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ABSTRACTS

The starting point for my deliberations in this presentation will be an analysis
of two fundamental laws that regulate the institution of a complaint. The laws in
question are, of course, art. 63 of the Constitution of the Republic of Poland and
the associated art. 221 (1) of the Code of Administrative Procedure. The Constitu-
tion provides that “Everyone shall have the right to submit petitions, proposals and
complaints in the public interest, in his own interest or in the interests of another
person - with his consent - to organs of public authority, as well as to organizations
and social institutions in connection with the performance of their prescribed du-
ties within the field of public administration. The procedures for considering peti-
tions, proposals and complaints shall be specified by statute”

In my presentation, I will try to answer three fundamental questions:

First, what should be the procedure for filing and considering a citizen’s com-
plaint concerning the activities of local and regional government bodies and what
difficulties the person filing a complaint may encounter in connection with this
procedure?

Second, what is the so-called internal complaint mode in situations where
a complaint has been filed by a citizen in connection with actions or omissions of
the head of an organizational unit of the local or regional government?

Third, can complaints filed by citizens really improve the work of public ad-
ministration bodies which, after all, comprise local and regional government ad-
ministration (which is the area I focus on).

I would like to propose the hypothesis that complaints not only can improve
the work of public administration but are filed in response to their improper ac-
tions or omissions or improper performance of their duties or the duties of em-
ployees.
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Punktem wyjscia moich rozwazan w niniejszym referacie bedzie analiza
dwoch podstawowych przepiséw normujacych instytucje skargi. Chodzi tu oczy-
wiscie o art. 63 Konstytucji RP oraz powigzany z nim art. 221 § 1 kodeksu postepo-
wania administracyjnego. Zgodnie z konstytucyjnym przepisem ,,kazdy ma prawo
skladac petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby
za jej zgoda do organéw wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecz-
nych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu admi-
nistracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa”

Na bazie m.in. powyzszych unormowan, rozstrzygnie¢ polskich wojewodow,
orzeczen sagdoéw administracyjnych podejme probe odpowiedzi na trzy podstawo-
we pytania.

Po pierwsze: Jak powinien przedstawiac sie tryb wnoszenia i rozpoznawania
skargi obywatela na dzialalno$¢ organéw jednostek samorzadowych i jakie z tym
postepowaniem moga wigzac si¢ trudnosci?

Po drugie: Jak przebiega tzw. wewnetrzny tryb skargowy w sytuacji, gdy skarga
zostala wniesiona przez obywatela na dziatania lub zaniechania kierownika samo-
rzadowej jednostki organizacyjne;j?

Po trzecie: Czy skargi wnoszone przez obywateli moga realnie polepszy¢ dzia-
tanie administracji publicznej, w sklad ktorej wchodzi przeciez (bedaca przedmio-
tem mojego zainteresowania) administracja samorzadowa?

Rozwazania zawarte w niniejszym artykule zostang ograniczone jedynie do
skarg, jakie obywatele moga wnosi¢ na zaniedbania lub nieprawidtowe wykony-
wanie zadan przez organy jednostek samorzadu terytorialnego jak i dzialania czy
tez zaniechania kierownikéw samorzadowych jednostek organizacyjnych.
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WsTEP

W obecnie obowigzujacej Konstytucji RP prawo do skladania petycji, skarg
i wnioskow jest gwarantowane przez art. 63 i przynalezy kazdemu, kto znajduje si¢
pod jurysdykcja Rzeczypospolitej Polskiej. Prawo to przystuguje zatem nie tylko
obywatelom polskim, ale takze cudzoziemcom czy tez bezpanstwowcom. Co wie-
cej z tego $rodka nie trzeba korzysta¢ osobiscie, gdyz mozna go sktada¢ rowniez
w interesie publicznym lub grupy oséb (oczywiscie za ich zgoda). Prawa wskazane
w powyzszym artykule nie s3 nowe. Instytucja petycji znana byla takze jednej re-
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gulacji Konstytucyjnej okresu dwudziestolecia migdzywojennego. Art. 107 Kon-
stytucji Marcowej wyraznie stanowil, ze ,,obywatele maja prawo wnosi¢ pojedyn-
czo lub zbiorowo petycje do wszelkich cial reprezentacyjnych i wtadz publicznych,
panstwowych i samorzadowych” Po II wojnie $wiatowej dopiero Konstytucja Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r. przyznala obywatelom (a
wigc nie bylo to prawo uniwersalne) prawo do zwracania si¢ do wszystkich orga-
néw panstwa ze skargami i zazaleniami oraz zglaszania wnioskow (Art. 86 ust. 1-3
Konstytucji PRL). Zgodnie zas z ust. 3 art. 86 Konstytucji PRL ,,odwolania, skargi
i zazalenia powinny by¢ rozpatrywane i zatatwiane szybko i sprawiedliwie. Winni
przewlekania albo przejawiajacy bezduszny i biurokratyczny stosunek do odwo-
tan, skarg i zazalen obywateli pociaggani beda do odpowiedzialnosci”

