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1

Poczawszy od konca XVIII w., problematyka sporéw kompetencyjnych jako
jedno z istotnych zagadnien ustrojowych stanowila przedmiot zainteresowania
prawodawcéw panstw europejskich. Pojawienie si¢ koniecznosci rozstrzygania
kontrowersji dotyczacych wlasciwosci organow panstwa wiaza¢ nalezy z upo-
wszechnieniem sie¢ o$wieceniowej idei tréjpodzialu wladzy, ktora szczegélnie sil-
nie zaciazyla na rozwiazaniach przyjetych we Francji w okresie rewolucji, kiedy
to uwaga ustawodawcy skierowana zostala na rygorystyczne rozgraniczenie kom-
petencji sadow i wladzy wykonawczej. Powstate wowczas rozwiazania prawne co
do najogolniejszych zasad staly si¢ wzorem dla innych panstw europejskich w za-
kresie rozwigzywania konfliktow kompetencyjnych i mialy swe odzwierciedle-
nie réwniez w organizacji sadownictwa kompetencyjnego na ziemiach polskich.
W wiekszosci krajow Europy, takze w okresach odchodzenia od idei tréjpodziatu
wladzy, a nawet w tych panstwach, gdzie zasady tej formalnie nie przeprowadzo-
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no, zorganizowano systemy pozwalajace rozstrzyga¢ spory o wlasciwos$¢ miedzy
wladza sadowa i administracyjna.

Zrzadzeniem historii pojawienie si¢ ogdlnoeuropejskiego trendu do organi-
zowania sagdownictwa kompetencyjnego przypadio na czasy, w ktérych Polska
zniknela z mapy jako suwerenne panstwo. W praktyce oznaczalo to, ze o systemie
rozstrzygania konfliktow o wlasciwo$c¢ wladz nie decydowatjuz polski prawodawca,
a przyjmowane rozwiazania mialy swoj rodowod w ustawodawstwach obcych:
francuskim, pruskim, austriackim i rosyjskim. Dopiero po odzyskaniu niepodle-
glosci pojawila sie mozliwo$¢ rodzimych rozstrzygnie¢. Skorzystano z niej, ustana-
wiajac nowoczesny system sadownictwa kompetencyjnego. Po Il wojnie swiatowej
problematyka sporéw kompetencyjnych na dluzszy czas znikla z kregu zaintereso-
wania ustawodawcy, by powréci¢ w latach 80. XX w.

Jak dotad w literaturze historycznoprawnej nie oméwiono wyczerpujaco roz-
woju sadownictwa kompetencyjnego w Polsce'. Dlatego przedstawiane opracowa-
nie ma wypelnic te luke, dajac ogélny przeglad rozwiazan stosowanych na prze-
strzeni dwoch ostatnich stuleci.

2

Pojecie ,sporu kompetencyjnego” nie doczekato sie dotad w polskim prawie
legalnej definicji. Okreslenie to pojawilo sie ostatnio w powszechnej swiadomosci
spolecznej w zwiazku z konfliktem o zakres kompetencji w polityce zagranicznej
miedzy Prezydentem Rzeczypospolitej a Prezesem Rady Ministrow, niedawno
rozstrzyganym przez Trybunal Konstytucyjny. Podstawa dzialania w tej sprawie
byt art. 189 Konstytucji?, stanowiacy, ze Trybunal rozstrzyga spory kompetencyj-
ne pomiedzy centralnymi konstytucyjnymi organami panstwa. Nie jest to jedy-
ny przypadek uzycia sformutowania ,spér kompetencyjny” przez wspoélczesnego
ustawodawce. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi z 2002 r.?
postuguje si¢ tym okresleniem dla opisania sytuacji zatargu o wlasciwos¢ miedzy

! Rysy historyczne o réznym stopniu szczegoltowosci daja komentatorzy ustawy o Trybunale Kom-
petencyjnym: R. Kliméw (Trybunat Kompetencyjny, Przeglad Prawa i Administracji, [Lwow] 1927),
K. M. Krzyzanowski (Trybunat Kompetencyjny. Studium z zakresu polskiego prawa publicznego,
Warszawa 1924), W. Miszewski (Konflikty kompetencyjne, [w:| Podreczna encyklopedia prawa pu-
blicznego, red. Z. Cybichowski, Warszawa, 1929), a takze odno$nie do rozwiazan nowszych: A. Sko-
czylas (Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wiasciwos¢ przez NSA, Warszawa, 2008).

