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Kazdy samorzadowiec wie, czym sg samorzgdowe kolegia odwotawcze (SKO)[1]. Odgrywajg
one istotng role w zyciu kazdego samorzadu i sg istotne z punktu widzenia zwyktego
obywatela. To wtasnie ten obywatel (a takze inne podmioty, wobec ktorych organ samorzadu
wydat decyzje administracyjng), moze wnies¢ do SKO odwotanie od decyzji wydanej w
pierwszej instancji przez organ samorzadowy. Kolegia rozpatrujg takze inne sprawy (np.
stwierdzenie niewaznosci). Mam wrazenie, ze w ostatnim czasie samorzgdowe kolegia
odwotawcze zostaty jakby zapomniane przez ,zwyktych ludzi” - celebrujg jubileusze (np. 30
rocznice ich powotania), jednak czynig to czesto w waskim gronie. W niniejszym tekscie
chciatbym wykazac, ze potrzebne sg zmiany, ktore umozliwig SKO wtasciwe petnienie swoich
funkcji. Kolegia domagaja sie w ostatnim czasie podwyzki wynagrodzen cztonkdéw etatowych -
jest to postulat stuszny i odnoszacy sie do catej ,budzetéwki”. Jednak jak sie wydaje, podwyzka
mogtaby iS¢ w parze z przeprowadzeniem pewnych zmian ustrojowych i zmian w
funkcjonowaniu kolegidéw. Przede wszystkim postuluje, by zmiany dotyczyty sposobu
powotywania cztonkow SKO i by srodowisko samorzadowe miato wptyw na ten wybor.
Potrzebne sg takze inne zmiany. O tym jest niniejsze opracowanie. Ale na poczatek kilka uwag
ogdlnych.

Samorzgdowe kolegia odwotawcze (SKO) sg organami wyzszego stopnia w rozumieniu
przepiséw KPA oraz Ordynacji podatkowej w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej nalezacych do witasciwosci jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli przepisy
szczegolne nie stanowig inaczej.

[1] Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzgdowych kolegiach odwotawczych (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz.
570).
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e .Zgodnie z art. 17 pkt 1 KPA organami wyzszego stopnia w rozumieniu kodeksu w stosunku
do organow jednostek samorzgdu terytorialnego sg co do zasady samorzgdowe kolegia
odwotawcze. Przepisy szczegdlne mogg przewidywaé inny organ wyzszego stopnia. W
orzecznictwie sgdowym podkresla sie, ze ,odestanie do ustaw szczegdlnych zawarte w art. 17
pkt 1 KPA nalezy w pierwszej kolejnosci rozumie¢ jako odestanie do przepiséw (ustaw) prawa
administracyjnego materialnego, a nie do ustaw o charakterze ustrojowym, jaka jest ustawa
z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewodztwie (..), ktorej
przepisy art. 3 ust. 1 pkt 5 i 7 nie mogga stanowic¢ regulacji konkurencyjnej w stosunku do
zasad wyrazonych w art. 17 KPA. Przepisy art. 3 ust. 1 pkt 5 i 7 ustawy mogg co najwyzej w
niektdrych sytuacjach stanowi¢ uzupetnienie regut zawartych w art. 17 KPA, nie moga jednak
ich uchyla¢ ani zmieniac’[2].

e Z kolei art. 13 8 1 pkt 3 Ordynacji podatkowej stanowi, ze samorzadowe kolegium
odwotawcze jest organem podatkowym, stosownie do swojej wtasciwosci, jako organ
odwotawczy od decyzji wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty albo marszatka
wojewoddztwa.

Podkreslenia wymaga, ze samorzgdowe kolegia odwotawcze sg organami wyzszego stopnia
wobec organoéw jednostek samorzadu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym oraz w
postepowaniu podatkowym. Nie sg jednak organami nadrzednymi. Nie stojg tez wyzej w
hierarchii nad tymi organami.

il.

Prawnicy majg na ogot swiadomos¢ ich istnienia; jezeli radca prawny prowadzi sprawe
administracyjng swojego klienta, to moze sktada¢ odwotanie do SKO. Jednak wielu zwyktych
obywateli nie wie, ze istniejg samorzagdowe kolegia odwotawcze. Wielu osobom kolegia kojarza
sie z nieistniejgcymi juz od 2001 r. kolegiami do spraw wykroczen. SKO odgrywajg jednak istotna
role w systemie administracji publicznej, a takze sg wazne dla jednostek samorzadu
terytorialnego wszystkich szczebli oraz dla obywateli.

W literaturze podkresla sie, ze ,koncepcja, na podstawie ktdrej aktualnie funkcjonujg kolegia,
wykazuje cechy charakterystyczne dla organdw, ktérych celem dziatania jest obiektywne i
rzetelne rozstrzygniecie sprawy administracyjnej. Stanowig one bowiem przyktad duzej
efektywnosci dziatania tej sfery administracji, ktora nie jest zwigzana z aspektem politycznym
czy finansowym, podejmowanych w pierwszej instancji rozstrzygnie¢. Koncepcja
funkcjonowania kolegiéw moze stanowi¢ wzorzec - w miare mozliwosci - dla catego systemu
organéw administracji publicznej’[3]. Jak sie wydaje, opinia tak jest przesadzona. Kolegia
wymagajg zmian, co jest szczegdlnie widoczne w zwigzku z doniostg rolg jakg odgrywajg w
systemie samorzadu terytorialnego.