Powracajac jednak do samego pojecia skargi, nalezy wskazac, iz jest ona in-
strumentem, ktéry stuzy do wplywania na dziatania lub zaniechania organow
wladzy publicznej. Jak stusznie zauwazono, skarga jest swojego rodzaju instru-
mentem stuzgcym sprzeciwianiu si¢ czynno$ciom, ktére zostaly przeprowadzone
albo s3 jeszcze w toku, czy tez sprzeciwiaja sie zastanym sytuacjom. Srodek ten to
nic innego, jak krytyka zjawisk, ludzi, sposobu funkcjonowania organéw i moze
dotyczy¢ wszelkich przejawow dzialalnosci panstwowej (samorzadowej), w tym
bezczynnosci (Juchniewicz, 2008, s. 149). Oczywiscie poza ramami naszego zain-
teresowania pozostanie kwestia wyjasnienia i omowienia pojec: petycja i wniosek.
Pojecia te s3 podobne do skargi, jednakze nie s3 one tozsame.

W tym miejscu warto przytoczy¢ definicje skargi, jaka przedstawil w swojej
publikacji B. Banaszak, a mianowicie wskazal, ze ,,skarga to wystgpienie jednost-
ki lub grupy oséb zawierajace krytyke zjawisk, ktorych dotyczy. Jej przedmiotem
moga by¢ wszelkie przejawy dzialalnosci lub bezczynnosci organéw panstwowych,
samorzadowych i organizacji spolecznych wykonujacych zadania zlecone przez
panstwo. Przedmiotem skargi moze by¢ w szczegolnosci zaniedbanie lub nienale-
zyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy lub ich pracownikéw, naruszenie
praworzadnosci lub stusznych intereséw jednostki, a takze przewlekle lub biuro-
kratyczne zalatwianie spraw. Zakres skargi nie podlega jakimkolwiek ogranicze-
niom przedmiotowym. Moze ona dotyczy¢ wszystkich spraw objetych kompeten-
cjami organdw panstwowych (wszystkich trzech wladz), organow samorzadowych
i organizacji spotecznych, jezeli wykonuja zadania zlecone przez panstwo. Wnie-
sienie skargi nie wstrzymuje z mocy prawa wykonania decyzji, moze jednak wy-
wolac ten skutek, gdy postanowi tak organ, do ktorego ja wniesiono. Na wystapie-
nie ze skargg nie ma zadnych ograniczen czasowych i mozna jg wnie$¢ w kazdym
terminie” (Banaszak, 2013, Legalis - wydanie elektroniczne). Co istotne, prawo
sktadania petycji, skarg i wnioskéw przystuguje kazdemu, zatem podmiot korzy-
stajacy z tego prawa nie musi wykazywac posiadania interesu prawnego w sprawie,
nie musi spelnia¢ wymagan wskazanych w art. 28 k.p.a. (zob. wyrok Naczelnego
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Sadu Administracyjnego z dnia 2 lipca 1998 r., wyrok Wojewodzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego siedziba w Gliwicach z dnia 29 pazdziernika 2008 r.).

Nalezy réwniez nadmieni¢, ze postepowanie w sprawie skarg jest jednoinstan-
cyjnym postepowaniem o charakterze uproszczonym, ktorego zakonczenie, czyli
zawiadomienie o sposobie zalatwienia skargi, nie daje podstaw do uruchomienia
dalszego trybu instancyjnego, tj. postepowania odwolawczego lub postepowania
sadowo-administracyjnego (zob. postanowienie Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Rzeszowie z dnia 25 lipca 2005 r.; wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 2 czerwca 2011 r.; postanowienie Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 listopada 2011 r.; wyrok Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 9 sierpnia 2012 r.). Jak stusznie
zauwazono, ,,z uwagi na jednoinstancyjny i uproszczony charakter postepowania
ze skargi - w ramach innego postepowania, np. nadzorczego wojewody, mozna
bada¢ jedynie prawidlowos¢ postepowania rady gminy odnosnie trybu rozpatry-
wania skargi i sporzadzenia zawiadomienia o sposobie jej zalatwienia (art. 227-
240 k.p.a.), a nie ocenia¢, czy organ stusznie badz niestusznie uznat skarge za bez-
zasadng. Takiej kompetencji nie posiadaja takze sady administracyjne (...) (zob.
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 9 sierpnia
2012 r.). Wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego przez wojewode w sprawie do-
tyczacej skargi powszechnej narusza prawo (...) (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 2 czerwca 2011 r.). Odmiennie wypo-
wiedzial si¢ NSA w wyroku z dnia 24 listopada 2011 r. (...), stwierdzajac, Ze art.
79 ustawy z 5.6.1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1592 ze zm.) nie uzaleznia mozliwosci wydania rozstrzygniecia nad-
zorczego wojewody od przedmiotu uchwaty rady powiatu i stanowi podstawe do
wydania takiego rozstrzygniecia réwniez w stosunku do uchwat podejmowanych
w trybie art. 229 pkt 4 k.p.a. rozpoznajacych skargi na zarzad powiatu” (Wierz-
bowski, Wiktorowska, 2013, Legalis).