2Dz.U. 21997 ., Nr 78, poz. 483.
3 Art. 4 ustawy z (Dz.U. z 2002 r., Nr 153, poz. 1270).
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organami administracji panstwowej i samorzadowej. Juz z tego zestawienia prze-
pisow wynika, ze pojecie sporéw kompetencyjnych ma dzi$ niejednorodne zna-
czenie, a sytuacje komplikuje dodatkowo fakt, ze jednoczesnie dla kilku innych
standw prawnych uzywa sie terminu ,,spér o wlasciwosc”

Wspdlczesna doktryna rozumie spér kompetencyjny bardzo szeroko — jako
kazdy przypadek rozbieznosci pogladéw co do zakresu dzialania organéw pan-
stwa, ktory podlega ocenie powolanego przez prawo organu rozstrzygajacego®.
Taka definicja obejmuje z pewnoscia wyzej wskazane, wspolczesnie wystepujace
rodzaje sporéw, ale odbiega znaczaco od definicji uznawanej w doktrynie mie-
dzywojennej, odnoszacej okreslenie ,spor kompetencyjny” wylacznie do sytuacji,
w ktdrej kontrowersje co do kompetencji wynikaly na styku wladzy sadowej i ad-
ministracyjnej. Odrézniano wyraznie spory kompetencyjne od innego rodzaju za-
targéw o zakres uprawnien, ktore powstawa¢ mogly miedzy organami panstwa’.
Zauwazmy, ze termin ,spor kompetencyjny” nie byl w dwudziestoleciu miedzy-
wojennym stosowany przez ustawodawce. Zaréwno konstytucja z 1921 r, jak
i ustawa szczegolowa opisujaca tryb rozstrzygania konfliktow postuzyly sie opi-
sowym okresleniem ,spor o wlasciwos¢ miedzy wladzami administracyjnymi
a sadami” W doktrynie prawa publicznego nie budzilo jednak zadnych watpliwo-
sci, ze tylko taki przypadek sporu o wlasciwosc zastuguje na okreslenie ,,spér kom-
petencyjny”. Sedzia Sadu Najwyzszego W. Miszewski nastepujaco definiuje pojecia
i zaleznosci miedzy nimi: [...] spor o wlasciwosc to taka sytuacja, w ktorej jeden
organ przypisuje drugiemu, iz przekroczyt zakres swojej kompetencji i wtargnat
w jego atrybucje. [...] Spor taki [...] moze powstac miedzy organami, zwigza-
nemi wspélnoscig wladzy przetozonej. Bedzie to tak zwany spor jurysdykcyjny.
Taki spor rozstrzyga wladza przetozona, jako instancja, stojgca hierarchicznie
ponad organami bedgcymi w sporze, i jej orzeczenie bedzie wigzgce dla tychze
organow podleglych. |...| Na innej plaszczyinie nalezy rozwazyc zagadnienie,
gdy wchodzg w gre dwie wladze o funkcjach roznych, wyptywajacych z zasad-
niczego podziatu wladz. |...| Gdy mniemanie jednej wtadzy co do niewazno-
Sci aktu urzedowego oparte jest na twierdzeniu, iz jedna z wladz przekroczyta
z uszczerbkiem dla drugiej ustawowy zakres swego dziatania, mamy woéwczas
do czynienia z konfliktem kompetencyjnym®.

*J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 49-50; A. Skoczylas, op.
cit., Warszawa 2008, s. 18.

