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WSTEP

Zasada dwuinstancyjnoéci postepowania — rozumiana jako mozliwo$¢
podjecia procedury weryfikujacej prawidtowo$¢ pierwszoinstancyjnego
rozstrzygniecia zapadlego w sprawie indywidualnej — zostata wyrazona
w Konstytucji RP. Zgodnie z trescig przepisu ujetego w art. 78 ustawy
zasadniczej, kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji, przy czym wyjatki od tej zasady oraz
tryb zaskarzania okreslaja ustawy zwykle. Kontrola drugoinstancyjna
zapadlych rozstrzygnie¢, stwarzajac mozliwo$¢ weryfikacji orzeczenia,
ma na celu przeciwdzialanie arbitralnosci oraz ograniczenie mozliwos¢
popelnienia omytki, a przez to stanowi istotny element ochrony praw
jednostki.

W zwiazku z tym konieczna jest analiza obowiazujacych regulacji nor-
matywnych odnoszacych si¢ do dwuinstancyjnosci postepowania ad-
ministracyjnego i wskazanie, czy stanowig one nalezyte gwarancje dla
weryfikacji prawidlowosci orzeczen w demokratycznym panstwie praw-
nym. Jako niezbedna jawi si¢ przy tym szeroka dyskusja na ten temat pro-
wadzona przy udziale réznych srodowisk. Forum dla wymiany pogladow
w tym zakresie stanowilo XVIII Krakowskie Seminarium Samorzadu Te-
rytorialnego zatytutowane Dwuinstancyjnos¢ postgpowania administra-
cyjnego gwarancjg dobrej administracji samorzgdowej, ktére odbyto sie
w Wieliczce w dniach 11-12 grudnia 2024 r. Wydarzenie zostalo objete
patronatem Przewodniczacego Senackiej Komisji Ustawodawczej Sena-
tora RP Krzysztofa Kwiatkowskiego, a w obradach - poza reprezentacja
srodowiska parlamentarzystow — udzial wzieli zaréwno przedstawiciele
praktyki prawniczej, w tym sedziowie Sadu Najwyzszego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz wojewddzkich sadow administracyjnych,
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jak i pracownicy urzedéw administracji samorzadowej oraz rzadowej,
w tym szczegolnie liczna grupa prezesow i cztonkéw samorzadowych
kolegiow odwotawczych. W przedmiotowym Seminarium uczestniczyli
réwniez naukowcy o roznych specjalizacjach ze wszystkich liczacych
sie o$rodkow akademickich w Polsce. Zgodnie bowiem z zalozeniem
przyjetym przez organizatoréw Krakowskich Seminariéw Samorzadu
Terytorialnego dyskusja na temat samorzadu terytorialnego winna by¢
prowadzona przy udziale przedstawicieli réznych specjalizacji nauko-
wych, w tym administratywistow, konstytucjonalistow, finansistow,
cywilistow oraz historykow. To cykliczne wydarzenie naukowe, orga-
nizowane przez Katedre Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Ja-
giellonskiego, Katedre Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu
Jagiellonskiego oraz Krajowa Reprezentacje Samorzadowych Kolegiow
Odwotawczych, stanowi zatem plaszczyzne wymiany pogladow przez
przedstawicieli wszystkich przywotanych srodowisk, ktérych przedsta-
wiciele zajmujg sie badaniem samorzadu terytorialnego.

