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Spor o whasciwosc a spor kompetencyjny w postepowaniu
administracyjnym

ABSTRAKT

Przez spér o wiasciwos$¢ lub spér kompetencyjny nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej przynajmniej dwa
organy administracji publicznej - jednoczes$nie — uwazajg si¢ za wladciwe do prowadzenia postepowania
i rozstrzygnigcia konkretnej sprawy (spor pozytywny) lub tez kazdy z nich uwaza si¢ za niewlasciwy do
jej zalatwienia (spor negatywny). W postepowaniu administracyjnym Ustawodawca dokonal rozrdznienia,
dzielac je na spory o wlasciwos¢ i spory kompetencyjne. Artykul 2 § 1 k.p.a. stanowi o sporach o wlasciwosc¢,
wskazujac jedynie w § 2, ze spory kompetencyjne migdzy organami jednostek samorzadu terytorialnego
a organami administracji rzadowej rozstrzyga sad administracyjny. Jako uzupelnienie tego zagadnienia
w postepowaniu administracyjnym, stuzy przepis art. 4 ustawy prawo o postepowaniu przed sgdami admi-
nistracyjnym. Lakoniczno$¢ regulacji sporéw w postepowaniu administracyjnym wywoluje rozbieznosci
w doktrynie oraz nieporozumienia na linii organéw administracji publicznej. Celem niniejszego artykutu
jest proba rozstrzygniecia czym jest wlasciwo$¢ w postgpowaniu administracyjnym oraz wskazanie réznic
i podobienstw migdzy sporem o wlasciwos¢ a sporem kompetencyjnym. Jako metod¢ badawcza przyjeto
analize materialu normatywnego prawa polskiego, oraz stanowiska przedstawicieli doktryny. Przedmiotem
analizy jest réwniez orzecznictwo sadéw administracyjnych, dotyczace gléwnie interpretacji zagadnienia
odnoszacego si¢ do sporéw w postepowaniu administracyjnym. Przeglad literatury po$wiecony przedmio-
towi sporu w postepowaniu administracyjnym, pozwala na stwierdzenie, zZe pojecia ,wlasciwo$¢” uzywa
sie przewaznie zamiennie z terminem ,kompetencja”. Za przyjeciem powyzszego stanowiska przemawia to,
ze ustawodawca, dokonujac rozréznienia migdzy sporami o wlasciwos¢ a sporami kompetencyjnymi, nie
wprowadza w tekécie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, odrebnych trybéw
ich rozpoznawania. Zaréwno jedno, jak i drugie kojarzone jest z sytuacja rozbieznoéci pogladéw organéw
administracji publicznej co do tego, ktéry z nich ma umocowanie w przepisach prawa do dziatania w spra-
wie, w okre$lonej przez te przepisy formie dziatania. Jedynym kryterium rozrézniajacym wymienione spory
jest rodzaj podmiotéw w nich uczestniczacych, natomiast ich istota nie ulega zmianie. Przyczyna powsta-
wania sporow jest sytuacja nienadgzania norm prawa materialnego i procesowego za normami ustrojowy-
mi. Zjawiska te wystepuja szczegolnie w okresie przemian ustrojowych panstwa, gdy nowe jednostki orga-
nizacyjne wykonuja zadania i kompetencje jednostek przeksztalconych lub zniesionych, a takze, gdy zbyt
czesto dokonuje si¢ ustawowego przenoszenia uprawnien do sprawowania orzecznictwa administracyjnego,
co wywoluje tzw. wladciwo$¢ lokalng danego organu administracyjnego.
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A dispute over jurisdiction and a dispute over competence in administrative proceedings

ABSTRACT

A dispute over competence or a dispute over jurisdiction should be understood as a situation in which
at least two public administration bodies simultaneously consider themselves competent to conduct the
proceedings and resolve a specific case (positive dispute) or each of them is considered inappropriate to
settle it (negative dispute). In the administrative proceedings, the legislator made a distinction between
those into disputes over jurisdiction and disputes over competences. Article 2 § 1 of the Code of Admin-
istrative Procedure creates a catalog for disputes over jurisdiction, distinguishing only in § 2 that disputes
over the competences between the authorities of local government units and government administration
bodies are settled by the administrative court, there is no more mention of the disputes in the Code of
Administrative Procedure. Art. 4 of the Act on Proceedings Before Administrative Courts serves as a pro-
vision. The laconic regulation of disputes in administrative proceedings causes disputes in the doctrine
and misunderstandings on the line of public administration bodies. The purpose of this article is to try
to answer questions such as: what is jurisdiction in administrative proceedings? What is the difference
between a dispute over jurisdiction and a dispute over competences? Are these significant differences?
Is the not very extensive regulation of disputes troublesome for both public administration bodies and
administrative courts? The research method is based on the analysis of the normative material of Polish
law and the position of the representatives of the doctrine. The subject of the analysis is also the jurispru-
dence of administrative courts, mainly concerning the interpretation of the issue relating to disputes in
administrative proceedings. When reviewing the literature on the subject of the dispute in administrative
proceedings, the term “jurisdiction” is usually used interchangeably with the term “competence”. The
above position is supported by the fact that the legislator, while distinguishing the disputes in question,
does not introduce separate procedures for recognizing them under the Act Law on Proceedings before
Administrative Courts. Both are associated with a situation of divergent views of public administration
bodies as to which of them is empowered under the provisions of law to act in the case, in the form of
action specified by these provisions. The only criterion that distinguishes these disputes is the type of
entities involved in them, and the essence of these disputes is the same. The cause of disputes is the situa-
tion of non-compliance with the norms of substantive and procedural law with the norms of the political
system. These phenomena occur especially in the period of systemic transformations of the state, when
new organizational units perform the tasks and competences of transformed or abolished units, and
when too often the statutory transfer of powers to exercise administrative judgments is carried out, which
causes the so-called local property of the administrative authority concerned.
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Wprowadzenie

