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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 okreslajg 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 sie przy tym szeroka dyskusja na ten temat pro-
wadzona przy udziale réznych srodowisk. Forum dla wymiany pogladow
w tym zakresie stanowito XVIII Krakowskie Seminarium Samorzadu Te-
rytorialnego zatytutowane Dwuinstancyjnos¢ postgpowania administra-
cyjnego gwarancjg dobrej administracji samorzgdowej, ktoére odbyto sie
w Wieliczce w dniach 11-12 grudnia 2024 r. Wydarzenie zostato 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 sagdéw administracyjnych,
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jak i pracownicy urzedéw administracji samorzadowej oraz rzadowej,
w tym szczeg6lnie liczna grupa prezesow i cztonkéw samorzadowych
kolegiow odwotawczych. W przedmiotowym Seminarium uczestniczyli
réwniez naukowcy o roznych specjalizacjach ze wszystkich liczacych
sie o$rodkéw 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 pogladéw przez
przedstawicieli wszystkich przywotanych srodowisk, ktérych przedsta-
wiciele zajmujg sie badaniem samorzadu terytorialnego.

W trakcie XVIII Krakowskiego Seminarium Samorzadu Terytorialnego
wygltoszonych zostalo przeszto 20 referatéw, w ktorych przedstawiciele
nauki odniesli sie do obowiazujacych regulacji normatywnych w za-
kresie dwuinstancyjnoséci postepowania administracyjnego. Wysta-
pienia wygloszone w trakcie przedmiotowego wydarzenia naukowego
wywolaly ozywiong dyskusje wérdd jego uczestnikéw. Staly si¢ ona
podstawa do napisania 27 artykutéw naukowych, ktére — zwazywszy na
ich liczbe oraz zakres przedmiotowy - nie mogty zosta¢ zamieszczone
w jednym tomie. Dlatego tez w niniejszym woluminie, opatrzonym
tytulem Dwuinstancyjnos¢ postepowania administracyjnego w sferze
zadan samorzgdu terytorialnego - kontekst przedmiotowo-funkcjonalny,
zawarto teksty traktujace miedzy innymi o kolegialnosci w jurysdykcji
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
samorzqgdu 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
zakonczy! sie juz okres kwestionowania pozycji ustrojowej samorzadu
terytorialnego oraz doniostoéci tej — znajdujgcej umocowanie w prze-
pisach obowigzujacej Konstytucji RP - instytucji.

Krakéw-Warszawa, maj 2025

dr hab. Katarzyna Matysa-Suliviska, 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
Katedra Prawa Samorzgdu Terytorialnego UJ
ORCID 0000-0002-3537-9204






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 (zwlaszcza wlatach 70.i80. 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), starostéw i marszatkéw wojewddztw,
a wlasciwo$¢ 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 wojewddztwa, 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 mogg by¢ postrzegane jako organy samorzadu terytorialnego
co najwyzej z znaczeniu procesowym - jako ze ich wlasciwo$¢ rzeczo-
wa jako organdw drugiej instancji na ogét 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 wojewddztwa 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 przywolad 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).

2 '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 czesto 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 zaklada kolektywna
wspolprace szeregu os6b (m.in. pracownikéw zwigzanych organizacyj-
nie z danym organem jednoosobowym)’, jako ze pozostaje oczywiste, ze
organ monokratyczny zwykle nie jest w stanie osobi$cie przeprowadzi¢
wszystkich czynnosci procesowych lub osobiscie wykonywaé swoich
kompetencji i zadan, a ponadto wydanie rozstrzygniecia nieraz po-
przedzone bywa koniecznoscig skorzystania z rozmaitych form wspot-
dzialania pomiedzy urzednikami obstugujacymi organ lub pomiedzy
organami. Podobnie organy o strukturze kolegialnej nieraz korzystaja
zjednoosobowych sposobdw dziatania (np. gdy chodzi o przeprowadze-
nie postepowania dowodowego lub jego cze$ci 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-
nosc¢ w aspekcie cechy strukturalnej i sposobu dziatania samorzadowych
organow kolegialnych sprawujacych jurysdykcje administracyjna. Poza
zakresem rozwazan pozostaje zatem kolegialno$¢ jako zauwazalny nieraz
sposdb dziatania organéw o strukturze monokratycznej.