Dotychczas przez lata toczyta sie w literaturze przedmiotu dyskusja w zakresie potencjalnych
zmian, jakie miatyby objg¢ kolegia. Swego czasu proponowano, by przeksztatci¢ je w sady
administracyjne pierwszej instancji, inni uwazali, ze nalezy je przeksztatci¢ w wyspecjalizowane
trybunaty administracyjne. Pojawiaty sie takze gtosy, by umocowac kolegia konstytucyjnie; rzecz
jasna, ten ostatni postulat nalezy oceni¢ negatywnie. Sktadano propozycje, by strukture
kolegiow (obecnie istnieje 49 kolegiow, czyli tyle ile byto wojewddztw przed reformg z 1999 r.)
dostosowac do nowego podziatu administracyjnego - kolegia, ktére nie majg siedziby w stolicy
obecnego wojewddztwa, staé by sie miaty wydziatami zamiejscowymi kolegium majgcego
siedzibe w stolicy obecnego wojewddztwa. Jak sie wydaje i ten pomyst nie jest dobry.
Oznaczatoby to kolejng degradacje miast, ktore stracity status wojewodztwa w 1999 r.
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[2] Postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 16 listopada 2012 r., 1| OW 113/02.
[3] 3. Przedanska, R. Suwaj, Samorzgdowe kolegia odwotawcze — ostatni bastion niezaleznosci w administracji
publicznej?, Samorzad Terytorialny nr11/2020, s. 11. 2




V.

W  ostatnich latach dokonywane byty rowniez zmiany Kodeksu postepowania
administracyjnego dotyczace postepowan odwotawczych; zmiany te dotyczy wiec réwniez
kolegiow. Jak podkresla sie w literaturze, ,zmiany dotyczgce wydawania decyzji kasacyjnych -
zarowno dokonane w roku 2011, jak i w roku 2017 - zaktadajg odejscie od modelu kasacyjnego
postepowania odwotawczego na rzecz modelu reformatoryjnego’[4]; chodzi tu o zmiany art. 138
§ 2 KPA. ,Ogolna tendencja (.) prowadzaca do zmiany charakteru orzeczniczego organu
odwotawczego z modelu organu kasatoryjnego w kierunku modelu orzekania merytorycznego.
Jest to tendencja zauwazalna, ktdéra wyraznie wskazuje, ze w przypadku decyzji wadliwych
organy odwotawcze coraz czesciej wydajg decyzje reformatoryjne. Powyzszej tendencji
towarzyszy tez coraz mniejszy udziat procentowy decyzji kasacyjnych w catoksztatcie decyzji
wydawanych przez kolegia jako organy odwotawcze. W kontekscie tym wptyw nowelizacji z 2011
r. jest istotnie zauwazalny i sprawia wrazenie trwatego oddziatywania na organy odwotawcze"[5].

V.

Niektérzy proponowali rowniez likwidacje kolegidw. W czasie ,pierwszych” rzgddéw PiS w latach
2005-2007 pojawit sie projekt ustawy likwidujgcy samorzgdowe kolegia odwotawcze i
przekazujacy ich zadania i kompetencje wojewodom, czyli organom administracji rzgdowe;.
Pomyst taki uznac¢ jednak nalezato za niewtasciwy. Opdr budzito szczegdlnie przekazanie
wojewodom zadan i kompetencji kolegiow. Przekazanie ich organowi administracji rzgdowej
oznaczatoby bowiem naruszenie samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego. Jak
podkresla sie w orzecznictwie sgdowym, samodzielnos¢ gminy uznawana jest za podstawowsa,
immanentng ceche samorzgdu gminnego i dotyczy zardwno prawnopublicznej, jak i
prawnoprywatnej sfery jego dziatalnosci. Jest tez wartoscig chroniong polskg Konstytucjg, jako
jeden z fundamentow ustroju terytorialnego Panstwa. Samodzielnos¢ publicznoprawna gminy
oznacza, ze jest ona zdecentralizowanym podmiotem wtadzy publicznej, dziatajgcym na
podstawie i w granicach wynikajgcych z przepiséw obowigzujgcego prawa. W tych granicach
gmina podejmuje czynnosci prawne i faktyczne, kierujgc sie przepisami prawa i wtasng wolg
wyrazong w ustawowej formie przez jej organy pochodzace z wyboru lub wolg cztonkow
wspolnoty gminnej wyrazong w formie referendum lokalnego[6].

Likwidacja samorzgdowych kolegiéw odwotawczych spowodowataby zupetnie nowg sytuacje
prawng dla organow rozpatrujgcych sprawe indywidualng w trybie kodeksu postepowania
administracyjnego. Tym bardziej, ze w literaturze pojawiajg sie gtosy, zgodnie z ktérymi pod
znakiem zapytania stawia sie potrzebe dalszego utrzymywania dotychczasowego,
dwuinstancyjnego modelu postepowania administracyjnego, a do refleksji na ten temat
sktaniajg rowniez wzgledy natury konstytucyjnej - wbrew temu, co sie niemal powszechnie
sgdzi, przepis art. 78 Konstytucji nie przesgdza o istnieniu dwu- lub wieloszczeblowego uktadu
jurysdykcji administracyjnej, gwarantujgc jedynie prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji[7].