Artykut 166 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej' stanowi, ze spory kompetencyjne
miedzy organami samorzadu terytorialnego i administracji rzagdowej rozstrzygaja sady ad-
ministracyjne. W literaturze wskazuje sig, Ze z zawartej w art. 2 Konstytucji zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego oraz z prawa do sagdu, gwarantowanego przez art. 77 ust. 2

1 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z pozn. zm.).
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Konstytucji wynika, ze podstawowsa funkcjg sadéw administracyjnych jest ochrona praw
jednostki. Artykut 184 Konstytucji wskazuje natomiast, Ze jest to ochrona praworzadnosci.
Niemniej jednak nalezy przyjaé, ze ochrona praw i wolnosci jednostki oraz kontrola legal-
nosci dziatania administracji powinny by¢ traktowane jako réwnorzedne funkcje sadow-
nictwa administracyjnegoz.

W przypadku kwestii sporéw w postepowaniu administracyjnym, ustawodawca dokonat
rozréznienia, dzielac je na spory o whasciwosé i spory kompetencyjne. Artykut2§ 1 kp.a.’
odnosi sie do sporu wlasciwo$¢, wskazujac jedynie w § 2 ze, spory kompetencyjne miedzy
organami jednostek samorzadu terytorialnego a organami administracji rzagdowej roz-
strzyga sad administracyjny. Uzupelnieniem kwestii sporéw w postepowaniu administra-
cyjnym, jest przepis art. 4 ustawy prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnym4,
ktory uzyskal nastepujace brzmienie, iz: ,,sady administracyjne rozstrzygaja spory o wla-
$ciwos$¢ miedzy organami jednostek samorzgdu terytorialnego i miedzy samorzadowymi
kolegiami odwotawczymi, o ile odrebna ustawa nie stanowi inaczej, oraz spory kompe-
tencyjne miedzy organami tych jednostek a organami administracji rzadowej”. W tekscie
artykutu przeprowadzono rozwazania nad sporami, skupiajac si¢ gléwnie na postepowaniu
administracyjnym ogélnym (nieraz w celu sformulowania definicji wychodzac poza obszar
postepowania ogdlnego).

Zdaniem autora w krajowym porzadku prawnym, w odniesieniu do sporéw o wlasciwo$¢
wystepuje luka prawna. Trafny wydaje si¢ poglad, Ze na postawie przepiséw Kodeksu poste-
powania administracyjnego, nie sposob ustali¢ mechanizmu wszczecia sporu o wlasciwosé,
regul postepowania przed organem wlasciwym do rozstrzygniecia sporu, a w szczegolnosci
regul o udziale przedstawicieli organéw pozostajacych w sporze oraz o zasadach i trybie
rozstrzygniecia sporu oraz o jego skutkach prawnych’.

Analizujgc materialy naukowe powigzane z tematem artykulu, zauwazono tendencje
do nierozrézniania tych dwdéch poje¢ lub traktowania ich jako synonimy. Organy admini-
stracji publicznej, takze niekiedy majg z tym problem, sktadajac wniosek o rozstrzygniecie
sporu o whaéciwos¢, gdy ten jest sporem kompetencyjnym® badz gdy jedna ze stron nie jest
organem administracji publicznej’, a wigc nie moze by¢ mowy o sporze w rozumieniu k.p.a.

W niniejszym artykule dokonano rozréznienia i wskazano podobienstwa miedzy spo-
rami o wlasciwo$¢ oraz sporami kompetencyjnymi. Rozrdznienie to zostato wprowadzone
z dniem 1 stycznia 2004 r. z mocy art. 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowa-
dzajace ustawe Prawo o ustroju sagdow administracyjnych i ustawe Prawo o postepowaniu

2 P. Przybysz, Sgdowa kontrola administracji w Polsce, (w:) Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020 (baza
danych Legalis).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735).
4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2019 r., poz. 2325).

K. Klonowski, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. II, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa
2019, art. 22 (LEX).

6 Zob. Postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 14 grudnia 2005 r. Il OW 59/05, LEX nr 190278.
7 Postanowienie NSA z dnia 30 maja 2019 r., I GW 15/19, LEX nr 2676627.
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przed sadami administracyjnymi®. Wczeéniej przepisy Kodeksu stanowity wytacznie o spo-
rach o wlasciwos¢’. Zakres przedmiotowy sporéw o whasciwosé zostat dostrzezony i opi-
sany w literaturze przedmiotu, jak i orzecznictwie Naczelnego Sagdu Administracyjnego.
Poglady NSA w tej kwestii ewoluuja. Problematyka sporéw o wtasciwos¢ i sporow kompe-
tencyjnych rzadko jest przedmiotem zainteresowania doktryny, mimo czestego wystepo-
wania takich sporéw w praktyce'’.

Celem niniejszego artykutu jest proba wskazania czym jest wlasciwos¢ w postepowa-
niu administracyjnym oraz wskazanie réznic i podobienstw miedzy sporem o wlasciwos¢
a sporem kompetencyjnym oraz analiza tych sporéw w postepowaniu administracyjnym
z uwzglednieniem aktéw prawnych i orzecznictwa sagdéw administracyjnych. Catos¢ arty-
kutu zostala dopelniona pogladami przedstawicieli doktryny.