W trakcie XVIII Krakowskiego Seminarium Samorzadu Terytorialnego
wygloszonych zostalo przeszlo 20 referatéw, w ktorych przedstawiciele
nauki odniesli sie do obowiazujacych regulacji normatywnych w za-
kresie dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego. Wysta-
pienia wygloszone w trakcie przedmiotowego wydarzenia naukowego
wywolaly ozywiong dyskusje wérdd jego uczestnikdw. Staly sie ona
podstawa do napisania 27 artykutéw naukowych, ktére — zwazywszy na
ich liczbe oraz zakres przedmiotowy - nie mogly zosta¢ zamieszczone
w jednym tomie. Dlatego tez w niniejszym woluminie, opatrzonym
tytutem Dwuinstancyjnos¢ postepowania administracyjnego w sferze
zadan samorzgdu terytorialnego — kontekst przedmiotowo-funkcjonalny,
zawarto teksty traktujace miedzy innymi o kolegialno$ci w jurysdykeji
administracyjnej, wspoéldziataniu organéw administracji publicznej,
a takze sprzeciwie od decyzji oraz wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Pozostale artykuly zostaly zas ujete w woluminie zatytutowanym
Dwuinstancyjnos¢ postepowania administracyjnego i sgdowoadministra-
cyjnego z perspektywy teoretycznoprawnej i konstytucyjno-ustrojowej
samorzgdu terytorialnego.
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W naszej ocenie opracowania ujete w obu tych tomach powinny wywo-
ta¢ ozywiong dyskusje na temat gwarancyjnej roli, jaka w administracji
samorzadowej pelni zasada dwuinstancyjnosci postepowania admini-
stracyjnego. Odnotowania wymaga przy tym okoliczno$¢, ze w Polsce
zakonczyt si¢ juz okres kwestionowania pozycji ustrojowej samorzadu
terytorialnego oraz doniostoéci tej — znajdujacej umocowanie w prze-
pisach obowigzujacej Konstytucji RP - instytucji.

Krakéw-Warszawa, maj 2025

dr hab. Katarzyna Malysa-Suliniska, prof. U]
Katedra Prawa Administracyjnego UJ

Zaktad Prawa Administracyjnego Materialnego UJ
ORCID 0000-0002-6406-8851

Tomasz Podlejski
Samorzgdowe Kolegium Odwolawcze w Warszawie
ORCID 0009-0000-2895-0647

prof. dr hab. Mirostaw Stec
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Joanna Sapeta, Przemystaw Wszotek

PERSPEKTYWA KOLEGIALNOSCI
W JURYSDYKCJI ADMINISTRACYJNEJ
W SPRAWACH SAMORZADOWYCH

1. Wprowadzenie

Chociaz reaktywacja samorzadu terytorialnego i kolejne reformy sa-
morzadowe spowodowaly — w ramach ewolucji organizacyjnej — po-
wrét do kolegialnosci jako formuly ksztaltowania struktury organow
administracji terenowej po czasach jej zdominowania przez organy
jednoosobowe (zwtaszcza wlatach 70.180. XX w.), to jednak, gdy chodzi
o lokowanie kompetencji jurysdykcyjnych w sprawach rozstrzyganych
przez organy samorzadu terytorialnego poszczegélnych stopni, mozna
powiedzie¢, ze zauwazalna jest tendencja ustawodawcy do wyposazania
w kompetencje orzecznicze organéw jednoosobowych: wojtow (bur-
mistrzéw, prezydentéw miast), starostow i marszatkow wojewddztw,
a wlasciwos$¢ w sprawach administracyjnych samorzadowych organéw
kolegialnych jest obecnie wyjatkiem. Taka konstatacje trzeba jednak
opatrzy¢ stwierdzeniem, Ze owa przewaga kompetencji jurysdykcyjnych
organéw monokratycznych dotyczy rozstrzygania spraw przez organy
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego' i w pierwszej in-

! Jakkolwiek pozycja wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) jako organu jednostki
samorzadu terytorialnego nie budzi zadnych watpliwosci, to gdy chodzi o pozycje starosty
i marszalka wojewodztwa, na pierwszy rzut oka wydaje sig, ze jej kwalifikacja pozostaje
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stancji, gdyz w drugiej instancji co do zasady kompetencje jurysdykcyjne
posiadajg juz organy kolegialne — samorzagdowe kolegia odwotawcze,
ktore - jak wiadomo - nie sg organami jednostek samorzadu terytorial-
nego, a moga by¢ postrzegane jako organy samorzadu terytorialnego
co najwyzej z znaczeniu procesowym - jako ze ich wlasciwos¢ rzeczo-
wa jako organdw drugiej instancji na og6t pokrywa sie z wlasciwoscia
rzeczowg organow jednostek samorzadu terytorialnego orzekajacych
w pierwszej instancji’. Tym samym orzekanie przez organy kolegialne
w sprawach samorzadowych w pierwszej instancji stanowi wyjatek,
natomiast w drugiej instancji - zasade. Celem niniejszego opracowania
jest — w zakresie, na jaki pozwalajg ograniczone ramy artykutu - analiza
zjawiska kolegialnosci jako cechy strukturalnej organéw w jurysdykeji
administracyjnej w sprawach samorzadowych, a zwlaszcza odpowiedz
na pytanie, czy i na ile przyznawanie przez ustawodawce kompetencji
w tym zakresie organom o strukturze kolegialnej moze by¢ postrzegane
jako determinanta dobrej administracji samorzadowe;j.