VI.

Od dawna pojawiat sie - i nadal pojawia - postulat (wsparty przez doktryne prawa) przyznania
organom jednostek samorzadu terytorialnego uprawnienia do udziatu w postepowaniach
prowadzonych przez samorzgdowe kolegia odwotawcze - na prawach strony. Pojawiata si€ i
nadal pojawia rowniez propozycja przyznania tym jednostkom prawa do wnoszenia skarg do
sadu administracyjnego na podstawie przepisu szczegdlnego.

[4]13. Przedanska, R. Suwaj, Wprowadzenie modelu reformatoryjnego w ogolnym postepowaniu administracyjnym —
uwagi na tle orzecznictwa samorzgdowych kolegiow odwotawczych, Samorzad Terytorialny, nr 6/2019, s. 9.

[5] Tamze, s. 22.

[6] Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 marca 2018 r., 11l SA/Gd 125/18.

[7]1 A. Krawczyk, Reforma sqgdownictwa administracyjnegozv Austrii, Paristwo i Prawo, z. 4/2013, s. 45.
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D. Kijowski zaznacza, ze ,bytaby to wprawdzie grupa kolejnych podmiotdw, ktéra mogtaby
istotnie zwiekszy¢ liczbe spraw rozpatrywanych przez te sady, ale wydaje sie, ze wartos¢ i dobro,
ktore mogtyby by¢ dzieki temu osiggniete, przewyzszajg ewentualne, dodatkowe koszty takiego
rozwigzania (nie mozna tez z gory wykluczy¢, iz tych dodatkowych kosztéw wcale by nie
byto)'[8]. Za rozwigzaniami takimi przemawia wiele argumentdow: ,stworzenie sytuacji, w
ktérych zaden sktad orzekajgcy nie mogtby liczy¢é na to, ze jego orzeczenie nie zostanie
poddane ocenie, bo strona bedzie zadowolona zaréwno z przebiegu postepowania, jak i z jego
rezultatu, albo z innych przyczyn nie bedzie sktonna do wniesienia skargi (nie wolno tu
lekcewazy¢ aspektu psychologicznego). Wprawdzie nie w swoim interesie prawnym, ale w
interesie publicznym (nie tylko lokalnym badz regionalnym, lecz tez nawet w interesie ogdtu
obywateli), organ danej jednostki samorzgdu terytorialnego, ktérego akt lub czynnosé¢ (bgdz
inne zachowanie) zostaty zaskarzone do kolegium, madgtby czuwaé¢ nad tym, aby SKO
prowadzito sprawe rzetelnie, bez nieuzasadnionej zwioki i w zgodzie z innymi regutami
procedur administracyjnych. W przypadku zas podjecia (np. wadliwego) rozstrzygniecia
musiatyby sie liczy¢ z ewentualnoscia poddania go ocenie sadu. Mogtoby to kapitalnie
zmobilizowac¢ orzekajgcych i kierujgcych kolegiami do wysitku, ktérego potrzeby poniesienia -
bez takiej swoistej kontroli dokonywanej przez uczestnikéw postepowania - mogg na razie nie
odczuwac’[9].

VII.

Co do przeksztatcenia samorzgdowych kolegidow odwotawczych w sgdy administracyjne, to
jeszcze w roku 2015 W. Chrdscielewski pisat, iz istnienie, tak jak byto w uktadzie
dwustopniowego zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, 49 samorzadowych kolegiow
odwotawczych o obszarach wtasciwosci miejscowej zblizonych do istniejgcych do konca 1998 r.
wojewodztw, wydaje sie konsekwencjg nadziei na kolejng reforme sgdownictwa
administracyjnego. Miataby ona by¢ potgczona z reorganizacjg administracji, w wyniku ktorej na
bazie dzisiejszych kolegiow utworzono by sgdy administracyjne pierwszej instancji. Powrot do
koncepcji lansowanej pod koniec lat 90. ubiegtego wieku przez Instytut Spraw Publicznych,
gtoszacej oparcie dwuinstancyjnego sgdownictwa administracyjnego na tréjszczeblowym
modelu sadownictwa administracyjnego - sgdach okregowych (powstatych w wyniku
przeksztatcenia  samorzgdowych kolegidw  odwotawczych), wojewddzkich  sgadach
administracyjnych i NSA - daje srodowisku samorzgdowych kolegiow odwotawczych resztki
nadziei na takie rozwigzanie"[10].

Jak sie wydaje, pomyst przeksztatcenia kolegidow w sgdy administracyjne nie jest dobry. Nalezy
go oceni¢ negatywnie. Na pewno tgczytby sie z duzymi kosztami. Ponadto pojawia sie pytanie,
czy wszyscy dotychczasowi cztonkowie kolegiow zostaliby automatycznie sedziami sgdow. Nie
wszyscy cztonkowie kolegiow majg wyksztatcenie prawnicze. Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 1 pkt
3 ustawy o samorzadowych kolegiach odwotawczych, etatowym cztonkiem kolegium moze by¢
osoba, ktdéra ukonczyta studia magisterskie prawnicze lub administracyjne. Na marginesie
podac mozna, iz przepis dotyczgcy wyksztatcenia nie tylko prawniczego, ale rowniez
administracyjnego byt w ustawie o SKO od samego poczatku - wprowadzono go tam z uwagi
na jednego ze znanych przedstawicieli nauki prawa administracyjnego, ktéry miat wyksztatcenie
administracyjne, a nie prawnicze, a nastepnie przez lata byt prezesem jednego z kolegidéw.