Pojecie wiasciwosci w postepowaniu administracyjnym

Wlasciwo$¢ organu administracji publicznej to zdolnos§¢ prawna do rozpoznawania i roz-
strzygania okreslonego rodzaju spraw w postepowaniu administracyjnym. Wlasciwos¢ or-
ganu mozna podzieli¢ na wlasciwo$¢ rzeczowg oraz miejscowa. Przez wlasciwos¢ rzeczowa
rozumie si¢ w postepowaniu administracyjnym, upowaznienie i zobowigzanie okreslonego
organu lub rodzaju organéw do zalatwiania okreslonej kategorii spraw administracyjnych.
Scislej ujmujac — spraw indywidualnych okreslonego rodzaju''. Co istotne, w postepowa-
niu administracyjnym nie obowigzuje funkcjonujaca w postepowaniu cywilnym, zasada
perpetuatio fori, zgodnie z ktora sad wlasciwy w chwili wszczecia postgpowania pozostaje
wlasciwy do jego zakonczenia. Oznacza to, ze jezeli przepisy o wlasciwos¢ organu zmienia
sie w toku postepowania, to organ ten powinien zastosowac sie do zmiany, chyba ze prze-
pisy intertemporalne stanowig inaczej'”’. Naruszenie kazdego rodzaju wiasciwoséci przez
organ administracji przy wydawaniu decyzji administracyjnej powoduje jej niewaznos¢,
bez wzgledu na trafno$¢ merytorycznego rozstrzygniecia. Przepisy o wlasciwosci maja cha-
rakter bezwzglednie obowiazujacy, a organy z urzedu muszg przestrzegaé swojej wasciwo-
§ci”’. Cechg whasciwosci rzeczowej jest zdolnos¢ prawna organu administracji publicznej
do rozpoznawania i zalatwiania spraw indywidualnych danego rodzaju. Wtasciwos¢ orga-
néw administracji do wydania decyzji w okreslonej sprawie moze, co do zasady, wynika¢
z przyjetej metody wykladni prawa, ale powinna by¢ okreslona wprost w przepisach prawa

8 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. (Dz.U. z 2002 r., nr 153, poz. 1271).

9 P. M. Przybysz, (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, Warszawa 2021, art. 22.
(LEX).

10 K. Defecinska-Tomczak, Glosa do postanowienia NSA z dnia 14 grudnia 2005 r., I OW 60/05, OSP 2007, nr 7-8, s. 80.

11 A. Wrébel, (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego, 2021, art. 20 (LEX).

12 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 23 marca 2018 r., I GW 72/17, LEX nr 2495253.

13 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lutego 2008 r., IV SA/Wa 2455/07, LEX nr 479295.
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normujacych dang problematyke'. W sprawach, w ktérych wtasciwosé organu orzekaja-
cego nie wynika w sposob oczywisty z przepisdw prawa, na organie orzekajacym cigzy
bezwzgledny obowigzek przedstawienia w decyzji szczegdtowych ustalen, wskazujacych
na jego wlasciwos¢ w sprawie. Braki ustalen w tym zakresie nie moga by¢ uzupetnione
przez NSA". Zgodnie z art. 19 k.p.a., organ administracji publicznej jest obowigzany do
przestrzegania z urzedu swojej wlasciwosci w calym toku postepowania administracyjne-
go. Powyzsza zasada obowigzuje we wszystkich rodzajach postgpowania administracyj-
nego, a zatem w postepowaniu przed organami I instancji, postepowaniu odwotawczym
oraz w postepowaniach nadzwyczajnych, a takze na wszystkich etapach tych postepowan'.
Przepis art. 20 k.p.a. zawiera tylko odestanie do przepiséw ,,0 zakresie dziatania organu”,
ktéry powinien by¢ ustalany na podstawie norm prawa materialnego, a konkretnie norm
kompetencyjnych. Wydaje si¢, Ze nie mozna do tego wykorzysta¢ norm ustrojowych, gdyz te
nie mogg by¢ podstawa do uruchamiania jurysdykcyjnych postepowan administracyjnych
i wydawania decyzji administracyjnych. Okreslenie ,,0 zakresie dziatania organu” wywotu-
je réwniez pewne konotacje z normami zadaniowymi - te takze nie mogg by¢ samodzielna
podstawa wydawania decyzji. Mozna natomiast pomocniczo korzysta¢ z tych norm przy
ustalaniu wtasciwoéci organu'’. Przede wszystkim jednak, normy kompetencyjne stanowia
baze do ustalania wlasciwosci rzeczowej organéw administracji publicznej. Przepisy, ktore
zawieraja te normy, maja charakter bezwzglednie obowiazujacy™®. Jak wskazywano wyzej,
normy te powinny wynikac z przepisow w randze ustawy, nalezy przy tym oczekiwac, ze
beda okresla¢ wlasciwos¢ rzeczowa w sposdb wyrazny, tzn. bez potrzeby dokonywania za-
biegdw interpretacyjnych. Jedynie w przypadku niespetnienia tego wymogu przez ustawo-
dawce, pomocniczo do wykladni norm kompetencyjnych w zakresie ustalania wlasciwosci
rzeczowej, zalecane jest siegniecie do norm zadaniowych, a w trzeciej kolejnoéci do norm
ustrojowych".

Nastepnym rodzajem wlasciwosci organu w postepowaniu administracyjnym jest wla-
$ciwos$¢ miejscowa. Przez pojecie wlasciwosci miejscowej organu administracji publicznej
rozumiemy jego zdolnos¢ do realizacji swej wlasciwosci rzeczowej na $cisle okreslonym
terenie. Z reguly jest nim obszar tej jednostki podziatu terytorialnego panstwa, ktéra sta-
nowi baze terytorialna tego organu”’. Reguty ustalania wtasciwosci miejscowej okreslono
w art. 21, przy czym mogg by¢ one zmieniane w przepisach szczegdlnych. Podstawowe re-
guly okreslania wlasciwo$ci miejscowej zawarto w § 1, natomiast reguly pomocnicze, stoso-
wane wtedy, gdy zawodzg podstawowe, umieszczono w § 2 tego przepisu. Reguly pomocni-

14 Wyrok NSA z dnia 2 lutego 2012 r.,  OSK 538/11, LEX nr 1113273).

15 Wyrok NSA z dnia 13 lutego 1996 r., IV SA 270/94, (w:) J. Rychlik, Orzecznictwo aplikanta, Kodeks postepowania
administracyjnego, wyd. 8, Warszawa 2020, s. 74.