Tak postawiony temat wymaga jednak uzupelnienia go o niezbedne
wyjasnienie. Otéz w dyskursie na temat kolegialnosci prowadzonym

bardziej ztozona. Jakkolwiek bowiem z cala pewnoscia mozna te organy traktowac jako
organy jednostek samorzadu terytorialnego w znaczeniu procesowym (o czym wprost
przesadzit ustawodawca w art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.), to jednak zastrzezenia moze budzi¢
traktowanie starosty i marszatka wojewodztwa jako organdw jednostek samorzadu teryto-
rialnego w znaczeniu ustrojowym - z uwagi na brzmienie odpowiednio art. 8 ust. 2 u.s.p.
oraz art. 15 u.s.w., ktore nie zaliczajg tych organéw do katalogu organéw odpowiednio
powiatu i samorzadu wojewddztwa. W tym jednak kontekscie warto przywolac stuszne
stanowisko P. Lisowskiego o braku podstaw do odmawiania tym organom statusu - takze
w znaczeniu ustrojowym — organéw odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego
(por. P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Wroctaw
2013, 5. 311-314). Swiadczy o tym - zdaniem wspomnianego Autora — m.in. bezposrednie
usytuowanie starosty i marszatka przy powiecie/wojewddztwie oraz stosowny przebieg
wyodrebnienia organizacyjnego i kompetencyjnego. Forma organizacyjna ,wchodzaca
w skfad systemu administracji publicznej, bedaca przy tym organem administracji
publicznej, legitymuje si¢ takim statusem w ramach (w kontekscie) jakiego$ podmiotu
administracji publicznej. Nieuchronnie wigc nalezy doj$¢ do konkluzji uznajacej staroste
za ustrojowy organ powiatu, a marszatka wojewddztwa za podobnie kwalifikowany organ
wojewddztwa” (P. Lisowski, Relacje..., s. 311).

> 'W. Chréscielewski, Samorzgdowe kolegia odwotawcze — dwudziestolecie funk-
cjonowania a nieuchronna potrzeba zmiany [w:] K. Sieniawska, Samorzgdowe kolegia
odwolawcze - przeszlosc i przysztosc, Krakow 2011, s. 183.
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w nauce prawa administracyjnego bardzo czgsto akcentuje sie roznice
pomiedzy kolegialnoscia, jako sposobem dziatania organéw administra-
cyjnych?, a kolegialno$cig jako cechg strukturalng organow*. Jak wska-
zywal M. Jaroszynski, jednoosobowo$¢ organu jako cecha strukturalna
nie tylko bowiem nie wyklucza, ale zwykle wrecz zaktada kolektywna
wspolprace szeregu os6b (m.in. pracownikow zwigzanych organizacyj-
nie z danym organem jednoosobowym)?, jako ze pozostaje oczywiste, ze
organ monokratyczny zwykle nie jest w stanie osobi$cie przeprowadzi¢
wszystkich czynnosci procesowych lub osobiscie wykonywa¢ swoich
kompetencji i zadan, a ponadto wydanie rozstrzygniecia nieraz po-
przedzone bywa koniecznoscig skorzystania z rozmaitych form wspot-
dziatania pomiedzy urzednikami obstugujacymi organ lub pomiedzy
organami. Podobnie organy o strukturze kolegialnej nieraz korzystaja
zjednoosobowych sposobdw dzialania (np. gdy chodzi o przeprowadze-
nie postepowania dowodowego lub jego czeéci przez jednego z cztonkow
lub pracownikéw organu kolegialnego — art. 87 k.p.a.). Dla zapewnienia
jasnoéci prezentowanych tu rozwazan, odwolanie si¢ do tego rozréznie-
nia wydaje si¢ celowe, bowiem przedmiotem naszej analizy jest kolegial-
no$¢ waspekcie cechy strukturalnej i sposobu dziatania samorzgdowych
organow kolegialnych sprawujacych jurysdykcje administracyjna. Poza
zakresem rozwazan pozostaje zatem kolegialnos¢ jako zauwazalny nieraz
sposdb dziatania organéw o strukturze monokratyczne;.