® Spory miedzy organami tej samej wladzy nazywane byly w doktrynie ,sporami migdzy wladzami’,
a tryb ich rozwiazywania uregulowano (w odniesieniu do wladzy administracyjnej) w rozporzadze-
niu Prezydenta o postepowaniu administracyjnem (Dz. U. z 1928 ., Nr 36, poz. 341).

¢ . Miszewski, op. cit., s. 291.
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Z powyzszego wynika, ze uzywanym w jezyku prawniczym wyrazeniom ,spor
kompetencyjny” i ,spor jurysdykcyjny” przypisywano odmienne znaczenie, zgod-
nie z francuska doktryna, ktora wprowadzila rozroznienie miedzy conflits dattri-
bution — zachodzacymi miedzy organami ulokowanymi po réznych stronach linii
podziatu wladzy, a conflits djuridiction, gdy o wlasciwos¢ konkurowaly organy
wladzy jednego rodzaju. Wyrazny wplyw francuskiej mysli prawniczej nie moze
dziwi¢, jesli wezmiemy pod uwage, ze wzorcem dla powstania sadownictwa kom-
petencyjnego w calej Europie byly rozwiazania pochodzace z Francji, a uksztalto-
wany tam aparat pojeciowy w odniesieniu do sytuacji spornych miedzy organami
panstwa byl najbardziej precyzyjny.

Na potrzeby niniejszych rozwazan przyjmujemy, wzorem prawnikéw miedzy-
wojennych, ze o sporze kompetencyjnym mozemy méwic tylko wtedy, gdy stro-
nami zatargu sa organy nalezace do réznych wladz (sadowej i administracyjnej),
pozostawiajac na uboczu przypadki sporow o wlasciwos¢ powstajacych miedzy
organami tej samej wladzy.

Za spor kompetencyjny bedziemy wiec uwazac taka sytuacje prawna, w ktorej
isad, i wladza administracyjna lub sad administracyjny uwazaja sie za wlasciwe do
rozstrzygniecia konkretnej sprawy (pozytywny spor kompetencyjny), wzglednie
i sad, i wladza administracyjna uznaja sie za niewlasciwe w tej samej sprawie (ne-
gatywny spor kompetencyjny), przy zastrzezeniu, ze w systemie prawnym istnieje
organ powolany do rozstrzygniecia kwestii, ktore z tych zapatrywan jest trafne’.

3

3.1. Pierwszym aktem prawnym regulujacym na ziemiach polskich rozwiazy-
wanie konfliktow o kompetencje miedzy wladzami administracyjnymi a sadami
i wprowadzajacym nazewnictwo dotyczace tego zagadnienia byta konstytucja
Ksigstwa Warszawskiego®.

Przejmowanie francuskich wzorcow ustrojowych w zaleznych od Napoleona
panstwach Wielkiego Imperium znalazlo swéj wyraz takze w Ksiestwie Warszaw-
skim, w odniesieniu do trybu usuwania watpliwosci kompetencyjnych. Ustrojo-
dawca w art. 17 konstytucji postanowil, ze Rada Stanu ma rozpoznawac ,zajscia
o jurysdykcje’; wystepujace miedzy wladzami administracyjnymi, a wladzami sa-
dowymi. Okreslenie co do tresci odpowiadajace pozniejszemu ,sporowi kompe-

7 R. Klimow, op. cit., s. 65; K. M. Krzyzanowski, op. cit., s. 4—11, W. Miszewski, op. cit., s. 292-294.
8 DPKW, t. I, s. 2—46.



ROZSTRZYGANIE SPOROW KOMPETENCYJNYCH NA ZIEMIACH POLSKICH... 239

tencyjnemu’, uzyte w konstytucji i powtérzone w dekretach krolewskich o orga-
nizacji wewnetrznej i postepowaniu w Radzie Ministréw i Radzie Stanu Stanu
224 X11 1807 r."° oraz o organizacji i trybie dziatania Rady Stanu z 191X 1810 r.",
byto rozumiane wasko i odnoszone wylacznie do sporéw miedzy organami, ktore
pelnily w panstwie odmienne funkcje i nie mialy wspoélnej wladzy zwierzchnie;j.