Wymog takiego wyksztatcenia nie dotyczy natomiast cztonkdw pozaetatowych, ktérzy musza
miec¢ ,wyzsze wyksztatcenie” - nie jest wiec wymagane ani wyksztatcenie prawnicze, ani
administracyjne. Czesto cztonkowie pozaetatowi majg inne wyksztatcenie, np. techniczne czy
budowlane, co jest pomocne w niektérych sprawach (np. z zakresu planowania i
zagospodarowania przestrzennego czy tez ochrony srodowiska).

[8] D.R. Kijowski, Samorzgdowe kolegia odwotawcze po 25 latach, Samorzad Terytorialny, nr 3/2015, s. 56.

[9] Tamze.

[10] W. Chréscielewski, Kasacyjny czy reformacyjny model administracyjnego postepowania odwotawczego?,
Panstwo i Prawo, z.1/2015, s. 9.
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Z tego wzgledu automatyczne ,przeksztatcenie” cztonkdw kolegiow w sedzidw nie wydaje sie
zasadne. Jest to takze argument przeciwko zamianie kolegiéw w sady.

VIIl.

No i kolejne pytanie: czy wszyscy cztonkowie samorzagdowych kolegidw odwotawczych to osoby
w petni kompetentne i merytoryczne? Mysle, ze samorzadowcy, ktérych decyzje sg ocenianie
przez kolegium (a w zasadzie przez ich cztonkdw), moga sobie sami odpowiedzie¢ na to
pytanie. Oczywiscie wielu cztonkéw kolegidw (o ile nie wiekszo$¢) to osoby niezwykle
kompetentne. Nie jest tak jednak wszedzie. Zdarzajg sie cztonkowie stabsi merytorycznie, ktérzy
nie potrafig rozstrzygac spraw. | tutaj jest niezwykle wazna rola prezesow kolegidow: powinni oni
zadba¢ o to, by cztonkami zostawaty osoby naprawde dobre z merytorycznego punktu
widzenia. Obecny system nie daje gwarancji wyboru kompetentnej osoby. Wazne jest wiec to,
by cztonkowie kolegium (etatowi i pozaetatowi), orzekajgcy w sktadach trzyosobowych byli
naprawde fachowymi osobami. Rzecz jasna wielu cztonkéw kolegium (a zapewne
zdecydowana wiekszosc) to osoby kompetentne - specjalisci w swoim obszarze. Dotychczasowy
system wyboru cztonkéw nie daje jednak gwarancji wyboru osoby kompetentnej. Przyjrzyjmy
sie przepisom dotyczacym wyboru cztonkéw kolegium.

Zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy o samorzagdowych kolegiach odwotawczych ,cztonka kolegium
powotuje Prezes Rady Ministrow, na wniosek prezesa kolegium, zgtoszony po uzyskaniu opinii
zgromadzenia ogodlnego kolegium, przyjetej w gtosowaniu tajnym, wiekszoscig gtosdw, w
obecnosci co najmniej potowy jego sktadu”. Ustep 3 tego artykutu stanowi, ze ,kandydatéw na
cztonkdéw kolegium przedstawia jego prezes”.

Zgodnie z art. 8 ww. ustawy kandydatow na cztonkdéw kolegium wytania sie w drodze konkursu.
Konkurs ogtasza prezes kolegium, ktory przewodniczy pracom komisji konkursowej. W skfad
komisji konkursowej, oprocz prezesa kolegium, wchodzi dwoch cztonkéw wybranych przez
zgromadzenie ogdlne kolegium. W miare potrzeby, konkurs przeprowadza sie réwniez w
zwigzku z koniecznoscig uzupetnienia sktadu kolegium. Nowi pozaetatowi cztonkowie sg
wybierani na okres do konca kadencji ustalonej zgodnie z art. 7 ust. 7 ustawy.

Zas na podstawie art. 8 ust. 5 ustawy o SKO wydano rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministréw z 18
maja 1999 r. w sprawie trybu przeprowadzania konkursu na cztonkéw samorzgdowego
kolegium odwotawczego (Dz.U. Nr 47, poz. 462).

Tak naprawde wybdr cztonka (etatowego i pozaetatowego) zalezy od prezesa kolegium lub od
,grupy trzymajacej wtadze” w danym kolegium. Doniostos¢ roli, jakg petnig kolegia oraz ich
niezaleznos¢ przemawiajg za tym, by taki system wyboru nieco zmodyfikowac.