Nalezy takze pamietaé, ze m.in. organy panstwowe, organy samorzadu te-
rytorialnego i inne organy samorzadowe obowigzane sg przyjmowaé obywateli
w sprawach skarg i wnioskdéw w ustalonych przez siebie dniach i godzinach. Nato-
miast kierownicy tych organéw lub wyznaczeni przez nich zastepcy obowigzani sg
przyjmowac obywateli w sprawach skarg i wnioskow co najmniej raz w tygodniu.
Dni i godziny przyje¢ powinny by¢ dostosowane do potrzeb ludnosci, przy czym
przynajmniej raz w tygodniu przyjecia powinny sie¢ odbywa¢ w ustalonym dniu
po godzinach pracy. Z kolei informacja o dniach i godzinach przyje¢ powinna
by¢ wywieszona w widocznym miejscu w siedzibie danej jednostki organizacyj-
nej oraz w podporzadkowanych jej jednostkach organizacyjnych (zob. art. 253 §
1-4 k.p.a.). Nie mozemy takze zapomniec¢ o odpowiednim dokumentowaniu skarg.
Zgodnie z art. 254 k.p.a. ,skargi i wnioski skfadane i przekazywane do organéw
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panstwowych, organéw samorzadu terytorialnego i innych organéw samorzado-
wych i organdw organizacji spolecznych oraz zwigzane z nimi pisma i inne doku-
menty rejestruje si¢ i przechowuje w sposob ulatwiajacy kontrole przebiegu i ter-
mindéw zalatwiania poszczegdlnych skarg i wnioskoéw”.

Na koniec tej czesci artykulu warto réwniez wspomnie¢ o nadzorze nad po-
stepowaniem skargowym. I tak zwierzchni nadzér nad przyjmowaniem i zatatwia-
niem skarg i wnioskow skladanych do sadéw sprawuje Krajowa Rada Sadownic-
twa, a do innych organdéw i jednostek organizacyjnych - Prezes Rady Ministrow.
Organy te dokonuja réwniez okresowo, nie rzadziej niz raz na dwa lata, ocen
przyjmowania i zalatwiania skarg i wnioskéw przez organy i jednostki organiza-
cyjne poddane ich nadzorowi.

Konstytucyjna regulacja zobowigzujaca ustawodawce do uregulowania kwestii
m.in. skargi pokazuje nam, jak wazng role ma w demokratycznym panstwie praw-
nym ta instytucja. OczywisScie najpelniejsze regulacje dotyczace postepowania
w przedmiocie skarg, wlasciwosci, termindw ich rozpatrzenia odnajdziemy w Ko-
deksie postepowania administracyjnego. Niestety w ramach tego aktu prawnego
wystepuje wiele luk, co z kolei powoduje, Ze skargi na niektére podmioty nie tylko
mogga, ale i sg czesto pozostawione bez rozpoznania. Jednakze ta kwestia bedzie
przedmiotem mojego zainteresowania w nastepnym punkcie artykutu.

1. TRYB WNOSZENIA I ROZPOZNAWANIA SKARG OBYWATELA NA DZIALALNOSC
ORGANOW JEDNOSTEK SAMORZADOWYCH

Piszac o organach jednostek samorzadu terytorialnego, mam na uwadze za-
réwno organy uchwatodawcze, jak i wykonawcze gminy, powiatu i wojewodztwa
samorzadowego. Niestety do tej grupy nie mozemy zaliczy¢ podmiotéw, ktdre
dziatajg w ramach organu uchwalodawczego i s3 mu funkcjonalnie podporzad-
kowane. Chodzi mi tu o organy wewnetrzne rady, takie jak: komisje state rady,
przewodniczacy rady, prezydium rady czy tez specyficzne podmioty, jakie moga
by¢ tworzone w ramach organu uchwatodawczo-kontrolnego, a mianowicie kluby
radnych. Tym problemem zajme si¢ w konicowej czgsci niniejszego punktu. Oczy-
widcie tak, jak to juz wyzej wskazalem, podmiotem uprawnionym do zlozenia
skargi jest kazdy. Natomiast zgodnie z art. 227 k.p.a. przedmiotem skargi moze by¢
w szczegdlnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe
organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci lub intereséw
skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zatatwianie spraw.

Jezeli przepisy szczegolne nie okreslaja innych organéw wtasciwych do rozpa-
trywania skarg, jest organem wlasciwym do rozpatrzenia skargi dotyczacej zadan
lub dziatalnosci: 1) rady gminy, rady powiatu i sejmiku wojewddztwa - wojewoda,
a w zakresie spraw finansowych - regionalna izba obrachunkowa; 2) organéow wy-
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konawczych jednostek samorzadu terytorialnego oraz kierownikéw powiatowych
stuzb, inspekcji, strazy i innych jednostek organizacyjnych w sprawach nalezacych
do zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowej - wojewoda lub organ wyz-
szego stopnia; 3) wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) i kierownikéw gmin-
nych jednostek organizacyjnych, z wyjatkiem spraw okreslonych w pkt 2 - rada
gminy; 4) zarzadu powiatu oraz starosty, a takze kierownikéw powiatowych stuzb,
inspekcji, strazy i innych jednostek organizacyjnych, z wyjatkiem spraw okreslo-
nych w pkt 2 - rada powiatu; 5) zarzadu i marszalka wojewddztwa, z wyjatkiem
spraw okreslonych w pkt 2 - sejmik wojewodztwa (zob. art. 229 pkt 1-5 k.p.a.).