Mimo ze konstytucja Ksiestwa nie powielala wiernie modelu francuskiego,
polegajacego na powierzeniu rozstrzygania watpliwosci ministrowi sprawiedli-
wosci, nie moze ulega¢ watpliwosci, ze oddanie decyzji Radzie Stanu — organo-
wi politycznemu zajmujacemu miejsce po stronie wladzy administracyjnej, cho¢
piastujacemu rowniez funkcje w zakresie sadownictwa powszechnego i admini-
stracyjnego — bylo wyrazem tej samej idei, ktora ksztaltowala model francuski.
Poniewaz sklad Rady Stanu stanowili ministrowie'? — politycznie odpowiedzialni
przed krolem, stojacy na czele calych dzialéw administracji panstwa, do ktorych
nalezaly organy stojace po jednej ze stron sporu — trudno bylo oczekiwac od Rady
pelnego obiektywizmu'.

Postepowanie kompetencyjne w Ksiestwie Warszawskim rozbite bylo na
dwie fazy, w ktorych braly udzial inne podmioty: postepowanie przedsadowe —
z bezposrednim udzialem zainteresowanych organdéw - oraz $cisly proces przed
Rada Stanu, rozpoczynany na wniosek ministra — organu wytacznie kompetentne-
go do zainicjowania decydujacego etapu postepowania. Wyodrebnienie osobnej
fazy, zmierzajacej do ujawnienia watpliwosci co do kompetencji drugiemu zainte-
resowanemu organowi, mialo istotny cel praktyczny. W wyniku ostrzezenia', kto-
re moglo pochodzi¢ zar6wno od organu bezposrednio zainteresowanego rozpo-
znaniem sprawy, jak i od kazdej innej wladzy dostrzegajacej brak wlasciwos¢, organ
lub sad prowadzace dotad postepowanie mogly odstapic¢ od sprawy, uznajac racje
strony kwestionujacej kompetencje. Rodzacy si¢ konflikt mégl by¢ zatem usuniety

? Por. H. Goryszewski, Sgdownictwo kompetencyjne w Ksiestwie Warszawskim i Krélestwie Pol-
skim, CPH 1965, t. XVII, z. 2, w przyp. nas. 151.

Y DPKW, t. I, s. 37-47.
' DPKW, t. 111, s. 463.
12 Zob. art. 11 Konstytucji Ksiestwa Warszawskiego.

3 Nieco odmiennie, ale blednie przedstawia usytuowanie Rady Stanu W. Miszewski (op. cit.,
5.295).

" Art. 89 dekretu z 19 IX 1810 r. stanowil: Gdyby wladza sgdowa mniemalta, iz organ administra-
cyjny wdaje sie w jej jurysdykcja, powinna o tym ostrzec wladze administracyjng. Rowniez wita-
dza administracyjna dostrzeglszy, iz sad wdaje sie w rzeczy nalezace do wladzy administracyjnej,
ostrzec tenze sad powinna.
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w przedsadowej fazie postgpowania, co pozwalato unikna¢ angazowania Rady Sta-
nu jako sadu kompetencyjnego. Ostrzezenie wywieralo takze wazny bezposredni
skutek w postaci zawieszenia z urzedu spraw toczacych sie przed organami zainte-
resowanymi'. Jesli rokowania migdzy skonfliktowanymi wtadzami nie przyniosty
rezultatu, wowczas wladza kwestionujaca wlasciwos¢ sktadata wlasciwemu mini-
strowi umotywowany raport oraz cala dokumentacje sprawy. Z chwila dopelnienia
tego obowiazku, rola organéw bezposrednio zainteresowanych rozstrzygnieciem
konczyta sig, a dalsze czynnosci podejmowal minister, wylacznie legitymowany do
zlozenia wniosku do Rady Stanu. Jak zauwaza w monografii dotyczacej sadownic-
twa kompetencyjnego Ksiestwa i Krolestwa Polskiego H. Goryszewski', takie roz-
wiazanie powodowalo jeszcze wieksza przewage strony administracyjnej, a przy
tym prowadzilo do rozdzielenia funkcji strony sporu i strony procesu — sytuacji
rzadko spotykanej w postepowaniach spornych, jednak znanej takze p6zniejszym
modelom rozstrzygania sporéw. Rada Stanu nie mogta dziata¢ z urzedu, a wiec
minister, opozniajac zlozenie wniosku mogt skutecznie zablokowa¢ postepowanie
sadowe zawieszone do czasu rozstrzygniecia sporu kompetencyjnego'’.