16 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26 czerwca 2010 r., III SA/GI 365/10, (w:) J. Rychlik, op cit, s. 75.
17 K. Klonowski, op. cit., art. 20.

18 Wyrok NSA z dnia 13 lutego 1996 r., IV SA 270/94, (w:) J. Rychlik, op. cit., s. 74.

19 K. Klonowski, op. cit., art. 20.

20 W. Chroscielewski, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2019, art. 21
(LEX).
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cze nalezy stosowaé w kolejnosci przyjetej w tym przepisie (tzn. wedlug miejsca zdarzenia,
a w razie braku tego miejsca albo niemozliwos$ci jego ustalenia przyjmuje sie wlasciwosé
odpowiedniego organu dla obszaru dzielnicy Srédmiescie w m.st. Warszawa)’'.

Spor o wiasciwos¢ w postepowaniu administracyjnym

Zgodnie zart. 22 § 1 k.p.a. wewnetrzne spory o wlasciwos¢, czyli spory pomiedzy organami
administracji publicznej nalezacymi do tej samej czesci systemu administracji publicznej
rozstrzygaja:

1) miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem przypadkéw okre-
$lonych w art. 22 pkt 2-4 k.p.a. - wspolny dla nich organ wyzszego stopnia, a w razie
braku takiego organu - sad administracyjny;

2) miedzy kierownikami stuzb, inspekgji i strazy administracji zespolonej tego samego po-
wiatu, dziatajacych w imieniu wlasnym lub w imieniu starosty - starosta;

3) miedzy organami administracji zespolonej w jednym wojewddztwie nie wymienionymi
w art. 22 pkt 2 k.p.a. — wojewoda;

4) miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego w réznych wojewoddztwach
w sprawach nalezacych do zadan z zakresu administracji rzadowej — minister wlasciwy
do spraw administracji publicznej;

5) miedzy wojewodami oraz organami administracji zespolonej w réznych wojewddztwach
- minister wlasciwy do spraw administracji publicznej;

6) miedzy wojewodg a organami administracji niezespolonej — minister wlasciwy do spraw
administracji publicznej po porozumieniu z organem sprawujgcym nadzoér nad organem
pozostajacym w sporze z wojewoda;

7) miedzy organami administracji publicznej innymi niz wymienione w art. 22 pkt 1-4, 6
i 7 k.p.a. — wspdlny dla nich organ wyzszego stopnia, a w razie braku takiego organu —
minister wlasciwy do spraw administracji publicznej;

8) miedzy organami administracji publicznej, gdy jednym z nich jest minister — Prezes
Rady Ministréw.

Przez spor o wlasciwo$¢ nalezy rozumieé sytuacje, w ktorej przynajmniej dwa organy
administracji publicznej jednoczesnie uwazajg si¢ za wlasciwe do prowadzenia postepo-
wania i rozstrzygniecia konkretnej sprawy lub tez kazdy z nich uwaza si¢ za niewlasciwy
do jej zalatwienia, przy czym jest to zwigzane ze sprawg z zakresu administracji publicz-
nej, zatatwiana przez organ administracji w drodze aktu administracyjnego’’. Aby powstat
spor o wlasciwo$¢ pomiedzy organami administracji publicznej, muszg wystapic¢ tacznie
nastepujace przestanki: 1) co najmniej dwa organy uznaja si¢ za wlasciwe do rozstrzygnie-
cia tej samej sprawy administracyjnej (spor pozytywny) albo tez zaden z organdw nie uzna-
je swojej wlasciwosci w danej sprawie (spér negatywny); 2) spdér o wlasciwo$¢ musi by¢

21 K. Klonowski, op. cit., art. 20.
22 A. Wrébel, M. Jaskowska, op. cit., art. 20.
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zwigzany z postepowaniem w konkretnej sprawie indywidualnej, nalezacej do wlasciwosci
organéw administracji publicznej i rozstrzyganej w drodze indywidualnych decyzji admi-
nistracyjnych; 3) organy administracji publicznej musza uznac sie jednoczesnie za wtasciwe
lub niewlasciwe do rozpatrzenia tej samej sprawy rozstrzyganej w drodze indywidualnych
decyzji administracyjnych albo sprawy zalatwianej milczaco™. Spor o whasciwos¢ powstaje
wowczas, gdy mamy do czynienia z jedng i tg samg sprawg administracyjna, gdy pojawia si¢
tozsamo$¢ przedmiotu sprawy, stron oraz podstawy prawne;.

Spor moze powstaé w postepowaniu zwyklym, a wiec w I instancji badZ w wyzszej in-
stancji, oraz w postepowaniu nadzwyczajnym. Spory te moga powstawa¢ réwniez na tle
whasciwosci: rzeczowej, funkcjonalnej, miejscowej, instancyjne;j™.