* Dla odréznienia tego rodzaju kolegialnosci od ,wlasciwej” (strukturalnej) kole-
gialnosci uzywa sie wobec tej pierwszej takich okreslen, jak ,,kolektywnos¢ dziatania’,
»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
paristwa nowozZytnego, Warszawa 1975, s. 151 i n.).
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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 specyfika dzialania
tych organéw. W poréwnaniu do organéw jednoosobowych organy
kolegialne decyduja bowiem dluzej i zdecydowanie mniej operatyw-
nie, generujg wieksze koszty dziatania, a ponadto wykazuja mniejsza
zdolno$¢ do podejmowania decyzji ad hoc i wyraznego zlokalizowania
odpowiedzialnoéci za podejmowane dzialania w zwiazku z ich swoista
»depersonalizacjg”. Dodatkowo przypisaniu kompetencji orzeczniczych
organowi kolegialnemu musi z natury rzeczy towarzyszy¢ nieraz dos¢
skomplikowana prawna obudowa techniczno-proceduralna, zabezpie-
czajaca prawidlowos¢ procesu funkcjonowania tego organu, a dotyczaca
takich kwestii, jak cho¢by tryb dzialania (w tym sposéb i termin zwoty-
wania posiedzen), przewodnictwo, niezbedne quorum, wymagana ilo$¢
glosow dla podjecia rozstrzygniecia czy reguly podpisywania orzeczen.
Przypisywanie kompetencji jurysdykcyjnych w sprawach samorzado-
wych organom jednoosobowym dyktowane bywa zatem wzgledami
pragmatycznymi: dziatania 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. szczeg6lne predyspozycje do podejmowania makrodecyzji i de-
cydowania strategicznego, zdolno$¢ uwzgledniania wielu réznorodnych
opcjiipogladéw na rozstrzygane problemy, powodujaca optymalizacje,
lepsze wywazenie przyjmowanych rozwigzan 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-
$cia do rozpatrywanych spraw, wydaja sie mie¢ mniejsze znaczenie cho¢-
by z uwagi na przedmiot, charakter i masowos¢ spraw administracyjnych
zalatwianych przez organy samorzadu terytorialnego, a takze z uwagi
na sam mechanizm dziatania jurysdykcyjnego. Te bowiem warto$ci
i walory, ktére 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). Pozwalajg one zatem nieco innymi sposobami
zapewnia¢ lub weryfikowa¢ pozadane aspekty, ktore wystapityby 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 przepiséw nalezg np. art. 20 pkt 8 w zw.
z art. 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 stanowiagcych wlasno$¢ 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.z2024 r. poz. 320 ze zm.

0 Dz.U. 2 2024 r. poz. 900.
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z art. 4 pkt 9 ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'!
organ wykonawczy powiatu lub wojewddztwa w drodze decyzji usta-
nawia trwaly zarzad na rzecz jednostki organizacyjnej w odniesieniu
do nieruchomos$ci stanowiacych odpowiednio wlasnosé¢ powiatu lub
wojewddztwa, moze tez orzeka¢ w drodze decyzji o przekazaniu trwa-
tego zarzagdu miedzy jednostkami organizacyjnymi itd. Uprawnienia do
wydawania decyzji administracyjnych otrzyma¢ moze réwniez zarzad
zwigzku miedzygminnego, zwigzku powiatéw i zwigzku powiatowo-
-gminnego'?, a takze zarzad zwigzku metropolitalnego®.

Warto zauwazy¢, ze ani ustawa o samorzadzie powiatowym, ani ustawa
o samorzadzie wojewddztwa nie przewiduja mozliwosci upowazniania
innych podmiotéw do wydawania decyzji w imieniu zarzadu, tak jak to
czynig te ustawy odnosnie do decyzji starosty'* lub marszatka wojewodz-
twa'>. W doktrynie i orzecznictwie powszechnie przyjmuje si¢ réwniez,
ze art. 268a k.p.a. nie ma zastosowania do organéw kolegialnych. Biorac
pod uwage wyjatkowo$¢ przypisania kompetencji jurysdykeyjnych sa-
morzgdowym organom kolegialnym oraz potencjalne motywy, przy-
$wiecajace ustawodawcy przy lokowaniu kompetencji orzeczniczych
w rekach akurat tych organoéw (jesli zatozy¢, ze powierzanie przez usta-
wodawce organom kolegialnym kompetencji jurysdykcyjnych nie jest
przypadkowe, a opiera sie na ratio legis zwigzanym m.in. ze specyfika
powierzanych im spraw i szczegélnymi cechami tych organéw'¢), nale-

1 Dz.U. 22024 r. poz. 1145 ze zm.

12 Art. 64 ust. 1 u.s.g., art. 65 ust. 1 i art. 72a u.s.p. Zob. np. Cz. Martysz, Lokowa-
nie kompetencji orzeczniczych pomiedzy organami administracji rzqgdowej a organami
jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego,
red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 252.