Proponuje, by tak jak dotychczas cztonkow kolegium powotywat Prezes Rady Ministrow. Jednak
kandydatéw na cztonka kolegium przedstawiatby premierowi juz nie prezes danego kolegium,
lecz odrebny organ kolegialny. Organizowatby on konkurs na cztonka etatowego i
pozaetatowego, przeprowadzat ten konkurs, wybierajgc najbardziej kompetentnego kandydata
i przedstawiat go Prezesowi Rady Ministrow. Organ taki bytby wiec ,samorzadowag KRS’
(KRS=Krajowa Rada Sadownicza). Organ taki mogtby dziata¢ na obszarze danego wojewodztwa
i sktadatby sie z przedstawicieli jednostek samorzgdu terytorialnego - zaréwno gmin, jak i
powiatéw oraz samorzgdowego wojewddztwa, a takze samych kolegiow. Mogtby zasiadac¢ w
nim takze przedstawiciel administracji rzgdowej - wojewody, a takze np. przedstawiciele
miejscowych uniwersytetéw (wydziatow/instytutdw prawa czy tez nauk o polityce i
administracji), i przedstawiciele wojewodzkich sgdow administracyjnych.

Rozwazenia wymaga, czy organ taki dziatatby ad hoc (miatby tylko kompetencje w zakresie
wyboru cztonkdw SKO), czy tez bytby stalym organem, dziatajgcym np. przy organie
administracji rzgdowej - wojewodzie i miatby takze inne zadania, np. w zakresie koordynacji
polityki samorzadowej w réznych obszarach. s
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Inna mozliwa opcja to powotanie komisji konkursowej, a nie ww. organu. Komisja taka mogtaby
sie sktada¢ z cztonkdw okreslonych wyzej i by¢ powotywana np. przez wojewode. Zapewne
powyzsza propozycja spotka sie ze sprzeciwem kolegiow; by¢ moze spodoba sie w srodowisku
samorzgdowym, w ktérym praca kolegiow oceniana jest roznie: nie zawsze dobrze. Samorzady
miatyby bowiem pewien wptyw na wybdr cztonka kolegium (rzecz jasna nie decydujgcy).
Kolegia sg instytucjg, ktdéra nie podlegata wielu zmianom; byé moze nieco skostniata.
Przeksztatcenie ich w sady administracyjne nie jest dobrym pomystem. Warto moze je
przeksztatci¢ w bardziej wyspecjalizowane trybunaty. Jednak obecnie konieczna jest zmiana
trybu wyboru cztonkow.

IX.

Wspomniec¢ nalezy rowniez jeszcze o jednej kwestii: zmiany cztonkostwa - z pozaetatowego na
etatowy: ,poniewaz cata procedura wyboru kandydata w drodze konkursu i jego weryfikacji
stuzy przede wszystkim powotaniu cztonka kolegium, dopuszczalne jest przejscie z cztonkostwa
pozaetatowego (odwotanie) na cztonkostwo etatowe (powotanie), bez koniecznosci
przeprowadzania odrebnego w tym celu konkursu, jezeli tylko dana osoba spetnia ustawowe
warunki bycia cztonkiem etatowym’[11]. Mozliwy jest tez proces odwrotny - proces przejscia z
cztonkostwa etatowego na pozaetatowy[12]. W takich przypadkach ,w praktyce trzeba bedzie
poddac¢ ponownej weryfikacji dokumenty zwigzane z pierwotnym uzyskaniem cztonkostwa w
kolegium. Oczywiscie w pierwszej kolejnosci weryfikacji podlegac¢ powinny wymagania stawiane
kandydatom (w szczegdlnosci w zakresie wyksztatcenia wymaganego od etatowych cztonkow
kolegium). Ich spetnienie moze prowadzi¢ do kolejnego etapu weryfikacji - tresci opinii wydanej
przez zgromadzenie ogdlne kolegium’[13]. Jednak proces ,przejscia” cztonka pozaetatowego na
cztonka etatowego budzi¢ moze pewne watpliwosci. Piszacy te stowa zna przypadki, w ktérych
powotywano cztonkdw pozaetatowych, niemajgcych do tej pory praktyki w administracji
(chodzi o osoby, ktdére wykonywaty zawody prawnicze- np. radcy prawnego) i po kilku
miesigcach stawali sie oni cztonkami etatowymi, dystansujac innych cztonkdw pozaetatowych
w tym kolegium, ktérzy mieli wieksze, dtugoletnie doswiadczenie w sprawach
administracyjnych. Oczywiscie twierdzi¢ mozna, ze kto$ jest na tyle doskonaty, ze kilka miesiecy
orzekania na stanowisku cztonka etatowego powoduje, ze zdystansowa¢ mozna osobe z
wieloletnim doswiadczeniem, jednak w rzeczywistosci kwestie takiego przejscia powinny byc¢
bardziej transparentne i powinny o tym decydowac kwestie merytoryczne.

Zdarzato sie réowniez, iz pewne osoby zostaty powotane na stanowisko cztonka pozaetatowego,
tylko po to, by nabyc¢ krétkie doswiadczenie w orzekaniu w sprawach administracyjnych, a
nastepnie ubiegac sie o stanowisko sedziego sadu administracyjnego. Osoba taka, nie majaca
wczesniej doswiadczenia administracyjnego (a jedynie kilkumiesieczny epizod cztonka
pozaetatowego) zostata sedzig wojewddzkiego sgdu administracyjnego, a obecnhie jest sedzig
Naczelhego Sagdu Administracyjnego.