Faza sadowa miata charakter inkwizycyjny z jednym tylko elementem skargo-
wym w postaci koniecznosci zlozenia wniosku o rozstrzygniecie przez ministra.
Strony sporu nie braly udzialu w postepowaniu przed Rada, a o doborze materia-
tu dowodowego, kierunku i przebiegu postepowania decydowat wylacznie organ
sadzacy. Czynnosci dowodowe zmierzajace do uzupelnienia brakéw w materiale
zawartym we wniosku prowadzil na rzecz Rady Stanu jej organ pomocniczy — Ko-
misja Podan i Instrukeyj'®.

Postepowanie konczylo sie wydaniem orzeczenia, przeciwko ktéremu nie
przystugiwaly zadne srodki odwolawcze. Dla waznos$ci wyrokéw Rady niezbedne
bylo potwierdzenie krolewskie" dokonywane w formie osobnego postanowienia
zawierajacego sentencje i motywy wyroku oraz podpis panujacego.

Zatwierdzony wyrok wiazal strony toczace spdr i uniewaznial wszystkie orze-
czenia i decyzje wydane przez wladze uznana za niewlasciwa, w tym takze wy-
roki koniczace sprawe, o ile nie staly si¢ prawomocne przed wszczeciem sporu.

15 Rozwigzanie takie silnie oddzialywalo na przyjmowane pézniej sposoby rozstrzygania sporow.
Podobny podzial na dwie fazy wprowadzono réwniez w Krélestwie Polskim i w niepodleglej Rze-
czypospolite;j.

' H. Goryszewski, op. cit., s. 151-179.
7 Ibidem, s. 167.
18 Ibidem, s. 166.

19 Art. 18 Konstytucji Ksigstwa Warszawskiego.
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Niedopuszczalne zatem bylo rozpoczecie postepowania spornego w momencie,
w ktorym orzeczenie ktérejkolwiek z wladz stalo sie juz prawomocne. Zasada ta
nie wyplywala wprost z tresci aktow prawnych regulujacych tryb rozstrzygania
konfliktow, ale byla z cala stanowczoscia respektowana w praktyce orzeczniczej
Rady Stanu®.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze w Ksiestwie Warszawskim prawodawca
nie przewidzial rozstrzygania negatywnych sporéw kompetencyjnych. Obywatele
napotykajacy na odmowe zalatwienia swojej sprawy nie mieli legitymacji do wsz-
czecia postepowania spornego, a proba wyjednania u ministra zfozenia wniosku
réwniez nie mogla przyniesc skutku, poniewaz wszczecie procesowej fazy poste-
powania musiato w kazdym przypadku by¢ poprzedzone ostrzezeniem.

3.2. Model rozwiazywania konfliktéw kompetencyjnych w Krolestwie Polskim
oparty byl na tych samych zasadach co w okresie poprzednim, az do 1876 r., kiedy
zaczely obowiazywac przepisy ogolnorosyjskich ustaw sadowych z 20 XI 1864 r.