3 Art. 19 ust. 5a-5b u.d.p.

" Art. 38 ust. 2 us.p.

5 Art. 46 ust. 2 u.s.w.

!¢ Jak podkresla sie w literaturze, ,,zastosowanie w konkretnej sytuacji jednej z form
[kolegialnej lub monokratycznej - J.S. i PW.] nie moze by¢ przypadkowe, lecz musi by¢
wynikiem powiazania korzysci, jakie niesie kolegialno$¢ lub jednoosobowos¢ z charak-
terem zadan i celow, ktore maja by¢ zrealizowane” — A. Korzeniowska, Z problematyki
kolegialnosci..., s. 36. Zob. rowniez: B. Dolnicki, Sprawnos¢ dziatania administracji samo-
rzgdowej, ST 2020/3, s. 14 i n.; B. Dolnicki, Monokratycznos¢ czy kolegialnos¢ organéw
samorzgdowych [w:] 20 lat samorzgdu terytorialnego w Polsce. Sukcesy, porazki, perspektywy,
red. K. Mieczkowska-Czerniak, K. Radzik-Maruszak, Lublin 2012, s. 66-67. Zdaniem
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zy stwierdzi¢, Ze teoretycznie tzw. dekoncentracja wewnetrzna w tych
przypadkach nie powinna by¢ dopuszczona', a jesli juz - to akcep-
towalne bytoby, gdyby do wydawania w imieniu organu kolegialnego
takich decyzji upowazniane byly ciala kolegialne, a nie monokratyczne.
Z kolei niezaleznie od powyzszego, jezeli organ kolegialny ma posiada¢
mozliwos¢ udzielenia pelnomocnictwa do wydawania w jego imieniu
decyzji administracyjnych, to wymagane jest w tym zakresie zawsze
odrebne, wyrazne postanowienie ustawy.

Tymczasem ustawy szczegélne, przypisujac w okre$lonych sprawach
kompetencje jurysdykcyjne pierwszej instancji samorzagdowym orga-
nom kolegialnym, czasem réwnoczesnie przewiduja mozliwo$¢ upowaz-
nienia pracownikow urzedéw i jednostek organizacyjnych do zatatwia-
nia spraw w imieniu organu kolegialnego'®. Chociaz w takim przypadku
nie nastepuje przekazanie kompetencji organu na rzecz pracownika, to
jednak skutkiem upowaznienia faktycznie dochodzi do jednoosobowego
ksztaltowania rozstrzygnigcia i decyzja nie jest ,uchwalana” — co powo-
duje, ze w istocie mamy do czynienia z ,niekolegialna” decyzjg organu
kolegialnego, organ kolegialny w takim przypadku w istocie nie dziala
kolegialnie, a kolegialno$¢ staje si¢ po prostu fasadowa. Owo upowaz-
nianie pracownikéw do jednoosobowego wydawania decyzji w imie-
niu organu kolegialnego (oprécz takich probleméw, jak — dyktowane

tego Autora, organy kolegialne nalezy powotywa¢ tylko wtedy, gdy mozna uzasadni¢, ze
powolanie ich do okreslonych zagadnien jest korzystniejsze niz funkcjonowanie organu
jednoosobowego, a nadmierne stosowanie formutly kolegialnej moze doprowadzi¢ do
powstania zjawisk niekorzystnych w dzialaniu administracji, jak np. przewleklos¢ po-
stepowania i ,ociezalo$¢” przy podejmowaniu decyzji, trudnos¢ ustalenia indywidualnej
odpowiedzialnoéci za wykonywane czynnosci, zbedna formalistyka, bagatelizowanie
zadan przez cztonkéw organu itp.

17 R. Stankiewicz, Organ kolegialny a wydawanie decyzji administracyjnych, PPP
2014/2, s. 25; Cz. Martysz, Zasady wydawania decyzji administracyjnych przez organy
wykonawcze samorzgdu terytorialnego [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administra-
cyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, red. I. Skrzydlo-Niznik,
P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 465.