Trudno oceniac¢ praktyki opisane w tym punkcie. Cztonkowie pozaetatowi, ktdrzy czekajg przez
wiele lat na cztonkostwo pozaetatowe i majg doswiadczenie w orzekaniu, nie powinni by¢ jedna
czynnoscig przekreslani; niewatpliwie kierowac sie nalezy (i jest to uwaga skierowana przede
wszystkim do prezesdw kolegidw) zasadg jawnosci (,transparentnosci”) oraz zasada fair play.

[11] M. Kotulski, Samorzgdowe kolegia odwotawcze (wybrane uwagi na tle ustawy o samorzqgdowych kolegiach
odwotawczych), Samorzad Terytorialny, nr 6/2001, s. 41.

[12] Tamze.

[13] P. Kapusta, Jeszcze raz o statusie pracowniczym cztonka samorzgdowego kolegium odwotawczego, Samorzad
Terytorialny nr 4/2021, s. 61.
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X.

Stosunkowo niedawno jedna z postanek wystosowata interpelacje nr 24766 do ministra spraw
wewnetrznych i administracji w sprawie samorzgdowych kolegiow odwotawczych[14]. Warto
przytoczyc¢ jej tres¢ oraz odniesc sie do wybranych jej fragmentow.

W interpretacji tej doceniono znaczenie kolegidow w postepowaniu administracyjnym oraz
podatkowym, zaznaczajgc jednak, ze szczegoétowa analiza ustawy o samorzgdowych kolegiach
odwotawczych pokazuje, iz ,wiele z istotnych aspektéw funkcjonowania tych instytucji mogtoby
wymagac doprecyzowania, zmiany bgdz rozwazenia zasadnego zwiekszenia nad nimi kontroli”.
Zauwazono wiec réwniez to, o czym byta mowa powyzej: kolegia funkcjonujg, ale przepisy ich
dotyczgce wymagajg zmiany. Jak sie wydaje, w literaturze przedmiotu dominuje zbytni
optymizm w zakresie dziatania tych organow; nie dostrzega sie istniejgcych problemow oraz ich
skostnienia. Zmiany dotyczy¢ moga wielu aspektéw dziatania kolegidw, w tym zwiekszenia
udziatu jednostek samorzgdu terytorialnego w funkcjonowaniu tychze kolegidéw; zmiany
odnosic¢ sie muszg jednak takze do kontroli nad kolegiami W interpelacji zwrécono uwage na te
kwestie. | jak sie wydaje, by¢ moze tutaj tkwi istota problemu: prezesi funkcjonujg w uktadzie,
ktory na wiele im pozwala, natomiast kontrola nie wychwytuje nieprawidtowosci.

W interpelacji podkreslono, iz: ,jako pierwsze zagadnienie wskazac¢ nalezy kwestie podstaw do
odwotania prezesa kolegium. Zgodnie z ustawg sg to: ztozenie rezygnacji ze stanowiska,
skazanie prawomocnym wyrokiem orzeczonym za przestepstwo popetnione z winy umysinej
albo utrata obywatelstwa lub praw publicznych. Dodatkowo prezes Rady Ministrow moze
odwota¢ prezesa kolegium w przypadku stwierdzenia przez ministra wtasciwego do spraw
administracji publicznej powtarzajgcego sie naruszania prawa podczas wykonywania
obowigzkdw lub uchylania sie od ich wykonywania. W taki sposdb wymienione i wskazane
przestanki czynia, w praktyce, niemozliwe odwotanie osoby sprawujacej funkcje prezesa
kolegium z tego stanowiska. Wydaje sie, ze winny one ulec stosownemu rozszerzeniu”.

Ze stanowiskiem takim nalezy sie zgodzi¢. Ostatnia przestanka odwotania prezesa kolegium ma
charakter fakultatywny: Prezes Rady Ministrow moze - zgodnie z art.6 ust. la ustawy o
samorzadowych kolegiach odwotawczych - odwotac prezesa kolegium w przypadku
stwierdzenia przez ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej powtarzajgcego sie
naruszania prawa podczas wykonywania obowigzkdéw lub uchylania sie od ich wykonywania. W
literaturze wskazuje sie na pewne watpliwosci zwigzane z tym przepisem: ,Przepis w tym
brzmieniu moze budzi¢ watpliwosci interpretacyjne dotyczace sposobu oceny przestanek
odwotania prezesa kolegium opartych na zwrotach niedookreslonych i nieostrych (.).
Niewatpliwie, oceniajgc ich wystgpienie w okreslonym stanie faktycznym i prawnym, nalezy
mie¢ na wzgledzie zakres kompetencji prezesa kolegium (..). Niemniej nie mozna nie zauwazyc,
iz zakres obu tych przestanek stanowigcych powody skutkujgce mozliwoscig odwotania prezesa
kolegium zazebia sie, a kazde uchylenie sie od wykonywania obowigzkédw moze stanowic
jednoczesnie naruszanie prawa przez niewykonywanie zadan (..). Niewtfasciwe wykonywanie
obowigzkdw przez prezesa kolegium nalezy zatem odnosi¢ do konkretnych indywidualnych
przypadkdw, w ktdrych wypetnianie obowigzkdéw prezesa nastepuje w sposdb wadliwy, czyli
nieodpowiadajgcy ogodlnie przyjetym zasadom i standardom’[1]. Wprowadzajgc jednak nowe
przestanki odwotania prezesa uwazac nalezy na to, by nie byty one ,ptynne”; by nie pozwalaty
dowolnie odwotywal prezesa. Tak moze by¢ na przyktad w sytuacji, gdyby przestanka
odwotania prezesa kolegium byto dziatanie niezgodne z zasadami rzetelnosci i gospodarnosci.
Owszem, dziatanie takie nie jest prawidtowe, jednak czesto w danej sytuacji faktycznej trudno
ustali¢, co jest lub nie jest dziataniem rzetelnym/gospodarnym i fatwo tutaj o arbitralna,
niesprawiedliwg decyzje.

