej 1 poszukiwanie
w nich racji dla udziatu czynnika spotecznego mija sie z celem. Czltonkowie po-
zaetatowi jednakze pozostali 1 nalezy postulowaé zlikwidowanie tej kategorii
pracownikow.

Po drugie, powigzanie etatow cztonkéw kolegiow tylko z wyksztatceniem
prawniczym nie jest korzystne. Oczywiscie czlonkami kolegiéw powinni by¢
przede wszystkim prawnicy, ale wydawanie decyzji administracyjnych, w tym
zwlaszcza decyzji merytorycznych, wymaga czesto takze wiedzy fachowej
z réznych dziedzin: architektury, budownictwa, planowania, zarzadzania, go-
spodarki nieruchomosciami, gospodarki wodnej itd. Wzmocnienie kolegiéw od
tej strony zapobiegloby, wspomnianej juz wyzej, nieprawidlowej praktyce nad-
miernego wydawania decyzji kasacyjnych, wbrew istniejacej w Polsce zasa-
dzie merytorycznego toku instancji. Wydaje sie rowniez, ze przy niezwyklym
zréznicowaniu spraw, jakimi zajmuja sie kolegia, potrzebna jest specjalizacja
ich cztonkéw?’.

Po trzecie, zdecydowanie zbyt skromna jest kadra pomocnicza 1 urzednicza
kolegiow, ktéra pomaga ich czlonkom w pracy i1 prowadzi obstuge biurowa.
Wzmocnienie tej kadry pozwolitoby cztonkom orzekajacym na glebsze studio-
wanie poszczegblnych spraw 1 podejmowanie bardziej przemyslanych, dojrza-
lych decyzji.

Problemy 1 klopoty w zakresie wewnetrznym dziatalno$ci kolegiow sa
zrozumiale. Wystepuja one wszedzie tam, gdzie dziata zywy czynnik ludzki,
ktérego nie mozna ani ujarzmié, ani zadekretowaé. Niektére z tych proble-
mow maja wymiar wlasnie wylacznie ludzki, inne dotycza komunikacji mie-
dzy kolegiami a innymi organami. Daje sie np. zauwazy¢ swoista rywalizacja
miedzy kolegiami a sadami administracyjnymi w niektérych osrodkach. Do
probleméw wewnetrznych trzeba réwniez zaliczy¢ nadmierne w praktyce zroz-
nicowanie kolegiow. Sa wérdd nich organy liczniejsze 1 mniej liczne, jednost-
ki prezentujace znakomity poziom orzeczniczy, sa rowniez jednostki stabsze.
Kolegia rozniq sie takze znacznie liczba spraw, jakie do nich sa kierowane,
1w konsekwencji rézna jest liczba orzeczen. Te nieréwnosci powinny by¢ niwe-
lowane, ale nie wymaga to podejmowania wiekszej reformy catosci.

2% Por. interesujace dane pokazane przez B. Sygita, T. Jedrzejewskiego i M. Zmude, Ograni-
czenia w realizacji przez samorzqdowe kolegia odwotawcze funkcji gwaranta prawa do dobrej ad-
ministracji, w: K. Sieniawska (red.), Samorzadowe kolegia odwotawcze jako gwarant..., s. 184 1in.

27 Por. ibidem.
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Na praktyke dziatania samorzadowych kolegiéw odwotawczych mozna jed-
nak takze spojrzeé z innej strony — nie z punktu widzenia ktopotéw 1 trudnosci,
ale z punktu widzenia sukceséw. Nie sa to sukcesy spektakularne, ogltaszane
na pierwszych stronach gazet, gdyz wyrazaja sie w dorobku trwajacym 25 lat,
dorobku wynikajacym z rzetelnej pracy i zaangazowania. Uwazam, ze kapi-
tal orzeczniczy zgromadzony przez kolegia jest nie do przecenienia. Szkoda,
ze wazniejsze orzeczenia kolegiéw nie sa publikowane w jakim§ oddzielnym
zbiorze. Te jednak, ktore mozna spotka¢ w réznych opracowaniach, a takze
na tamach czasopisma ,,Casus”, przekonuja o swoim wielkim znaczeniu dla
ksztaltowania jurysdykcji administracyjnej w Polsce. Warto réwniez w tym
konteksécie podkreslié, ze samorzadowe kolegia odwolawcze poprzez swoja
praktyke dopracowaly sie réznych formut proceduralnych, ktére maja ko-
rzystny wplyw na koncowe wyniki postepowania i w sposéb tworczy oraz war-
toSciowy ulepszaja ogdlny standard procesowy. Mozna tu zaliczy¢ urealnienie
przepiséw o rozprawie administracyjnej (przed kolegiami rozprawa nabiera
rzeczywistego sensu) oraz o ugodzie administracyjnej. Warto to podkreslac,
gdyz zazwyczaj zwraca sie uwage tylko na dorobek sadow administracyjnych.