Podobnie jak w Ksigestwie Warszawskim, rozstrzyganiu w procesie toczacym
sie przed centralnym organem panstwa podlegaly tylko spory pozytywne. Tak jak
wczesniej, stronami sporu byly z jednej strony — sad, z drugiej — wladza administra-
cyjna, a inicjatywe wszczecia miat kazdy organ, ktéry uwazat, ze podmiot nalezacy
do innej wladzy bezprawnie wtargnal w jego kompetencje. Ponadto ustawodawca
przewidywal mozliwos¢ wytoczenia sporu takze przez wladze niezainteresowa-
na bezposrednio rozstrzygnieciem, przyjmujac, ze wszystkie organy zobowiazane
sa do baczenia na przestrzeganie wlasciwosci w interesie prawidtowego funkcjo-
nowania panstwa. Przepisy nakladaly na Prezeséw Komisji Wojewodzkich obo-
wiazek podnoszenia sporu we wszystkich dostrzezonych przypadkach naruszenia
kompetencji jakiejkolwiek wladzy administracyjnej?'. Przedsadowa faza postepo-
wania polegala na ujawnieniu watpliwosci przez zapowiedzenie sporu®. Skutki
tej czynnosci byly takie same jak skutki ostrzezenia w procedurze obowiazujacej
w Ksiestwie Warszawskim: obie wladze zobowiazane byly do zawieszenia poste-
powania i podjecia proby polubownego zakonczenia sprawy. Przepisy pierwszego
aktu prawnego regulujacego postepowanie w sprawach konfliktow w Krolestwie —
ukazu z 1 XII 1815 r.%, przewidywaly osmiodniowy termin na rokowania. Po jego
bezskutecznym uplywie organ zapowiadajacy spor przekazywal odpowiedniej

2 H. Goryszewski, op. cit.,s. 171.

2 Ibidem, s. 163.

22 Art. 31 ukazu z 1 XII 1815; art. 38 ukazu z 24 X11 1832 r.
2 DPKP, t. I, s. 245-271.
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komisji rzadowej akta sprawy wraz z motywami wytoczenia sporu. Zmiana cha-
rakteru centralnych wladz administracyjnych spowodowata, ze wszczecie sadowej
fazy sporu powierzono teraz nie jednoosobowemu organowi, jakim poprzednio
byl minister, ale kolegium — komisji rzadowej. Nie zmienilo to jednak charakteru
samego wniosku o rozstrzygniecie, ktory, tak jak dotad, wszczynal wlasciwy proces
kompetencyjny.

Najbardziej widoczne réznice miedzy modelami rozstrzygania sporéw miedzy
Ksiestwem i Krolestwem dotycza organu, ktéry rozstrzygat konflikt.

Konstytucja Krdlestwa Polskiego z 1815 r.?* stanowita w art. 73, ze spory o ju-
rysdykcje rozstrzyga Ogolne Zgromadzenie Rady Stanu. Takze w tym przypadku
polityczny charakter sadu kompetencyjnego nie budzi watpliwosci. O ile jednak
uprzednio sklad Rady byt z gory scisle okreslony i ograniczony do ministréw, to
w okresie konstytucyjnym Krolestwa przepis art. 63 konstytucji otwieral mozli-
wosc jego modyfikowania moca decyzji krolewskich. W posiedzeniach Ogélnego
Zgromadzenia, obok ministrow stojacych na czele wydzialéw rzadowych i radcow
stanu, mogly bra¢ udzial osoby wezwane przez panujacego, niebedace urzednika-
mi. Rozporzadzenie krolewskie z 1 XII 1815 r. szlo jeszcze dalej, dopuszczajac do
obrad Zgromadzenia dzialajacego w charakterze sadu kompetencyjnego, sedziow
Trybunalu Najwyzszego w stopniu radcow stanu. Nie zagwarantowano jednak pa-
rytetu dla przedstawicieli sadownictwa, a reprezentanci administracji w osobach
czlonkéw Rady Administracyjnej zawsze liczebnie dominowali.