Jezeli zas chodzi o szczegdtowa procedure rozpatrywania skarg, gdy dotyczy
ona dzialan lub zaniechan organu wykonawczego, uregulowana jest zazwyczaj
w statucie danej jednostki samorzadu. Oczywiscie (o czym nalezy pamietac), je-
zeli chodzi o charakter prawny uchwaly w sprawie rozpatrzenia skargi na wojta
(zarzad powiatu), to z calg pewnoscig nie jest ona zrodtem prawa powszechnie
obowigzujacego. Wojt, zarzad powiatu czy tez zarzad wojewodztwa nie podlega
radzie (sejmikowi), dlatego tez ,,podjeta na podstawie art. 229 pkt 3 k.p.a. uchwa-
ta rady gminy w sprawie rozpatrzenia skargi na dziatalno$¢ wojta nie moze by¢
utozsamiana z czynnosciag nadzorczg uprawnionego organu, a stanowi tylko wyraz
jego oceny (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 kwietnia
1995 1.).

Jezeli chodzi o podstawie dzialania, to przykladowo w powiecie mragowskim
skargi na dzialalnos¢ starosty, zarzadu powiatu i kierownikéw powiatowych jed-
nostek organizacyjnych rozpatrywane sa na podstawie wielu aktéw normatyw-
nych, takich jak: Kodeks postepowania administracyjnego, Rozporzadzenie Rady
Ministréw w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow
z dnia 8 stycznia 2002 r. statut powiatu, zatagcznika do uchwaly w sprawie regula-
minu przyjmowania, rozpatrywania i zalatwiania skarg i wnioskow kierowanych
do Rady Powiatu w Mragowie.

Na bazie tych aktéw normatywnych mozemy pokusi¢ si¢ o przedstawienie eta-
pOw wnoszenia i rozpatrywania skarg.

Etap pierwszy — wszczecie. Osoba, grupa osob lub dziatajacy w ich imieniu
podmiot skfada skarge na dziatania lub zaniechania organu uchwatodawczego
czy tez wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego do wlasciwego organu
wskazanego w art. 229 k.p.a. Jezeli organ, ktéry otrzymal skarge, nie jest wlasciwy
do jej rozpatrzenia, obowigzany jest niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz w ter-
minie siedmiu dni, przekaza¢ ja wlasciwemu organowi, zawiadamiajac réwno-
czed$nie o tym skarzacego albo wskaza¢ mu wlasciwy organ. Oczywiscie skarga
moze by¢ wniesiona pisemnie, telegraficznie lub za pomoca dalekopisu, telefaksu,
poczty elektronicznej, a takze ustnie do protokotu. Przyjmujacy skarge potwierdza
jej zlozenie, jezeli zazada tego wnoszacy. Skargi niezawierajace imienia i nazwiska
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(nazwy) oraz adresu wnoszacego pozostawia si¢ bez rozpoznania. Organ wlasciwy
do zatatwienia skargi powinien to uczyni¢ bez zbednej zwloki, nie pézniej jednak
niz w ciggu miesiaca.

Natomiast poslowie na Sejm, senatorowie i radni, ktorzy wniesli skarge we
wlasnym imieniu albo przekazali do zatatwienia skarge innej osoby, powinni by¢
zawiadomieni o sposobie zalatwienia skargi, a gdy jej zalatwienie wymaga zebra-
nia dowodoéw, informacji lub wyjasnien - takze o stanie rozpatrzenia skargi, naj-
pdzniej w terminie czternastu dni od dnia jej wniesienia albo przekazania.

W wyroku z dnia 7 pazdziernika 1999 r. Naczelny Sad Administracyjny w War-
szawie wyjasnil, ze osoba wystepujaca do organéw administracji z wnioskami lub
skargami dotyczacymi potrzeby ochrony interesu publicznego, a nie wlasnego -
chronionego przepisami prawa materialnego, nie moze uzyskac zadnej decyzji ad-
ministracyjnej, ktorej bylaby adresatem i nie przystuguja jej tez zadne srodki od-
wolawcze w trybie instancyjnym od orzeczen organéw administracji dotyczacych
innych os6b. Zaréwno skargi okreslone w art. 221 k.p.a., jak i wnioski, o ktorych
mowa w art. 241 k.p.a., nie moga mie¢ bezposredniej skutecznosci procesowe;j
w odniesieniu do decyzji administracyjnych. Co najwyzej moga stanowic¢ dla or-
ganow uprawnionych do dzialania w trybie nadzorczym sygnalizacje o ewentu-
alnych nieprawidtowosciach popelnionych przez organy orzekajace w sprawach
indywidualnych. Niestety w przypadku skargi osobie ja wnoszacej nie przystugu-
je prawo skargi do sagdu administracyjnego na bezczynno$¢ organu. W postano-
wieniu Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 21 listopada 2000 r. czytamy
m.in.: ,,Skarga do sadu administracyjnego nie jest objete uproszczone postepo-
wanie o charakterze administracyjnym dotyczace skarg i wnioskéw uregulowane
w dziale VIII k.p.a. W takim postepowaniu nie rozstrzyga sie konkretnej sprawy
administracyjnej. Konsekwencja tego jest, ze w tym postepowaniu nie przystuguje
réwniez skarga na bezczynnosc”.