Organy pozostajace w sporze o wlasciwos¢ sg stronami sporu. Nie wystepuje w tych spo-
rach Zadna kategoria stron ,swoistych” czy ,nieswoistych”. Spor o wlasciwos¢ powstaje
bowiem w sytuacji zaistnienia rozbiezno$ci pogladéw organdéw administracji publiczne;j,
co do ich wlasciwosci - jest to wiec spor miedzy tymi organami. O ile w art. 22 § 3 k.p.a.
ustawodawca uzyt pojecia ,,organ pozostajacy w sporze”, o tyle juz art. 19 § 2 Ordynacji
podatkowej” stanowi wprost o wniosku ,,organu bedacego strong sporu”. Nie jest strong
sporu o wlasciwos¢ jednostka, cho¢by kwestionowata wlasciwo$¢ organu, a spor odnosit sie
do sprawy indywidualnej zalatwianej w postepowaniu administracyjnym, w ktérym ma
ona status strony. Jednostka moze by¢ jedynie uczestnikiem postepowania przed NSA, pro-
wadzonego w celu rozstrzygniecia sporu o wlasciwos$¢ uczestnikami takiego postepowania
s3, rzecz jasna, takze organy bedace stronami sporu®.

Podzial na spory o wlasciwos¢ i spory kompetencyjne jest zwigzany z pozycja organéw
pozostajacych w sporze. Przy sporze o wlasciwos$¢ chodzi wylacznie o podziat wlasciwosci
miedzy organami nalezagcymi do tego samego systemu ustrojowego (tzw. spory w poziomie),
natomiast drugi typ sporu dotyczy rozdzielania kompetencji miedzy réznymi systemami
ustrojowymi administracji”. Jak wspomniano wczesniej, spor taki powstaje w sytuacji za-
istnienia rozbieznosci pogladéw, co do zakresu dziatania poszczegdlnych organéw admini-
stracji publicznej i moze przybra¢ posta¢ sporu negatywnego, gdy zaden z uczestniczacych
w sporze nie uznaje swojej wlasciwosci w sprawie, jak réwniez sporu pozytywnego, gdy
wszystkie organy uczestniczace w sporze uznaja swoja wlasciwo$¢ do zatatwienia okreslo-
nej sprawy administracyjnej. W obu wypadkach powstaja negatywne nastepstwa zaréwno
dla stron, jak i dla porzadku prawnego. W wypadku sporu negatywnego (ktéry wystepuje
znacznie czg$ciej) strony nie moga uzyska¢, w przewidzianej prawem formie, okreslonego
uprawnienia. Natomiast w wypadku postgpowania, w ktérym uczestnicza strony o spor-
nych interesach nie moga uzyska¢ nalozenia okreslonego obowigzku na jedng ze stron
i przekazania uprawnienia drugiej stronie. Z kolei w przypadku sporu pozytywnego, kilka

23 P. Drembkowski, Pisma, postanowienia, decyzje i odwolania z zakresu postepowania administracyjnego z objasnieniami,
Warszawa 2020, s. 4.

24 Tamze, s. 4.

25 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r. poz. 1540).

26 K. Defecinska-Tomczak, op. cit., s. 80.

27 K. Klonowski, op. cit., s. 206.
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organéw mogloby prowadzi¢ postepowanie administracyjne w tej samej sprawie, w ktorej
mogtoby dojs¢ do jej rozstrzygniecia kilkoma decyzjami, o tej samej lub réznigcej sie tresci.
Wywolywaloby to takze problemy z wykonaniem takich decyzji. Spér o wlasciwos$¢ toczyé
sie moze zaréwno przed organami I instancji, jak i w trakcie postepowania odwolawczego.
Spér taki moze powsta¢ réwniez w wypadku postgpowan majgcych na celu wzruszenie
decyzji ostatecznych. Instytucja sporu o whasciwo$¢ ma wiasnie zapobiec tym sytuacjom®.
Chodzi wigc o niedopuszczenie, by w obrocie prawnym pojawily sie i funkcjonowaty dwa
skuteczne rozstrzygniecia podjete w tej samej sprawie. Stan taki bowiem bylby sprzeczny
z interesami stron, kiocitby sie z podstawowymi prakseologicznymi zasadami organizacji
pracy organéw administracji publicznej oraz powodowalby stan niedopuszczalny z punktu
widzenia zasad funkcjonowania panstwa prawnego, w ktérym kazdy organ powinien po-
dejmowa¢ dziatania tylko w zakresie okres§lonego dla niego przepisami prawnymi zakresu
kompetencji”’.

Istotng cecha sporu o wlasciwos¢ jest to, ze musi dotyczy¢ indywidualnej sprawy i tylko
takiej, ktora jest zalatwiana decyzja podlegajaca sadowi administracyjnemu®. Przy defi-
niowaniu sporu o wlagciwo$¢ warto odwota¢ si¢ do pogladow K. Defecinskiej, ktora uznata,
ze jest to obiektywnie istniejgca sytuacja, w ktdrej zachodzi rozbiezno$¢ oceny organéow
administracji publicznej w aspekcie ich zdolnoéci do rozpoznania i rozstrzygniecia okre-
$lonej sprawy administracyjnej’’. W odniesieniu do spraw, ktére nie zostaty uznane za spo-
ry o wlasciwo$¢, mozna podac przyklad zwigzany z zastosowaniem instytucji wylaczenia
pracownika lub organu od udzialu w postepowaniu w sprawie. NSA wskazal, Ze wynikta
pomiedzy organami, na tym tle, réznica pogladéw nie §wiadczy o sporze kompetencyjnym
ani o sporze o wlaéciwoé¢ w rozumieniu przepiséw art. 22 k.p.a. oraz art. 4 p.p.s.a.”’. Ar-
tykut 4 p.p.s.a. ustala kognicje sadéw administracyjnych do rozstrzygania sporéw o wta-
$ciwos¢ i sporéw kompetencyjnych. Sam przepis rozréznia obydwa rodzaje sporéw, ich
normatywne rozgraniczenie wyraznie akcentuje odrebnos¢ obu rodzajéw sporéw rozstrzy-
ganych przez sady administracyjne. Podmiotami sporéw o wilasciwos¢, o ktorych mowa
w art. 4 p.p.s.a., sa organy jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast podmiotami
sporéw kompetencyjnych sa z jednej strony — organy jednostek samorzadu terytorialnego
lub samorzgdowe kolegia odwotawcze, a z drugiej — organy administracji rzadowej wszyst-
kich szczebli®. Jest to jedna z charakterystycznych réznic, ktére pojawiaja sie pomiedzy
tymi sporami.