Pod rzadami Statutu Organicznego Krolestwa Polskiego® funkcje rozstrzyga-
nia sporéw o kompetencje przejeta nowo utworzona II Rada Stanu. Dominacja
czynnika urzedniczego w jej skladzie orzekajacym w sporach kompetencyjnych
zostala zwigkszona przez rezygnacje z dopuszczenia do jej posiedzen sedziow jako
radcéw. Ich udziat w rozstrzyganiu konfliktow o jurysdykcje mozliwy byt jedynie
w gronie 0s0b ,specjalnie powotanych” przez krola.

Zniesienie II Rady Stanu ukazem z 18 X 1841 r.*® pociagnelo za soba koniecz-
no$¢ zreorganizowania sposobu rozwiazywania konfliktow kompetencyjnych.
Az do reaktywowania Rady Stanu w 1861 r. uprawnione do ich rozstrzygania
bylo Ogélne Zebranie Warszawskich Departamentéw Rzadzacego Senatu. Cho-
ciaz organ ten nie miat charakteru czysto administracyjnego (wchodzili don se-
natorowie IX i X departamentéw sprawujacy wladze sadowa), to spory kompe-
tencyjne rozstrzygal w skladzie, ktorego wiekszos¢ stanowili urzednicy, a wérod

% DPKP t. I, 5. 2-102.
% DPKPD, t. X1V, s. 172-249.
% DPKP, t. XX VII, s. 330.
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nich wszyscy cztonkowie Rady Administracyjnej zasiadajacy z urzedu w Ogol-
nym Zebraniu.

Kiedy rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych na powr6t powierzono reakty-
wowanej Radzie Stanu”, sytuacja, z punktu widzenia obiektywizmu orzeczen, nie-
znacznie si¢ poprawila. Co prawda, moc decydowania miat nadal organ usytuowa-
ny po stronie administracji, ale skfad sadzacy w sporach kompetencyjnych uksztal-
towano z wigksza dbaloscia o bezstronnosc rozstrzygniec. W gronie orzekajacym
zasiadali tym razem nie politycy a fachowcy w stopniu radcéw stanu, wywodzacy
sie z wydzialéw: spornego, prawodawczego i skarbowo-administracyjnego Rady.
W skladzie nie bylo czynnych sedziow, natomiast profesjonalne przygotowanie
cztonkow i fakt, ze nie byli oni aktywnymi politykami, dawaly nadzieje, ze racje
zainteresowanych rozstrzygnieciem stron beda wazone sprawiedliwiej. Namiest-
nik, ktéry z urzedu przewodniczyl w Radzie, w praktyce nigdy nie bral udziatu
w posiedzeniach skladu sadzacego®.

Po zniesieniu III Rady Stanu w 1867 r.”, jej uprawnienia do rozstrzygania
konfliktéw kompetencyjnych przejal — na mocy ukazu z 18 X 1867 r.** — Ko-
mitet Urzadzajacy, ktérego gléwnym zadaniem bylo przygotowanie reformy
uwlaszczeniowej. Od 1871 r. rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych mialo
naleze¢ do urzedujacego jako cialo doradcze cesarza — Komitetu dla Spraw
Kroélestwa Polskiego. Oba te organy — sprawujace sadownictwo jedynie tym-
czasowo — zorganizowane byly z calkowitym pominieciem czynnika sedziow-
skiego. Sytuacja zmienila si¢ zasadniczo i na dluzej dopiero na mocy ukazu
z 1875 .3 rozciagajacego na obszar Krélestwa postanowienia rosyjskiej refor-
my sadownictwa.

Zanim jednak to nastapito, postepowanie w ramach procesu kompetencyjnego
— niezaleznie od tego, czy prowadzita je Rada Stanu, czy Zebranie Ogdlne De-
partamentéw Senatu — opieralo si¢ na tych samych zasadach, ktére obowiazywa-
ly wezesniej w Ksiestwie Warszawskim. Jego dysponentem byt organ orzekajacy,
ktéry decydowat o przeprowadzeniu dowoddw i uzupelnieniu materialu dowodo-
wego. Organem pomocniczym sadu kompetencyjnego byla poczatkowo Komisja
Instrukcyjna, a w latach 1861-1867 — Wydzial Sporny Rady Stanu. Ich zadaniem
byto, obok realizowania dyspozycji Rady albo Ogélnego Zebrania w zakresie pro-

27 Postanowienie cesarskie z 26 111 1861 r., DPKDP, t. LVII, s. 333.
» H. Goryszewski, op. cit., s. 161.

¥ Ukaz cesarski z 10 11 1867 r., DPKP, t. LXVIL, s. 35.