'8 Np. zgodnie z art. 21 ust. la u.d.p. zarzadca drogi moze upowazni¢ pracowni-
kéw odpowiednio: urzedu marszatkowskiego, starostwa, urzedu miasta lub gminy albo
pracownikéw jednostki organizacyjnej bedacej zarzadem drogi, do zatatwiania spraw
w jego imieniu, w ustalonym zakresie, a w szczegdlnoéci do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych.
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wzgledami uproszczenia postepowania — zlecanie przez organ kolegialny
przeprowadzenia postepowania dowodowego lub jego czesci cztonkowi
organu kolegialnego lub pracownikowi' tudziez podpisywanie decyzji
wydawanych przez zarzady powiatu lub wojewddztwa wytacznie przez
staroste lub marszatka®) wpisuje si¢ w zjawisko ,,ustepowania pola” przez
kolegialno$¢ na rzecz jednoosobowosci dziatania nawet w tych nielicz-
nych sprawach, w ktérych w pierwszej instancji wyjatkowo przewidziano
kompetencje jurysdykcyjng kolegialnego organu samorzadowego.

Wymaga podkreslenia, Ze niebezpieczenstwo ,,kolegialnosci fasadowej”
przy dziataniach organéw kolegialnych zwigzane jest nie tylko z kwestia
upowazniania pracownikéw do przeprowadzania czynnosci proceso-
wych lub upowazniania ich do wydawania rozstrzygnie¢ w imieniu
organu kolegialnego, ale moze mie¢ miejsce rowniez wtedy, gdy dziatanie
podejmuje bezposrednio ten organ. Juz F. Ochimowski ponad sto lat
temu stusznie zauwazal, ze dziatalnosci orzeczniczej organu kolegial-
nego z reguly towarzyszy wyznaczanie referenta (sprawozdawcy), co
nieraz moze powodowa¢, ze pozostali czlonkowie organu kolegialnego
- czujac si¢ w jakis sposob zwolnieni z nalezytego zbadania i rozwazenia
sprawy — rozstrzygniecie pozostawiajg referentowi, ktéry sprawe zna,
przylaczaja sie do jego zdania bez dyskusji, bezkrytycznie akceptuja
stanowisko referenta lub przynajmniej majg duzg sktonnos¢ do przyjecia
jego punktu widzenia, a na posiedzeniu wola bardziej poswigci¢ uwage
innym kwestiom - zwlaszcza ze swojego referatu. Bywa takze i tak, ze
czasem dominujgce stanowisko w gremium zajmuje przewodniczacy
lub inny czlonek (np. w zwigzku z jego wiekiem lub do$wiadczeniem).
Jak stwierdzit wspomniany Autor, kolegialno$¢ moze przeistoczy¢ sig
wtedy w ,,jednoosobowos¢ matowartosciowg™.

¥ Art. 87 k.p.a.

20 Art. 38 ust. 2a w.s.p., art. 46 ust. 2a u.s.w. W literaturze owo umocowanie starosty
lub marszatka wojewddztwa do podpisywania rozstrzygnigé¢ wydawanych przez zarzad
powiatu lub zarzad wojewddztwa nazywa si¢ ,wlasciwoscia uwierzytelniajacg” W takim
przypadku starosta lub marszalek w istocie bowiem nie wydaja decyzji lub postanowienia,
ale swoim podpisem wylacznie potwierdzaja decyzje lub postanowienie zarzadu powiatu
lub zarzadu wojewddztwa. Por. np. S. Hojda, Powiat w postepowaniu administracyjnym
[w:] Powiat. Z teorii. Kompetencje. Komentarz, red. J. Bo¢, Wroctaw 2001, s. 147.

' F. Ochimowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1919, s. 45.