[14] https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/interpelacja.xsp?typ=INT&Nr=24766.
[15]1 M. Frackiewicz, w: M. Frackiewicz, M. Terlikowska, Ustawa o samorzgdowych kolegiach odwotawczych. Komentarz,
Warszawa 2019, komentarz do art. 6, Legalis, C.H. Beck. 7
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Moze natomiast warto wprowadzi¢ do ustawy o samorzgdowych kolegiach odwotawczych
koniecznos$¢ spetnienia przez kandydata na prezesa (i samego prezesa) pewnych warunkéw
merytorycznych, np. wykazywania sie pewnym kwalifikowanym wyksztatceniem, ukonczeniem
szkolen w okreslonym zakresie itd. W obecnym stanie prawnym prezes samorzgdowego
kolegium odwotawczego nie musi spetniac jakis dodatkowych warunkéw. Wystarczy, ze spetnia
wymogi takie, jakie sa przewidziane dla cztonkéw etatowych. Kierowanie jednostka
organizacyjng wymaga zas szczegolnych predyspozycji, w tym wiedzy i umiejetnosci. Warunki,
jakie musi spetnia¢ ,szeregowy” cztonek etatowy majg z zatozenia gwarantowac wysokg jakos¢
orzecznictwa danego cztonka. Innymi stowy: majg na celu zagwarantowanie wysokiego
poziomu merytorycznego wydawanych decyzji. Jednak warunki jakie musi spetnia¢ takie
cztonek etatowy nie odnoszg sie do zarzgdzania kolegium.

O ogromnej wtadzy prezesa kolegium oraz o jego samodzielnosci swiadczy réwniez inny fakt,
wskazany w przytoczonej interpelacji: .,na uwage zastuguje rowniez kwestia postepowan
dyscyplinarnych wobec cztonkdw kolegium, a szczegdlnie to, iz zgodnie z art. 16d ust. 1 ustawy
wszcza€ je mozna jedynie na wniosek prezesa kolegium. Dodatkowo w przepisach nie
przewidziano procedury dyscyplinarnej wobec samego prezesa kolegium (..). Analiza ustawy o
samorzadowych kolegiach odwotawczych pozwala nawet na wniosek, iz prezes kolegium moze
sprawowac funkcje wrecz dozywotnio, nie istniejg bowiem zadne ograniczenia co do
kadencyjnosci”. Warto wiec i w tym zakresie wprowadzic pewne zmiany: procedura
dyscyplinarna wobec prezesa powodowataby, iz wykonujgc swoje zadania, miatby swiadomosg¢,
ze dziatanie to nie moze by¢ dowolne i moze by¢ poddane ocenie w ewentualnym
postepowaniu dyscyplinarnym. Rdowniez i zawarte w ww. interpelacji uwagi dotyczace
dozywotniego sprawowania przez prezesa kolegium swojej funkcji, uzna¢ nalezy za zasadne.
Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami ,kadencja prezesa kolegium trwa 6 lat liczac od dnia
powotania” (art. 5 ust. 3 ustawy o samorzagdowych kolegiach odwotawczych). Jest to okres dtugi,
w ktérym mozna wiele dokonaé. Ograniczenie kadencji dla jednej osoby np. do dwdch
oznaczatoby, iz dana osoba mogtaby petni¢ w swoim zyciu funkcje prezesa kolegium przez 12
lat. Jest to dtugi okres, w ktérym wielokrotnie dochodzi do zmian w sktadzie osobowym
kolegium. Jak sie wydaje, ograniczenie kadencji do dwdch uniemozliwitoby takze budowanie
silnej, wtasnej pozycji prezesa, ktdra nie zawsze musi by¢ dobra dla catego kolegium.

W interpelacji zwrécono takze uwage na kwestie zwigzane z cztonkostwem w kolegium:
.cztonkiem kolegium odwotawczego pozosta¢ mozna dozywotnio, gdyz zadne ograniczenie
wiekowe nie jest przewidziane ustawowo. Na kolejng uwage pod katem transparentnosci
zastuguje réwniez fakt braku ograniczen w ustawie co do tgczenia wykonywania zawodu
adwokata lub radcy prawnego z etatowym cztonkostwem w kolegium”.

Zgodnie z art. 9 ust. 1 ww. ustawy o samorzgdowych kolegiach odwotawczych cztonkostwa w
kolegium nie mozna taczyc¢ z:

1) mandatem posta lub senatora;

2) mandatem radnego lub cztonkostwem w organie wykonawczym jednostki samorzadu
terytorialnego;

3) zatrudnieniem w urzedzie gminy, starostwie lub urzedzie marszatkowskim;

4) cztonkostwem w kolegium regionalnej izby obrachunkowe;j.