28 C. Martysz, (w:) G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Tom I. Ko-
mentarz do art. 1-103, wyd. III, Warszawa 2010, art. 22 (LEX).

29 T. Wo$, (w:) H. Knysiak-Sudyka, M. Romarniska, T. Wo$, Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Ko-
mentarz, wyd. VI, Warszawa 2016, art. 4 (LEX).

30 Postanowienie NSA z 2 czerwca 2015 r., I OW 211/14, LEX nr 1712728.
31 K. Defecinska, Spory o wlasciwos¢ organu administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 52.
32 K. Klonowski, op. cit., s. 206.

33 A. Kabat, (w:) B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz. wyd. VIII, Warszawa 2020, art. 4. s. 74.
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Zjawisko powstawania sporow uzewnetrznia si¢ szczegélnie gleboko w wypadku istnie-
nia rozbudowanego systemu organéw administracyjnych, inflacji i niedoskonatosci two-
rzonego prawa, a takze szerokich mozliwoséci pozaustawowego przenoszenia uprawnien
do prowadzenia postgpowania administracyjnego miedzy poszczegdlnymi organami ad-
ministracji publicznej, na przyklad na podstawie porozumien™. Przyczyng powstawania
sporéw moze by¢ sytuacja nienadgzania norm prawa materialnego i procesowego za nor-
mami ustrojowymi. Zjawiska takie wystepuja szczegdlnie w okresie przemian ustrojowych
panstwa, kiedy nowe jednostki organizacyjne wykonuja zadania i kompetencje jednostek
przeksztatconych lub zniesionych, a takze wowczas, gdy zbyt czesto dokonuje sie ustawowe-
go przenoszenia uprawnien do sprawowania orzecznictwa administracyjnego, co wywotuje
tzw. wlasciwo$¢ lokalng danego organu administracyjnego. Jej istota sprowadza si¢ do tego,
ze zakres faktycznie wykonywanych zadan i kompetencji jest rozny od zakresu wlasciwosci
okres$lonego w sposob normatywny, wskutek nabycia lub utraty tych kompetencji na pod-
stawie porozumien lub upowaznien innych organdw™.

Spor kompetencyjny w postepowaniu administracyjnym

Przystepujac do analizy sporu kompetencyjnego nalezy najpierw zdefiniowa¢ czym jest
kompetencja. Zdaniem S. Wronkowskiej:

Kompetencja jest sytuacja prawng najtrudniejsza do precyzyjnego wyrazenia w przepisach
prawa. Zaleznie od przyjmowanej w danym systemie prawnym koncepcji zZrédet prawa wy-
znaczana jest przez normy prawa stanowionego, normy prawa zwyczajowego czy precedensy
prawotworcze i polega na tym, ze normy te upowazniaja okreslony podmiot do dokonywa-
nia czy jednorazowego dokonania okreslonej czynnosci konwencjonalnej doniostej prawnie
z okredlonym skutkiem prawnym. Wyznaczenie sytuacji prawnej okreslonej jako kompeten-
cja (upowaznienie) wymaga wiec wskazania podmiotu t¢ kompetencje uzyskujacego, okre-
$lenia rodzaju czynno$ci konwencjonalnej, do dokonania ktérej sie go upowaznia, i sposobu
jej dokonania (regul dokonywania danej czynnosci, trybu, procedury) oraz prawnych konse-
kwencji, jakie zwigzane s3 z dokonaniem danej czynnosci’’.

Warto zaznaczy¢, ze kompetencje przyznawane réznym organom i instytucjom wladzy
publicznej sa tu zazwyczaj powigzane z obowigzkiem czynienia z nich uzytku. Biorac pod
uwage, ze okreslone role i zadania do spetnienia wyznacza instytucjom prawa publicznego
prawodawca i ze przyznawane im kompetencje sg narzedziami, w ktdre je wyposaza i z kto-
rych maja korzysta¢ zadania te realizujac, w prawie publicznym dopuszczalne jest przyjecie,

34 C. Martysz, op. cit., art. 22.

35 Tamze, art. 22.

36 Zob. S. Wronkowska-Jaskiewicz, Kilka uwag o sporze kompetencyjnym miedzy Sejmem RP i Sgdem Najwyzszym
oraz Prezydentem RP i Sgdem Najwyzszym, Palestra 2020, nr 5, s. 49. Pobrane z: https://palestra.pl/pl/czasopismo/
wydanie/5-2020/artykul/kilka-uwag-o-sporze-kompetencyjnym-miedzy-sejmem-rp-i-sadem-najwyzszym-oraz-
prezydentem-rp-i-sadem-najwyzszym (7.09.2021).
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ze jesli obowiazek uczynienia uzytku z kompetencji nie jest wyrazony doslownie, to posia-
da on charakter instrumentalny”.