* Dla odréznienia tego rodzaju kolegialnosci od ,wlasciwej” (strukturalnej) kole-
gialnosci uzywa sie wobec tej pierwszej takich okreslen, jak ,,kolektywnos¢ dzialania’,
»kolektywny styl pracy”.

* Por. np. M. Jaroszynski [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie
prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 175; T. Rabska [w:] System prawa
administracyjnego, t. I, red. J. Staro$ciak, Ossolineum 1977, s. 357; A. Korzeniowska,
Z problematyki kolegialnosci i kolegialnych organdw administracji publicznej, ST 1997/3,
s. 34.

* M. Jaroszynski [w:] M. Jaroszyniski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo...,
s. 175. Kwestie wspdlpracy organu jednoosobowego z podlegajagcymi mu urzednikami
- jako konieczng ceche dziatania organu monokratycznego — akcentuje réwniez pojecie
»biuralizmu” (por. H. Izdebski, Kolegialnos¢ i jednoosobowos¢ w zarzgdzie centralnym
patistwa nowozytnego, Warszawa 1975, s. 151 in.).
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2. Kolegialnos¢ a jurysdykcja administracyjna
w sprawach samorzadowych pierwszej instanc;ji

Wydaje sie¢, ze bardzo rzadkie lokowanie kompetencji jurysdykcyjnych
w sprawach samorzadowych pierwszej instancji w rekach organéw ko-
legialnych wynika z powszechnie znanych i od dawna wielokrotnie ak-
centowanych w literaturze ograniczen zwigzanych ze specyfikg dzialania
tych organéw. W poréwnaniu do organéw jednoosobowych organy
kolegialne decyduja bowiem dluzej i zdecydowanie mniej operatyw-
nie, generujg wigksze koszty dziatania, a ponadto wykazuja mniejsza
zdolno$¢ do podejmowania decyzji ad hoc i wyraznego zlokalizowania
odpowiedzialno$ci za podejmowane dzialania w zwiazku z ich swoista
»depersonalizacjg” Dodatkowo przypisaniu kompetencji orzeczniczych
organowi kolegialnemu musi z natury rzeczy towarzyszy¢ nieraz dos¢
skomplikowana prawna obudowa techniczno-proceduralna, zabezpie-
czajaca prawidlowos¢ procesu funkcjonowania tego organu, a dotyczaca
takich kwestii, jak cho¢by tryb dziatania (w tym sposob i termin zwoty-
wania posiedzen), przewodnictwo, niezbedne quorum, wymagana ilo$¢
glosow dla podjecia rozstrzygniecia czy reguly podpisywania orzeczen.
Przypisywanie kompetencji jurysdykcyjnych w sprawach samorzado-
wych organom jednoosobowym dyktowane bywa zatem wzgledami
pragmatycznymi: dzialania jurysdykcyjne tych organéw jawig sie jako
prostsze, sprawniejsze i zwykle bardziej elastyczne.

Z kolei wynikajace z natury organéw kolegialnych ich zalety, takie jak
m.in. szczegolne predyspozycje do podejmowania makrodecyzji i de-
cydowania strategicznego, zdolno$¢ uwzgledniania wielu r6znorodnych
opcjiipogladow na rozstrzygane problemy, powodujaca optymalizacje,
lepsze wywazenie przyjmowanych rozwiagzan i wigksze zaufanie spo-
teczne do rozstrzygnigé, zabezpieczenie przed rutyng, lepsza realizacja
zasady prawdy obiektywnej, istnienie w ramach organu swoistej kontroli
wewnetrznej i mechanizmu korygowania nazbyt subiektywnego podej-
$cia do rozpatrywanych spraw, wydaja sie mie¢ mniejsze znaczenie cho¢-
by z uwagi na przedmiot, charakter i masowo$¢ spraw administracyjnych
zalatwianych przez organy samorzadu terytorialnego, a takze z uwagi
na sam mechanizm dziatania jurysdykcyjnego. Te bowiem warto$ci
i walory, ktore wystapilyby przy orzekaniu kolegialnym, w przypadku
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dziatania organu jednoosobowego s3 rekompensowane lub zabezpiecza-
ne przez istniejace w normach prawa procesowego zasady i standardy
proceduralne (np. przez zasade prawdy obiektywnej, zasade zaufania,
zasade jawnosci i przekonywania, gwarancje bezstronnosci, obiektywi-
zmu i nalezytego wywazenia rozstrzygnie¢, zasade dwuinstancyjnosci)®,
a takze ogdlne cechy calego toku instancji (np. aktywna rola organu
wynika z oparcia jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego na
modelu inkwizycyjnym). Pozwalaja one zatem nieco innymi sposobami
zapewnia¢ lub weryfikowa¢ pozadane aspekty, ktore wystgpityby przy
kolegialnym zaltatwianiu spraw.