Oczywiscie o sposobie zalatwienia skargi zawiadamia si¢ skarzacego (zob. art.
237 k.p.a.). W razie niezalatwienia skargi w wyzej wskazanym terminie przewod-
niczacy rady (w przypadku skargi wniesionej na organ wykonawczy lub kierow-
nika jednostki organizacyjnej) zawiadamia skarzacego, podajac przyczyne zwloki
i wskazujac nowy termin zalatwienia skargi.

Etap drugi - rozpatrywanie. Przewodniczacy rady lub sejmiku (w przypadku
skarg na m.in. organ wykonawczy) przekazuje skarge do wlasciwej statej komi-
sji, ktora w sposéb merytoryczny rozpatrzy skarge i przygotuje projekt uchwaty.
Oczywiscie jezeli rada nie jest wlasciwym organem do rozpatrzenia skargi, to jest
ona zobligowana do przygotowania przy pomocy komisji projektu uchwaly o prze-
kazaniu sprawy organowi wlasciwemu. Natomiast w przypadku skargi na organ
uchwatodawczy gminy, powiatu lub wojewo6dztwa samorzagdowego — wojewoda
lub regionalna izba obrachunkowa na wstepie bada swoja wlasciwos¢ a nastepnie
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albo przekazuje ja organowi wlasciwemu, rozpatruje osobiscie lub przekazuje do
zalatwienia organowi nizszego stopnia, o ile skarga nie zawiera zarzutéw dotycza-
cych dzialalnosci tego organu (zob. art. 222 § 1 k.p.a.). Termin zalatwienia skargi
jest tozsamy z terminem, jaki zostal wskazany w pierwszym etapie.

Etap trzeci - rozstrzygniecie. Zgodnie z art. 238 § 1 k.p.a. zawiadomienie
o sposobie zalatwienia skargi powinno zawiera¢: oznaczenie organu, od ktérego
pochodzi, wskazanie, w jaki sposob skarga zostata zatatwiona oraz podpis z po-
daniem imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do zata-
twienia skargi lub jezeli zawiadomienie sporzadzone zostalo w formie dokumentu
elektronicznego, powinno by¢ opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznym,
weryfikowanym za pomocg waznego kwalifikowanego certyfikatu. Zawiadomie-
nie o odmownym zalatwieniu skargi powinno zawiera¢ ponadto uzasadnienie
faktyczne i prawne oraz pouczenie. Oczywiscie w przypadku skargi na organ wy-
konawczy jednostki samorzadu terytorialnego uchwata rady lub sejmiku powinna
takze zawiera¢ powyzsze dane i to niezaleznie od tego, czy skarga zostala uznana
za zasadng, za niezasadng, czy tez podjeta zostata uchwala o przekazaniu sprawy
wlasciwemu organowi. Nalezy takze pamietaé, iz w przypadku, gdy skarga w wy-
niku jej rozpatrzenia zostala uznana za bezzasadng i jej bezzasadnos¢ wykazano
w odpowiedzi na skarge, a skarzacy ponowil skarge bez wskazania nowych oko-
liczno$ci, organ wlasciwy do jej rozpatrzenia moze podtrzymac swoje poprzednie
stanowisko z odpowiednig adnotacjg w aktach sprawy bez zawiadamiania skarza-
cego (zob. art. 239 § 1 k.p.a.).

Niestety jak dotychczas nie doczekalismy sie regulacji, ktora pozwolilaby roz-
patrzy¢ skarge na organ wewnetrzny rady lub sejmiku czy tez na przewodnicza-
cych tych podmiotéw. Komisje stale (co jest bezsporne) sag wewnetrznymi organa-
mi rady lub sejmiku wojewddztwa, nie sg jednak samodzielnymi organami gminy;,
powiatu czy tez wojewodztwa samorzadowego. Oznacza to, ze art. 229 ust. 1 k.p.a.
nie moze mie¢ zastosowania. W zwiazku z powyzszym skarga mieszkanca gminy,
powiatu lub wojewoddztwa na dziatania komisji rady (sejmiku) czy tez na dzialania
przewodniczacego organu uchwalodawczo-kontrolnego nie moze by¢ ztozona czy
tez przekazana do organu wlasciwego, gdyz takiego organu nie wskazujg zarow-
no Kodeks postepowania administracyjnego, jak i inne przepisy szczegélne. Tym
samym mamy do czynienia z ewidentng lukg w tym zakresie, jednakze luke te
prawodawca lokalny moze wypelni¢ poprzez odpowiednie regulacje, ktore zostang
umiejscowione w statucie danej jednostki samorzadu terytorialnego. Prawodawca
lokalny, moze uregulowac tryb rozpatrywania skarg wnoszonych na dziatania ko-
misji ustalajac, iz podmiotem zobligowanym do ich rozpatrzenia bedzie np. rada
(sejmik). Dopoki takiej regulacji w statucie jednostki nie bedzie, dopoty skarga na
dzialalnos$¢ komisji nie bedzie mogla zosta¢ rozpatrzona.