* kK%

Przedstawiony przeglad zagadnien dotyczacych samorzadowych kolegiow
odwotawczych pozwala na kilka refleksji koncowych. Sadze, ze nie mozna mieé
watpliwosci co do wysokie] rangi tej instytucji w zyciu Panstwa. Kolegia sa
wielka warto$cia, budowana starannie od 25 lat, wartoscia nie do przecenienia
w polskiej rzeczywistosci, ktora nalezy chronié 1 szanowac.

By¢ moze warto postawi¢ postulat wprowadzenia kolegiéw do unormowan
Konstytucji RP, by¢ moze nalezy podchwyci¢ pomyst przeksztalcenia kolegiow
w sady pierwszej instancji, natomiast trzeba wyrazi¢ stanowcze zyczenie, zeby
nie przeprowadzac jakichkolwiek drastycznych zmian w zakresie ich organi-
zacji i funkcjonowania. Quieta non movere. Nie powinno sie dazy¢ do zasadni-
czej reformy czego$, co sprawdzilo sie przez 25 lat i dobrze stuzy obywatelowi
oraz demokratycznemu panstwu prawnemu. Nie mozna pozwoli¢ nie tylko na
rozwijanie skrajnych 1 niedorzecznych pomystéow likwidacji samorzadowych
kolegiow odwotawczych, ale takze na koncepcje pozbawienia ich naleznej im
roli przez likwidacje lub ,splaszczenie” odwolania administracyjnego, wresz-
cie przez pozbawienie ich mozliwosci wydawania orzeczen merytorycznych.
Realizacja tych pomystow zaszkodzitaby zreszta nie tylko kolegiom, ale tak-
ze prawom obywatelskim 1 zahamowalaby rozwd) demokratycznego panstwa
prawnego.

prof. dr hab. Jan Zimmermann
Uniwersytet Jagielloriski
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THE SCOPE OF JURISDICTION OF SELF-GOVERNING APPELLATE TRIBUNALS

Summary

Although this paper has been written on the twenty-fifth anniversary of self-governing ap-
pellate tribunals, it is not meant to be a flattering birthday card. Its purpose is rather to identify
the most characteristic features underlying self-governing appellate tribunals which, even if their
role or functioning is sometimes disputable, nevertheless prove their high quality and merits.

The paper starts with constitutional issues. Although there is no mention of tribunals in the
current Constitution, a number of its provisions apply to them. As can be understood from them,
appellate tribunals are, beyond doubt, decentralised and self-governing bodies. What is more,
an analysis of the constitutional provision regarding challenges to all judicial decisions brings to
light, for the first time, the question of the ‘scope of jurisdiction’ of self-governing appellate tribu-
nals which is the subject of this paper.

The second part of the paper concerns the regime and organisation of appellate tribunals and
it tackles, among other things, the delicate relationships between appellate tribunals and the gov-
ernment administration. The next point discussed in the paper concerns the axiological aspects of
the functioning of appellate tribunals. The catalogue of values presented in this part constitutes
the background underlying the existence and functioning of appellate tribunals. The last part
touches upon the practical problems which appellate tribunals encounter.

Concluding, it is stated that appellate tribunals constitute an important value which must
be protected and respected. It is also strongly recommended that no drastic changes in their
organisation or functioning be made. The extreme voices calling for the liquidation of appellate
tribunals should be disallowed, in the same way as attempts to deprive appellate tribunals of
their role by abolition of the right of an administrative appeal or their power to issue decisions.