Perspektywa kolegialnosci w jurysdykcji administracyjnej... 23

Trzeba zaznaczy¢, ze zasygnalizowane wyzej ,wkradanie si¢” jednooso-
bowosci do jurysdykcyjnych dziatan kolegialnych organéw samorzadu
terytorialnego nie powinno réwnoczeé$nie oznaczaé, ze jakiekolwiek
elementy indywidualizmu sa w dzialaniu organu kolegialnego niepo-
zadane. Nie ulega watpliwosci, ze aby organ kolegialny dziatal w pelni
prawidlowo i skutecznie, w jego funkcjonowanie takie elementy musza
by¢ wpisane, a odpowiednio wywazony udziat indywidualizmu w kole-
gialno$ci moze by¢ nawet postrzegany jako czynnik istotnie wptywajacy
na dostrzegane zalety struktur kolegialnych (jak np. obiektywizm roz-
strzygnie¢, budzenie wigkszego zaufania, transparentnos¢, predyspozy-
cje do lepszego wywazenia wartosci). Jakkolwiek zatem rozstrzygniecie
organu kolegialnego przypisywane jest temu organowi jako calosci®
i zastepuje ono opinie i stanowiska wyrazane przez poszczegdlnych
czlonkéw gremium, to jednak nie ulega watpliwosci, ze w toku procesu
stosowania prawa indywidualizm w kolegialnosci dochodzi do gtosu
zwlaszcza na etapie narady (dyskusji), glosowania nad rozstrzygnieciem,
sporzadzania protokotu (gdy osoby przeglosowane domagaja si¢ wpi-
sania do protokolu wyrazonego przez siebie stanowiska), uzasadnienia
decyzji (gdy zaznacza sie, ze rozstrzygniecie zapadio niejednomyslnie),
a nade wszystko w przypadku skladania zdania odrebnego - czyli tam,
gdzie cztonkowie organu kolegialnego maja mozliwo$¢ zaprezentowania
wlasnego punktu widzenia.

Analiza materialu normatywnego w sferze jurysdykcyjnych dzialan
samorzgdowych organéw kolegialnych w pierwszej instancji pozwala

2 Jak podkresla J. Jagielski, tryb kolegialny ,,w swojej istocie odnosi sie do ksztalto-
wania woli (i w konsekwencji rozstrzygnie¢, decyzji itd.) traktowanej w obrocie prawnym
jako wola (stanowisko) organu jako takiego, a nie postrzegany jako suma (i wypadkowa)
woli (stanowisk) zespotu 0séb bedacych «substratem personalnym» organu. Ow tryb
obejmuje dwa etapy. Pierwszy wyraza si¢ w prezentacji stanowisk (woli) poszczegdlnych
cztonkéw kolegium w odniesieniu do danej rozpatrywanej i rozstrzyganej sprawy, drugi
za$ - to przeksztalcenie tychze indywidualnych stanowisk (woli) poszczegdlnych cztonkéw
organu kolegialnego w stanowisko (wole) organu jako osobnego, prawem okreslonego
podmiotu. To przeksztalcenie nastepuje w drodze glosowania, ktdre jest zasadniczym
instrumentem «przetworzenia» indywidualnej woli kazdego z czlonkéw kolegium
w zespolowa wole (stanowisko) przypisywane prawnie catemu kolegium” - J. Jagielski,
Kolegialnos¢ i jednoosobowos¢ w strukturach samorzgdu terytorialnego, ,,Studia Iuridica”
2020/85, s. 95.
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stwierdzi¢, ze brak jest przepisow, ktore wprost przewidywatyby przy
wydawaniu decyzji mozliwo$¢ sktadania votum separatum przez czton-
kow zarzadu powiatu, zarzgdu wojewddztwa lub zarzadu zwigzku komu-
nalnego. Warto jednak zauwazy¢, ze mozliwos$¢ pisemnego wyrazenia
odmiennego stanowiska przez cztonka organu kolegialnego od dawna
przyjmuje sie w orzecznictwie sgdowym?. Chociaz z instytucji zdania
odrebnego cztonkowie organow kolegialnych korzystaja niezwykle rzad-
ko, nalezy ja jednak uznaé za pozadany i potrzebny atrybut dzialania
organow kolegialnych w sferze jurysdykeji administracyjnej, wpltywa-
jacy na proces uzasadniania decyzji i jej obiektywizm (cho¢ bywaja
i takie stanowiska, wedlug ktérych zdanie odrebne ostabia precyzyjnosé
i wyrazisto$¢ uzasadnienia i prowadzi do watpliwosci co do zasadno$ci
rozstrzygniecia).