Pojecie sporu kompetencyjnego nie doczekalo sie dotad w polskim prawie legalnej de-
finicji. We wspolczesnej doktrynie spér kompetencyjny rozumiany jest bardzo szeroko -
jako kazdy przypadek rozbieznosci pogladéw co do zakresu dzialania organéw panstwa,
ktéry podlega ocenie powotanego przez prawo organu rozstrzygajacego” . Zgodnie z art. 22
§ 2 k.p.a., spér kompetencyjny powstaje miedzy organami jednostek samorzadu teryto-
rialnego a organami administracji rzadowej (np. miedzy wojtem gminy A a wojewoda B).
Warunkiem wydania przez Naczelny Sad Administracyjny merytorycznego orzeczenia
w przedmiocie sporu kompetencyjnego jest istnienie sporu prawnego, ktérego podmiotem
z jednej strony jest organ jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadowe kolegium
odwotawcze, a z drugiej — organ administracji rzadowe;j”. Spory kompetencyjne okresla
sie jako spory zewnetrzne, dotyczace podmiotéw z réznych elementéw budowy systemu
ustrojowego administracji publiczne;j™.

Pozostale spory miedzy organami administracji publicznej majg charakter sporéw o wta-
$ciwos$¢. Wyodrebnienie tego przepisu w art. 4 p.p.s.a. wydaje si¢ by¢ realizacjg postanowien
art. 165 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym samodzielno$¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego podlega ochronie sgdowej. Rowniez spor o wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego niemajacymi wspolnego dla nich organu wyzszego stopnia jest,
zgodnie z art 22 § 1 pkt 1, sporem rozstrzyganym przez sad administracyjny. Dotyczy to
przede wszystkim sporéw miedzy marszatkami wojewodztw albo zarzadami wojewddztw
badz samorzadowymi kolegiami odwotawczymi. Wszystkie pozostale spory o wlasciwosé
rozstrzygaja, wspdlne dla organéw pozostajacych w sporze, organy wyzszego stopnia w ro-
zumieniu art. 17",

Istotne, dla sporu kompetencyjnego, jest istnienie toczgcego sie postepowania admini-
stracyjnego, na ktorego tle powstat dany spdr lub Zadanie wszczecia takiego postepowa-
nia. W przypadku sporéw negatywnych, postepowanie takie powinno by¢ juz wszczete
za pomocg wniosku zlozZonego przez uprawniong strone badz tez innego podmiotu, ktéry
przypisuje sobie taka ceche. Sytuacja taka zachodzi réwniez wowczas, gdy organ dokona
wszczecia postepowania z urzedu, a nastepnie powzigwszy watpliwosci co do swojej wia-
$ciwosci, wda sie w spor kompetencyjny z innym organem. Spoér taki nie bedzie miat miej-
sca, gdy nie toczy si¢ jeszcze postepowanie administracyjne lub gdy toczace si¢ uprzednio
postepowanie zostalo umorzone, a decyzja umarzajaca stata si¢ ostateczna. W sporze
kompetencyjnym, o rozstrzygniecie, ktérego organy administracji publicznej zwracaja sie

37 Tamze, s. 50.

38 M. Pyziak, Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych na ziemiach polskich. Od Rady Stanu Ksiestwa Warszawskiego do
wspdlczesnosci, 2010, s. 236.

39 Postanowienie NSA z 17 kwietnia 2008 r., I OW 6/08, LEX nr 479132.

40 B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2012,
s. 126.

41 K. Klonowski, op. cit., s. 207.
42 T. Wos, op. cit., art. 4.
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do Naczelnego Sadu Administracyjnego, musi by¢ zgoda pomiedzy tymi organami co do
przedmiotu tego sporu, nie moze wiec by¢ rozbieznosci, co do ustalen stanu faktycznego™.

Trudno méwié o sporze kompetencyjnym lub o sporze o wlasciwo$¢ w sytuacji, gdy na
przyklad dwa organy odnosza sie¢ w rzeczywistosci do dwoch réznych spraw, chociaz do-
tyczacych tej samej skargi (wniosku), z ktdrych jedna jest w jakim$ zakresie przedmiotem
postepowania prowadzonego przez jeden organ, a druga — przez drugi organ. Taki spor
kompetencyjny nalezy oceni¢ jako pozorny, gdyz nie ma tu rozbieznosci stanowisk w za-
kresie kompetencji tych organéw, a istnieje rozbieznos¢ pogladdéw co do istoty sprawy. Do-
poki zatem nie nastapi miedzy organami uzgodnienie stanowisk co do tej istoty, co oznacza
przede wszystkim dokladne wyjasnienie stanu faktycznego, okreslenie przedmiotu spra-
wy oraz ustalenie jakie przepisy majg zastosowanie w sprawie, nie mozna mowic o sporze
kompetencyjnym™. Kolejna cecha charakterystyczng dla sporéw w postepowaniu admi-
nistracyjnym jest to, ze ich rozstrzyganie oparto na zasadzie skargowosci. Oznacza to, ze
wszczecie takiego postepowania moze nastgpi¢ tylko na wniosek uprawnionego podmiotu,
nigdy za$ z urzedu®.

Podmioty uprawnione do zlozenia wniosku o rozstrzygniecie sporu powstalego na
gruncie ogdlnego postepowania administracyjnego, a wiec zaréwno sporu o wlasciwos¢,
jak i sporu kompetencyjnego, okreslono w art. 22 § 3 pkt 1-5 k.p.a. Ustawodawca uznal, ze
moze by¢ to: strona; organ jednostki samorzadu terytorialnego lub inny organ administra-
cji publicznej, pozostajace w sporze; minister wlasciwy do spraw administracji publicznej;
minister wlasciwy do spraw sprawiedliwosci, Prokurator Generalny; Rzecznik Praw Oby-
watelskich.