W zwigzku z powyzszym podmiot, ktory otrzymat skarge na dziatalnos¢ ko-
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misji, powinien wezwa¢ wnioskodawce do zlozenia dodatkowych wyjasnien i zo-
bowiazac go do doprecyzowania wniosku i udzielenia odpowiedzi na pytanie: Czy
wnosi on skarge na dzialalnos$¢ rady (sejmiku), ktéra poprzez swoje nieudolne
funkcjonowanie nie panuje nad dziatalnoscig jej organéw wewnetrznych, czy tez
dalej zada rozpoznania skargi na dziatalno$¢ komisji statej rady (sejmiku)? W kon-
sekwencji, jezeli wnioskodawca zmodyfikuje swéj wniosek i wystapi ze skarga na
dziatalno$¢ rady (sejmiku), to organem wlasciwym do jej rozpatrzenia bedzie wo-
jewoda, w przeciwnym wypadku skarga nie bedzie mogla by¢ rozpatrzona przez
zaden podmiot.

Przeciwne stanowisko staloby w ewidentnej sprzecznosci z fundamentalna
konstytucyjng zasada wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, tj. z zasada legalizmu. Za-
sada ta wyraznie stanowi, iz organy wladzy publicznej (do ktorych nalezg przeciez
organy jednostek samorzadu terytorialnego) dziataja na podstawie i w granicach
prawa. Oznacza to, iz organy wladzy publicznej nie moga podejmowac dziatan bez
podania podstawy prawnej. Moga czyni¢ tylko to, co im prawo nakazuje lub na co
pozwala.

2. WEWNI*;TRZNY TRYB SKARGOWY W SYTUACJI, GDY SKARGA ZOSTALA
WNIESIONA PRZEZ OBYWATELA NA DZIALANIA LUB ZANIECHANIA
KIEROWNIKA SAMORZADOWE] JEDNOSTKI ORGANIZACYJNE]

Tryb skladania i rozpatrywania skarg w sytuacji, gdy dotyczy ona kierownika
samorzadowej jednostki organizacyjnej, jest bardzo podobny do trybu, jaki towa-
rzyszy rozpoznawaniu skargi na organy jednostek samorzadu terytorialnego. Tak
wiec moje rozwazania odnios¢ jedynie do pewnych odmiennosci, ktére wystepuja
w regulacjach statutowych.

Jezeli chodzi o podmiot uprawniony do przyjmowania tego typu skarg, to jest
nim najczesciej przewodniczacy rady (sejmiku). Oczywiscie nie chodzi tu o real-
ne przekazanie skargi w jego rece, wystarczy, ze wpltynie ona do biura rady. Data
wplywu rozpoczyna bieg terminu, w ramach ktérego skarga powinna by¢ przez
rade (sejmik) rozpatrzona. Aby tak si¢ stalo, przewodniczacy powinien bez zbed-
nej zwloki przekaza¢ skarge do odpowiedniej komisji stalej rady, ktorej zadaniem
jest przygotowanie projektu uchwaty. Czesto statut (niezaleznie od przedmiotu
skargi) wskazuje komisje rewizyjng jako jedyna uprawniong do analizy i przygo-
towania projektu odpowiedniego rozstrzygniecia. Jak stusznie zauwazono, jezeli
przewodniczacy komisji ma watpliwosci, co do zasad procedowania nad skarga,
moze szuka¢ pomocy u bieglych lub radcéw prawnych. Moga tez by¢ sporzadzane
ekspertyzy.