Rozwazajac problematyke organéw kolegialnych wydajacych decyzje
w pierwszej instancji w sprawach samorzgdowych, nie sposéb pomina¢
réwniez zagadnienia przygotowania merytorycznego tych organéw
- ilekro¢ decyzje wydaja bezposrednio te organy kolegialne. Trzeba
bowiem zauwazy¢, ze w sklad zarzadu powiatu, zarzagdu wojewddztwa
czy zarzadu zwigzku komunalnego moga wchodzic¢ osoby, ktére w ogdle
nie posiadajg wiedzy prawniczej w zakresie stosowania prawa. Sg to
organy pochodzace z wyboru i podejmujgce rozstrzygniecia w drodze
glosowania. Jak zauwaza W. Jakimowicz, w przypadkach tych ,,0 ksztal-
cie rozstrzygniecia kreujacego prawo w indywidualnym wypadku de-
cyduje zatem wigkszo$¢ gltosujacych oséb, od ktérych nie wymaga sie
znajomosci prawa i jego mechanizméw”, gdy tymczasem sprawy roz-
strzygane przez te organy stanowig nieraz sprawy trudne, nieprecyzyj-
nie uregulowane przez ustawodawce i w zwigzku z tym budzace wiele
watpliwosci i probleméw orzeczniczych?. Biorac pod uwage powyzsze,
mozna mie¢ watpliwo$ci, czy wydawanie aktéw administracyjnych bez-

» Por. uchwale SN (7) 2 30.09.1992 1., II AZP 17/92, OSNC 1993/3, poz. 25, w ktorej
zaznaczono, ze dopuszczalne jest, aby ci czlonkowie organu kolegialnego, ktérzy w kon-
kretnej sprawie zajeli stanowisko inne niz wiekszo$¢, stwierdzili to rowniez na piSmie,
podpisujac decyzje. Tym samym cztonkowie zarzadu glosujacy odmiennie moga swe
stanowisko utrwali¢ na pismie, badz to w tresci decyzji, badZ w protokole z posiedzenia
zarzadu, na ktérym taka decyzje podjeto.

W, Jakimowicz, Wykladnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 245.
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posrednio przez te organy sprzyja dobrej administracji samorzadowej
i prawidlowosci takich dziatan. Rdwnocze$nie jednak trzeba podkresli¢,
ze omawiane tu negatywne zjawisko braku merytorycznego przygoto-
wania kolegialnych organéw samorzadowych pierwszej instancji do
podejmowania dzialan w sferze jurysdykeji administracyjnej nie jest -
co oczywiste — bezposrednig konsekwencja samej cechy kolegialno$ci,
ale przyjetego sposobu obsadzania tych organéw i braku wymagan co
do kwalifikacji merytorycznych ich piastunow.

Parafrazujac poglad B. Dolnickiego, nalezy stwierdzi¢, ze kompleksowe
zastosowanie we wspodlczesnym polskim ustawodawstwie samorzado-
wym konstrukcji organéw jednoosobowych do wykonywania kompe-
tencji jurysdykcyjnych, nalezacych do organéw jednostek samorzadu
terytorialnego, pozwolifoby unikna¢ wielu dawnych i obecnych, teo-
retycznych i praktycznych watpliwo$ci®®. Obecnie kolegialne organy
samorzadu terytorialnego wydajace decyzje administracyjne sg organa-
mi, ktorych charakter kompetencji jurysdykcyjnych, funkcje i zadania
co do zasady nie wymagaja struktury wieloosobowej, a skorzystanie
przez ustawodawce w tym zakresie z formuly organu monokratyczne-
go wystarczajgco zapewnialoby sprawnos¢, obiektywizm, efektywnos¢
i odpowiedzialnos¢ w biezagcym stosowaniu prawa.

» B. Dolnicki, Monokratycznosé..., s. 76. Podobne zapatrywanie — ale w kontekscie
odstapienia od formuty kolegialnosci organéw wykonawczych powiatu i wojewddztwa
oraz ,rozciggniecia” modelu monokratycznego organu wykonawczego (jako natural-
nej formy organizacyjnej tego rodzaju organu) na pozostale, oprécz gminy, poziomy
administracji samorzadu terytorialnego — wyrazit J. Jagielski (Kolegialnosé..., s. 100).
Réwnoczesnie Autor zauwaza, ze odnosi sie to w nieco mniejszym zakresie do organu
wykonawczego wojewodztwa, gdyz w tym przypadku za utrzymaniem kolegialnosci
moze sta¢ nieco szersza argumentacja, odwolujaca si¢ do przypisanych wojewddztwu
roli i zadan, polegajacych, ogdlnie rzecz ujmujac, na dbalosci o rozwdj cywilizacyjny
regionu, wytyczaniu kierunkéw tego rozwoju, wyborze priorytetow, a takze pozyskiwania
i rozdzielania $rodkéw finansowych. ,W tak zakreslonym nurcie funkcji samorzadu
wojewddztwa organ wykonawczy powinien mie¢ zdolnoé¢ szerokiego ogladu spraw
i starannego wywazania podejmowanych rozstrzygnie¢, ku czemu dobrze przyczyniaé
sie moze struktura kolegialna” (J. Jagielski, Kolegialnosc..., s. 101).