Ponadto, zgodnie z ustepem 2 tego artykutu, etatowego cztonkostwa kolegium nie mozna
tgczy¢ rowniez z zatrudnieniem na stanowisku sedziego, asesora sgdowego i prokuratora oraz
zatrudnieniem w tym samym wojewddztwie w administracji panstwowej.

Niewatpliwie cztonkostwo etatowe w samorzagdowym kolegium odwotawczym jest rodzajem
pewnej stuzby publicznej. Warto wiec rozwazyé wprowadzenie dalej idgcych ograniczen,
miedzy innymi opisanych w ww. interpelacji.
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W odpowiedzi na te interpelacje Sekretarz Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i
Administracji podat m.in., ze ,problematyka organizacji i funkcjonowania samorzgdowych
kolegiow odwotawczych stanowi przedmiot prowadzonych w Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych i Administracji prac analitycznych ukierunkowanych na poszukiwanie
rozwigzan stuzgcych usprawnieniu funkcjonowania organéw wyzszego stopnia w
indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezgcych do wtasciwosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Problematyka ta miesci sie w obszarze dziatarh Rzgdu
zadeklarowanych w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z
perspektywa do 2030 r.), zmierzajgcych do uproszczenia prawa oraz zwiekszenie efektywnosci
funkcjonowania instytucji publicznych. Przedstawione przez Panig Poset w interpelacji kwestie
bedg cennym wktadem w prace MSWIA w tym temacie”. W odpowiedzi tej nie wskazano
jednak zadnych konkretnych informacji o prowadzonych pracach w zakresie zmiany ustawy o
samorzagdowych kolegiach odwotawczych. Roéwniez na stronie Rzgdowego Centrum
Legislacji[16] nie ma zadnego projektu ustawy zmieniajacej ustawe o samorzgdowych
kolegiach odwotawczych. Takiego projektu nie ma rowniez w wykazie prac legislacyjnych i
programowych Rady Ministrow(17].

XI. ZakoAczenie

Samorzadowe kolegia odwotawcze staty sie trwatym elementem ustrojowym samorzgdu
terytorialnego. Chociaz w spotecznej swiadomosci nie funkcjonujg w sposdb powszechny, to
jednak odgrywajg istotng role w procesie administrowania. Niestety jednak ich struktura i
dziatanie ulega pewnemu skostnieniu. Jednak nic w tym dziwnego: jest to zjawisko typowe dla
wielu struktur, ktore nie podlegajg czestym zmianom i ktorych nie dostosowuje sie do
Zmieniajgcego sie otoczenia. Cecha wspotczesnego swiata, ktora ma wptyw na administracje
publiczng oraz prawo administracyjne, jest rozwdj nowych technologii. W literaturze sporo sie
na ten temat pisze, jak sie jednak wydaje, mato miejsca poswieca sie niebezpieczenstwom
zwigzanym z rozwojem nowych technologii, w tym informatycznych. Szczegdlnego znaczenia
nabiera w tym kontekscie rozwoj sztucznej inteligencji (Artificial inteligence, Al). W zasadzie
brak jest w literaturze odniesien do kwestii technologii w dziatalnosci kolegiow.

Z doswiadczenia i z rozméw z samorzgdowcami wiem, ze wielu z nich chciatoby albo
zlikwidowac¢ kolegia, albo ograniczy¢ ich dziatalno$¢ (jeden z ,witodarzy” polskich miast
proponowat kiedys, by kolegia utrzymywaly w mocy wszystkie jego decyzje, a dopiero
wojewodzki sgd administracyjny miatby merytorycznie pochyli¢ sie nad sprawa. Jednak nie
tedy droga). Kolegia powinny istnie¢, natomiast konieczne sg pewne zmiany.

‘Po pierwsze, powinny i$¢ one w kierunku zwiekszania udziatu jednostek samorzgdu
terytorialnego w dziatalnosci kolegiow (w zakresie opisanym w niniejszej pracy; chodzi np. o
wptyw na wybdr cztonkdw kolegium). Oczywiscie jednostki samorzadu terytorialnego, po
ewentualnych zmianach nie mogtyby mie¢ wplywu na merytoryczng dziatalnos¢ kolegiow;
kolegia w tym zakresie powinny pozostac niezalezne.

‘Po drugie, zmiany powinny odnie$¢ sie do samego ustroju kolegidw: nalezy ograniczyc¢
wszechwtadze” prezesa oraz wprowadzi¢ pewne zmiany dotyczgce cztonkostwa w kolegium.

Obecnie kolegia nie sg moze tak widoczne w sferze spotecznej, jednak jednostki samorzadu
terytorialnego dobrze je znaja. Przedstawiciele tych jednostek widzg potrzebe zmian. Szkoda,
Ze nie toczg sie obecnie zadne prace legislacyjne w tym zakresie. Moze o kolegiach przypomng
sobie organy administracji rzgdowej, w kontekscie oczekiwanych przez srodowisko podwyzek
wynagrodzen. Moze woéwczas opracowany zostanie projekt zmian reformujgcych kolegia.

[16] https://legislacja.rcl.gov.pl/.
[17] https://www.gov.pl/web/premier/wplip-rm.
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