Jak juz wczesniej wskazano na niwie prawa administracyjnego mozna odrdzni¢ poje-
cie kompetencji i wlasciwosci. W plaszczyznie normatywnej w sposdb najbardziej ogol-
ny mozna okresli¢ kompetencje jako szczegdlny stosunek prawny faczacy okreslony organ
z wykonywanymi przez niego zadaniami. Zasadniczymi elementami tworzacymi w sferze
prawa pojecie kompetencji s sytuacje, gdy: dotyczy ona wyraznie ustalonych organéw lub
innych jednostek administrujacych; dotyczy wykonania zadan o charakterze publicznym;
musi by¢ wyraznie ustanowiona przez konkretne przepisy prawa; ustala nieprzekraczalne
zakresy dziatania wskazanych organéw; stanowi upowaznienie do podejmowania konkret-
nych aktéw lub innych dziatan; powoduje objecie konkretnych zadan odpowiedzialnoscia
organu (jego pracownikéw)®’. Kompetencja organu objeta jest cala sfera jego dziatalnosci,
a nie tylko wydawanie aktéw. Od ogdélnego pojecia kompetencji odrozni¢ nalezy wezsze
zakresowo pojecie wlasciwosci. Ma ono proceduralny charakter i oznacza kompetencje do
wydawania rozstrzygnie¢ wtadczych w konkretnym postepowaniu”. Przy takim zalozeniu
istnieje zasadnos$¢ w odroéznianiu sporu kompetencyjnego od sporu o wlasciwos¢.

43 Postanowienie NSA z 14 marca 2008 r., I OW 1/08, LEX nr 485819.

44 Postanowienie NSA z dnia 19 czerwca 2012 r., I OW 61/12, LEX nr 1334184.

45 Postanowienie NSA z dnia 14 grudnia 2005 r., Il OW 60/05, OSP 2007/7-8/80, s. 488.

46 L. Zukowski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 16 lutego 2004 r., OW 2/04, OSP 2005, nr 1, s. 13.
47 Tamze, s. 13.
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Podsumowanie

Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze zaréwno spory kompetencyjne, jak i spory o wlasciwosé
w $wietle art. 4 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 4 p.p.s.a. oraz art. 22 k.p.a., zachodzg wtedy, gdy
w danej sprawie organy zainteresowane za pomocg wszelkich dostepnych metod wyktadni
prawa, bioragc pod uwage wszystkie obowigzujace w tym zakresie przepisy prawa, uzna-
ja, Ze nie sg w stanie jednoznacznie ustali¢, ktory z nich jest wlasciwy do jej rozpoznania.
Réznica miedzy nimi zwigzana jest z pozycja ustrojowg organéw wiladzy publicznej uczest-
niczacych w sporze. Spory o wlasciwos¢ zachodzg miedzy organami nalezacymi do tego
samego systemu administracji publicznej lub sgdownictwa, stad tez nazywane sg sporami
wewnetrznymi, za$ spory kompetencyjne toczg si¢ miedzy organami z réznych systeméow
i okre$lane sag mianem sporéw zewnetrznych. Sprawa, ktorej dotyczy spor, musi wiec by¢
sprawg zalatwiang w postepowaniu regulowanym procedura administracyjng, czyli musi
by¢ rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej art. 1 pkt. 1 k.p.a. Sam jej charakter
publicznoprawny nie jest wigc wystarczajacy, aby powstaly spdr mégt by¢ rozpatrywany
w omawianym trybie.

Dodatkowo wyrdznia sie spory negatywny oraz pozytywny. Pierwszy z nich polega na
tym, Ze Zaden z organ6w nie uwaza sie za wlasciwy do rozpatrzenia danej sprawy. Z kolei
przy sporze pozytywnym dwa lub wigcej organy uznajg si¢ za wlasciwe jej rozpatrzenia.
Opieranie si¢ na sztywnym rozroznieniu poje¢ wlasciwosci i kompetencji, odnoszonym
do sporéw o wlasciwo$¢ i sporéw kompetencyjnych miedzy organami administracji pu-
blicznej, jest wiec zawodne, tym bardziej ze w literaturze po$wieconej przedmiotowi sporu
w postepowaniu administracyjnym, pojecia ,wlasciwo$¢” uzywa si¢ przewaznie zamiennie
z terminem ,kompetencja”. Trzeba jednak pamietac, Ze okredlenia te wystepuja albo w zna-
czeniu ogdlnym, albo w znaczeniu szczegélnym dla poszczegdlnych elementéw kompeten-
cji. W tym kontekscie odrebnym zagadnieniem jest kompetencja gminy jako korporacji
wyposazonej w osobowo$¢ prawng, czym innym za$ kompetencja jej organéw. Inne zna-
czenie ma wlasciwo$¢ okreslona w prawie materialnym, a inne znaczenie ma wlasciwos$¢
w prawie formalnym. Spér o wlasciwos¢ i spér kompetencyjny w obrebie administracji pu-
blicznej sensu largo jest tym samym. Za przyjeciem powyzszego stanowiska przemawia
réwniez to, ze ustawodawca dokonujgc odréznienia omawianych sporéw, nie wprowadza
na plaszczyznie ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi odreb-
nych trybéw do ich rozpoznawania. Zaréwno jedno, jak i drugie jest przeciez kojarzone
z sytuacja rozbieznos$ci pogladéw organéw administracji publicznej co do tego, ktéry z nich
ma umocowanie na podstawie przepiséw prawa do dziatania w sprawie, w okreslonej przez
te przepisy formie dzialania. Jedynym kryterium rozrézniajagcym wymienione spory jest
rodzaj podmiotéw w nich uczestniczacych, istota za$ tych sporéw jest taka sama. W pod-
sumowaniu rozwazan nalezy uzna¢, ze w przypadku wskazanych sporéw wystepuje wiecej
podobienstw niz réznic.
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