26 Joanna Sapeta, Przemystaw Wszolek

3. Kolegialnos¢ a jurysdykcja administracyjna
w sprawach samorzadowych drugiej instanc;ji

W administracyjnym toku instancji w sprawach samorzadowych zalety
kolegialnego rozpatrywania i rozstrzygania spraw najpetniej urzeczy-
wistniane sa w postepowaniu drugiej instancji — przed samorzadowym
kolegium odwolawczym. Kolegialnos¢ stanowi tu swoiste dopetnienie
- bedacego zasada w pierwszej instancji — jednoosobowego orzekania
w sprawach nalezgcych do wlasciwosci organéw samorzadu teryto-
rialnego. Wydaje sie, ze w sytuacji gdy (przede wszystkim) z powoddw
pragmatycznych na poziomie samorzadu terytorialnego zasadg jest
powierzanie przez ustawodawce rozpatrywania indywidualnych spraw
z zakresu administracji publicznej w pierwszej instancji organom mo-
nokratycznym, z perspektywy zapewnienia lepszych gwarancji rzetelno-
$ci postepowania i prawa do prawidlowego, trafnego i sprawiedliwego
rozpatrzenia sprawy najlepszym rozwigzaniem jest powierzanie przez
ustawodawce kompetencji jurysdykecyjnych drugiej instancji w tych
sprawach organom kolegialnym, jako ze sklady kolegialne najpelniej
te standardy gwarantuja®. Tym sposobem lokowanie kompetencji ju-

% Warto zauwazy¢, ze rdwniez w literaturze cywilnego prawa procesowego od dawna
podkresla sig, ze kolegialno$¢ sktadéw orzekajacych zapewnia bardziej wszechstronne —
niz w przypadku jednoosobowego sktadu sagdu - rozpoznanie sprawy, gwarantuje wyzszy
standard rzetelnosci postepowania i trafnosci orzeczenia. Zwraca si¢ mianowicie uwage,
ze orzeczenia wydawane kolegialnie stanowig rezultat dyskusji i wymiany (a nieraz —
$cierania sie) pogladdw, w tym réznych spojrzen na te same kwestie, co tworzy mozliwo$¢
lepszej, wzajemnej kontroli prawidtowosci rozumowania i argumentacji, pozwala na
wykrycie i skorygowanie ewentualnych niedoktadnosci i omylek, zapobiega arbitralnosci
ocen, przez co zwicksza prawdopodobienstwo wydania stusznego oraz sprawiedliwego
rozstrzygniecia. Zréznicowanie predyspozycji i doswiadczen poszczegdlnych cztonkow
skladu orzekajacego zmniejsza ryzyko bledéw w ocenie faktycznej i prawnej. Zespotowoé¢
powoduje swoiste rGwnowazenie si¢ cech osobowosciowych i subiektywizmu (np. réznych
temperamentéw, wrazliwosci itd.) cztonkéw sktadu orzekajacego, redukujac negatywne
oddziatywanie ewentualnych przywar kazdego z nich na sposéb procedowania i orzekania.
Tym samym kolegialnos¢ zapewnia wszechstronniejsze i bardziej gruntowne zbadanie
przestanek podejmowanych rozstrzygnie¢, a w konsekwencji réwniez zwigksza szanse
na dotarcie do prawdy, prawidtowe zinterpretowanie i zastosowanie obowiazujacych
norm, a co za tym idzie, trafne zalatwienie sprawy - por. E. Wengerek, Zasada kolegial-
nosci w postgpowaniu cywilnym, PiP 1959/3, s. 484, 492, 499. Owe zalety kolegialnosci
E. Waskowski celnie ujal, stwierdzajac, ze: ,jak mowi przystowie, jednego rada dobra,
a dwoch jeszcze lepsza. To, co spuscil z uwagi i pominat jeden sedzia, to moze dostrzec
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rysdykcyjnych drugiej instancji w sprawach samorzadowych w reku
organu kolegialnego niewatpliwie jawi sie jako jedna z gwarancji do-
brej administracji samorzadowej, a za powierzaniem jurysdykcyjnych
kompetencji drugoinstancyjnych organom o akurat takiej strukturze
osobowej stoja przede wszystkim wzgledy natury gwarancyjnej i aksjo-
logicznej. Skoro bowiem rozstrzygniecie organu drugiej instancji ma
by¢ rozstrzygnieciem ostatecznym i zasadniczo trwalym, to przyznanie
w tym przypadku kompetencji organowi kolegialnemu stanowi wyraz
dazenia ustawodawcy do zapewnienia wydania decyzji w jak najwyz-
szym stopniu prawidlowej (zgodnej z prawem, wywazonej, przemysla-
nej, racjonalnej, obiektywnej, bezstronnej, sprawiedliwej, stusznej, uczci-
wej, optymalnej itp.). Walory te oczywiscie mogg by¢ osiagniete juz na