Tak jak juz wspomnialem, efektem pracy komisji winna sta¢ si¢ propozycja
uchwaly. ,,Jesli wystepuja zdania odrebne czlonkéw komisji badajacych skarge, to
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na wyrazne ich zyczenie nalezy zawrzec je w opinii. Opinia komisji jest swoista re-
komendacja dla rady, czy skarge uzna¢ za zasadna, czy nie. Jedli skarga jest zasad-
na, nalezy zaproponowac sposob jej zalatwienia. Przygotowany projekt uchwaty
przewodniczacy komisji poddaje pod glosowanie. Obowiazuje tu zasada zwyklej
wigkszosci glosow w gltosowaniu jawnym. Nastepnie pozytywnie przegtosowany
projekt uchwaty przedktada si¢ przewodniczacemu rady, ktéry wprowadza go do
porzadku obrad najblizszej sesji” (Rosinska, 2013, Wspoélnota — wydanie elektro-
niczne). W trakcie sesji przewodniczacy komisji stalej lub osoba przez niego wy-
znaczona przedstawia radnym projekt uchwaty w przedmiocie skargi. Oczywiscie
dopuszczalne jest wskazanie innej osoby, takze spoza rady, np. radcg prawnego
lub sekretarza, ktory przedstawi projekt uchwaty wraz z uzasadnieniem. Nastepnie
odbywa si¢ debata nad projektem, za$ radni sktadaja wnioski i stosowne propo-
zycje poprawek zaréwno co do tresci uchwaly, jak i jego uzasadnienia. Uchwate
rady wraz z naniesionymi poprawkami (jezeli takowe zostaly zgloszone) podej-
muje si¢ (jak juz wyzej wskazalem) zwykla wiekszoscia gloséw w glosowaniu jaw-
nym. Wykonanie uchwaty powierza si¢ przewodniczacemu rady (sejmiku). Oczy-
wiscie zaré6wno o terminie posiedzenia komisji, jak i posiedzenia rady powinien
by¢ powiadomiony podmiot, ktéry ztozyl skarge i ktéremu nalezy da¢ mozliwos¢
wypowiedzenia si¢ co do wszystkich faktow objetych skarga, wiacznie z prawem
zadawania pytan kierownikowi samorzadowej jednostki organizacyjnej, ktérego
skarga dotyczy. Osobe wnoszaca skarge nalezy powiadomic takze o kazdym przy-
padku niezalatwienia sprawy w terminie miesigca (w sprawach szczegélnie skom-
plikowanych 2 m-cy) od wplynigcia skargi, podajac przyczyne zwloki i wskazujac
nowy termin zalatwienia sprawy (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 21 czerwca 1996 r.). W przypadku niedotrzymania ustalonego przez rade
terminu zalatwienia sprawy mozna wnies¢ skarge na jej bezczynno$¢ do wojewody
lub RIO.

3. SKARGI OBYWATELI A LEPSZE DZIALANIE ADMINISTRACJI PUBLICZNE]

Chcialbym na samym poczatku postawic teze, iz skargi, jakie nie tylko moga,
ale i s3 wnoszone na niewlasciwe dzialania czy tez zaniechania organéw admini-
stracji publicznej lub nieprawidtowe wykonywanie zadan przez wlasciwe organy
czy ich pracownikéw, moga, oczywiscie po odpowiednim ich zbadaniu i wycia-
gnieciu wnioskéw z zawartych w nich zarzutéw, polepszy¢ dzialanie administracji
publicznej (Judycki, 2013, samorzad infor — wydanie elektroniczne). Czy jednak
faktycznie tak sie dzieje?

Udzielenie jednoznacznej odpowiedzi na to pytanie nie jest fatwe. Niestety ze
swojego, juz pietnastoletniego doswiadczenia samorzadowego widze tylko cze-
$ciowe pozytywy instytucji skargi.

Dzieje sie tak z bardzo wielu powodéw. M.in. jak stusznie zauwazyt T. Sierz-
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putowski: ,W obecnych uwarunkowaniach prawnych skutecznos¢ tego srodka jest
znikoma, bowiem rozpatrzenie skargi oraz przygotowanie projektu odpowiedzi
na nig w wiekszosci przypadkow powierzane jest merytorycznemu pracownikowi,
ktory z racji swojej pozycji stuzbowej, a czasami tez podleglosci, nie zawsze podej-
muje nawet probe dokonania obiektywnej oceny przedstawionego stanu faktycz-
nego i prawnego” (Sierzputowski, 2000, nr 4).

Ponadto w jednostkach samorzadu terytorialnego w proces rozpatrywania
skarg zaangazowani sg gtéwnie radni, ktérzy ostatecznie glosuja nad uchwalg za-
wierajaca rozstrzygniecie. Niestety wiekszos¢ z tych osoéb nie ma jakiejkolwiek
wiedzy, a wigc trudno im przygotowaé merytoryczne i sprawiedliwe rozstrzygnie-
cie. Poza tym organ wykonawczy, ktdry jest zazwyczaj popierany przez wiekszos¢
radnych, niemal zawsze broni swoich kierownikéw samorzgdowych jednostek or-
ganizacyjnych. Uznanie bowiem skargi za zasadng stanowi zazwyczaj potwierdze-
nie braku nadzoru organu wykonawczego nad szefem gminnej, powiatowej czy
tez wojewodzkiej jednostki organizacyjnej. Oczywiscie niektére skargi przynosza
pozadane efekty, ktore konczg sie kompleksowymi kontrolami, w wyniku ktorych
nastepujg daleko idace zmiany. Sam, wielokrotnie bedgc cztonkiem komisji rewi-
zyjnej, sporzadzalem zaréwno protokoty z kontroli, jak i wystapienia pokontrolne,
ktérych efektem byla czesciowa reorganizacja kontrolowanej jednostki, wlacznie
ze zwolnieniem dyscyplinarnym kierownikow tych jednostek.