Tym samym zaréwno ustawa o samorzadzie powiatowym’, jak i ustawa
o samorzadzie wojewddztwa® przewidujg mozliwos¢ wydawania de-
cyzji przez organ wykonawczy (odpowiednio zarzad powiatu i zarzad
wojewodztwa) tylko w przypadku, gdy stanowi tak przepis szczegolny
prawa materialnego. Do takich przepisoéw nalezg np. art. 20 pkt 8 w zw.
zart. 19 ust. 2 pkt 2 i 3 ustawy z 21.03.1985 r. o drogach publicznych’
przewidujace kompetencje jurysdykcyjne zarzadu powiatu i zarzadu
wojewodztwa — jako zarzadcow drog powiatowych i wojewddzkich —
do wydawania zezwolen na umieszczenie w pasie drogowym urzadzen
i infrastruktury, zajecie pasa drogowego, lokalizacje lub przebudowe
zjazdu z drég oraz pobieranie oplat i kar pieni¢znych. Podobnie na
podstawie art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy z 29.07.2005 r. o przeksztalceniu
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci®,
w przypadku nieruchomosci stanowigcych wlasnos$¢ powiatu albo wo-
jewodztwa, zarzad powiatu albo zarzad wojewodztwa wydaje decyzje
o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci
nieruchomosci. Réwniez na podstawie art. 45 ust. 1iart. 48 ust. 1 wzw.

¢ Przyktadowo wigc odpowiednie wywazenie intereséw, dobr, wartosci, racji, pogla-
déw, dowodow itd., akcentowane jako zaleta dzialania organu kolegialnego, w dziatalnosci
organu monokratycznego bywa zapewnione przez konieczno$¢ respektowania przez
organ wymogow wynikajacych z art. 7, art. 77 § 1, art. 80, art. 107 § 3 k.p.a.

7 Por. art. 38 ust. 1 u.s.p.

¢ Por. art. 46 ust. 1 u.s.w.

° Dz.U. 22024 r. poz. 320 ze zm.

0 Dz.U. 2 2024 r. poz. 900.



Publikacja obejmuje interdyscyplinarng analize jednego z fundamentéw demo-
kratycznego panstwa prawa, jakim jest prawo do odwotlania. Autorzy przedsta-
wili w niej takie zagadnienia, jak: kolegialno$¢ w jurysdykcji administracyjnej,
wspoldzialanie organéw administracji publicznej, a takze sprzeciw od decyzji
oraz wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Artykuty zawarte w monografii powstaly na podstawie referatéw i dyskusji prze-
prowadzonej w trakcie XVIII Krakowskiego Seminarium Samorzadu Terytorialnego,
ktore odbylo sie w dniach 11-12 grudnia 2024 r.

Ksigzka jest przeznaczona dla prawnikéw praktykow, pracownikéw organdw
administracji publicznej, przedstawicieli $wiata nauki, a takze studentéw stu-
diéw prawniczych i administracyjnych.

Katarzyna Malysa-Sulinska - doktor habilitowana nauk prawnych, profesor
Uniwersytetu Jagiellonskiego, kierownik Katedry Prawa Administracyjnego UJ,
kierownik Zakladu Prawa Administracyjnego Materialnego UJ oraz czlonek
Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w Krakowie.

Tomasz Podlejski - Prezes Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w Warszawie,
przewodniczacy Krajowej Reprezentacji Samorzadowych Kolegiow Odwolawczych.

Mirostaw Stec - profesor doktor habilitowany nauk prawnych, wieloletni kie-
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redaktor naczelny kwartalnika Regionalnych Izb Obrachunkowych ,,Finanse
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