drugi, czego nie zrozumial jeden, wyjasni drugi. Dzieki temu wspétpracownictwu, wady
jednego sedziego uzupelniane sg przez przymioty drugiego, wskutek czego, jak stusznie
zauwazyl prof. Pollak, «trzech lichych sedziéw sg w stanie stworzy¢ dobre kolegjum
sedziowskie»” — E. Waskowski, Kolegjalnos¢ czy jednoosobowos¢?, ,Gazeta Sadowa
Warszawska” 1924/36, s. 549. Niezaleznie od powyzszego wskazuje sie, ze kolegialnos¢
stanowi w orzekaniu swoistg gwarancje bezstronnosci sedziéw, wzmacniajaca niezalez-
nos¢ poszczegdlnych cztonkéw sktadu i zmniejszajaca sktonnos$¢ do postawy konfor-
mistycznej, bowiem sedzia sprawozdawca, majac §wiadomos¢, ze odpowiedzialnoé¢ za
rozstrzygniecie nie spoczywa wylacznie na nim, ale na catym zespole orzekajacym, dziala
swobodniej i pewniej, odczuwa mniejszg presje niz sedzia orzekajacy jednoosobowo,
a dodatkowo zespot orzekajacy jest mniej narazony - niz sedzia orzekajacy w pojedynke
- na ewentualne naciski oraz inne préby bezprawnego wywierania wplywu na sposéb
procedowania oraz tre$¢ rozstrzygniecia (w tym kontekécie warto réwniez postuzy¢ sie
obrazowym zdaniem E. Waskowskiego, ktory za Bodinem stwierdzil, ze ,,wigksza liczbe
sedzidw, jak wieksza ilos¢ wody, trudniej jest zepsu¢” — E. Waskowski, Kolegjalnosé...,
s. 550). Wreszcie w doktrynie prawa postepowania cywilnego podnosi sig, ze decyzja
zespolowa cieszy si¢ na ogot wigksza powaga moralng i autorytetem niz orzeczenie po-
jedynczego sedziego. ,,Kazdy dodatkowy podpis powieksza wage moralng orzeczenia,
gdyz zgodna opinia kilku oséb w tym samym przedmiocie stanowi zewnetrzny znak
wewnetrznej stusznosci” (E. Waskowski, Kolegjalnosé..., s. 550). Prezentowane wyzej tezy
mozna z powodzeniem odnies¢ takze do kolegialnego rozstrzygania spraw przez organy
administracyjne i w dalszych rozwazaniach niniejszego artykutu do ponadczasowych
pogladow, tez i postulatéw E. Waskowskiego przyjdzie sie jeszcze odwotaé. Z nowszej
literatury procesu cywilnego w kontekscie wad i zalet kolegialnosci i jednoosobowosci,
a takze akcentowanej niejednokrotnie ,,wyzszosci” orzekania w skladach kolegialnych
nad orzecznictwem jednoosobowym por. zwlaszcza: J. May, Sktad sgdu w postepowaniu
cywilnym [w:] Studia z prawa publicznego, red. K. Lubinski, Torun 2001, s. 128; A. Olas,
Kolegialnos¢ a jednoosobowosé - sktad sqdu I instancji w procesie cywilnym: doswiadczenia
i perspektywy, PPC 2020/3, s. 502 i n.
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