Bardzo waznym elementem wplywajagcym na efektywno$¢ wykorzystania
skarg przez organy administracji publicznej jest dokonywanie okresowej oceny,
jezeli chodzi o ich przyjmowanie i zalatwianie. I nie chodzi tu tylko o realizacje
normy ujetej w art. 259 k.p.a., ale o wewnetrzna ocene, ktorej przynajmniej raz
na rok powinna dokonac¢ rada (sejmik) danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Oczywiscie jak to stusznie zauwazono, ,,okresowa ocena jest srodkiem kontroli,
ktorej wyniki mogg przesadzi¢ o koniecznosci zastosowania srodkéw nadzorczych
w ramach nadzoru ,,ogélnego” wynikajacego z nadrzednosci organdéw nadzorczych
w rozumieniu art. 258 § 1 k.p.a. wzgledem organéw wiasciwych do zatatwiania skarg
i wnioskéw. W wyniku przeprowadzonych kontroli oraz ocen organy nadzorcze
obowigzane s3 podejmowac srodki zmierzajace do usuniecia przyczyn skarg oraz
do pelnego wykorzystania wnioskéw dla polepszenia dzialalnosci poszczegdlnych
organéw i innych panstwowych jednostek organizacyjnych oraz organizacji spo-
tecznych. Podejmowane dziatania powinny zmierza¢ do wyeliminowania przyczyn
skarg oraz usprawnienia dzialania urzedu w mysl skfadanych wnioskow, cho¢ nie
moga dotyczy¢ konkretnych skarg lub wnioskéw, a raczej ogdlnie wyplywajacych
z nich wnioskéw dla organu” (Jaskowska, [w:] Jaskowska, Wrébel, 2011, s. 1130, po-
daje za Zalasinska, 2013, Legalis — wydanie elektroniczne).

PROBA PODSUMOWANIA
Podstawowym celem mojego artykulu bylo przedstawienie w skondensowa-
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nej formie kwestii zwigzanej z trybem wnoszenia i rozpatrywania skarg na dziala-
nia i zaniechania organéw administracji publicznej. W zwigzku z niemozliwos$cia
omoéwienia calej problematyki zwigzanej z postgpowaniem skargowym (admi-
nistracja publiczna to ogromna liczba podmiotéw) celowo wybralem te organy,
ktore funkcjonuja w jednostkach samorzadu terytorialnego. Przedmiotem moje-
go artykulu byli réwniez kierownicy samorzadowych jednostek organizacyjnych,
ktorzy to najczesciej sa w kregu zainteresowania podmiotdw, inicjujacych poste-
powanie skargowe. Z dos§wiadczenia samorzadowego, jakie posiadam, wynika, iz
w okresie kadencji rady takich postgpowan jest co najmniej kilkanascie. Jednakze
tylko ok. 10% konczy si¢ podjeciem uchwaly o zasadnosci skargi. Ponadto tak jak
wspomniatem, nie wszystkie osoby moga by¢ objete postepowaniem skargowym,
a co si¢ z tym wiaze, nie mogg by¢ rozliczone ze swoich zaniedban i niedocia-
gnie¢. Chodzi tu o takie osoby, jak: przewodniczacy rady (wiceprzewodniczacy)
przewodniczacy komisji czy tez np. przewodniczacy klubu radnych. Oczywiscie
te luke prawodawca lokalny moze wypelni¢, jednakze do tej pory nie zauwazylem
samorzadu terytorialnego, ktéryby chcial realnie te kwesti¢ unormowac. Nieza-
leznie jednak od powyzszych stwierdzen nalezy przyjaé, iz instytucja skargi jest
instytucja potrzebna. Co wigcej jest to instytucja, ktéra ma swoje umocowanie
w obecnie obowiazujacej Konstytucji RP, co daje gwarancje, ze ustawodawca jej
nie zlikwiduje. Uwazam jednak, ze (odnoszac sie do problematyki, jaka zajatem
sie w niniejszym artykule) w niedalekiej przyszlosci nalezy dokona¢ nowelizacji
kodeksu postepowania administracyjnego.

Moim zdaniem kodeks powinien precyzyjnie regulowa¢ tryb powolywania
podmiotéw, ktére beda rozpatrywaly skargi w sposob bezstronny. Aby tak sie sta-
to, nalezy powola¢ podmiot, ktéry bedzie funkcjonowal w kazdej jednostce samo-
rzadu terytorialnego jako niezalezny organ. Niewiele jest rowniez samorzadow,
ktére by sie podjety (przynajmniej raz na jaki$ czas) oceny przyjmowania i za-
tatwiania skarg, dlatego wydaje si¢ rowniez niezbedne doprowadzenie do usta-
wowego zobligowania (przynajmniej organéw uchwatodawczych gminy, powiatu
i wojewodztwa) do dokonywania takich ocen na sesji.

Uwazam takze, ze organy uchwalodawczo-kontrolne w jednostkach samorzg-
du terytorialnego powinny mie¢ nie tylko prawo, ale i obowigzek uregulowania
(np. w statucie) pozostalych szczegétowych zagadnien zwigzanych z postepowa-
niem skargowym, tak aby zaden podmiot nie byt poza kontrola.
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