30 DPKP, t. LXVII, s. 337.

31 Zbior Rozporzadzen Cesarstwa Rosyjskiego, poz. 41475-1.
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wadzenia postepowania dowodowego, réwniez przygotowanie projektu rozstrzy-
gniecia, do ktorego w praktyce organ sadzacy najczesciej sie przychylal®>

Rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego bylo ostateczne — nie podlegalo
zaskarzeniu i skutkowalo uchyleniem orzeczen wladzy niekompetentnej. Istotna
réznica w porownaniu z regulacja z czasow Ksiestwa bylo to, ze w okresie konsty-
tucyjnym Krolestwa Polskiego wyrok wydany przez Ogoélne Zgromadzenie Rady
Stanu nie potrzebowat dla swojej waznosci zatwierdzenia cesarza ani namiestni-
ka®. W poézniejszym okresie przywrocono, znany z Ksiestwa, wymag akceptacji
orzeczen, ktorej dokonywal namiestnik, sktadajac podpis pod oryginalnym tek-
stem wyroku.

Calkowita likwidacja odrebnosci Krdlestwa w zakresie postepowania sadowego
doprowadzila takze do ostatecznej rezygnacji z opartej na wzorcach francuskich kon-
cepcji sadownictwa kompetencyjnego, realizowanego przez centralny organ wladzy,
usytuowany w ramach struktur administracujnych. Od 1876 r.** — w mysl obowiazu-
jacych w Cesarstwie (w tym takze na ziemiach polskich wcielonych do imperium)
juz od 1864 r., przepisow ustaw o postepowaniu cywilnym i karnym® — silniejsza po-
zycje w systemie rozstrzygania zatargéw o wlasciwo$¢ miedzy wladzami o réznym
charakterze zyskaly sady. Wszelkie watpliwosci co do wlasciwosci powstate w toku
postepowania sagdowego — czy to w wyniku podniesienia zarzutu przez strone, czy
tez dostrzezone przez sad — podlega¢ mialy rozstrzygnieciu przez sad w zwyklym
komplecie orzekajacym w sprawie gtownej*. Jesli sad uznal sie za wlasciwy, wow-
czas proces kontynuowany byt bez przeszkod, nawet jesli sadowi wiadomo bylo, ze
w tej samej sprawie toczy sie postepowanie administracyjne. Wladza administracyj-
na natomiast nie mogla ani wszczac, ani dalej prowadzi¢ wcze$niej rozpoczetego po-
stepowania, jesli dowiedziala sig, ze sprawa jest zawista w sadzie. Wyrazne ostabienie
pozycji strony administracyjnej nie przekreslalo jednak calkowicie mozliwosci sku-
tecznego domagania sie poszanowania jej sfery dziatania.

Kazdy organ, ktory uwazal, ze sad pogwalcit jego kompetencje, a takze wia-
dza nadrzedna mialy prawo zawiadomic¢ o tym sad, w ktorym toczyla sie sprawa,
jednoczesnie przedstawiajac za posrednictwem prokuratora urzedujacego przy
sadzie uzasadnienie swojego roszczenia. Prawo wszczecia (w drodze skargi incy-

32 H. Goryszewski, op. cit., s. 166—-167.

3 Art. 37 Rozporzadzenia z 1 XI1 1815 .

3 Zob. ukaz cesarski z 19 11 1875 r., Zbiér praw i rozporzadzen Cesarstwa Rosyjskiego, poz. 54401.
% Zbior praw i rozporzadzen Cesarstwa Rosyjskiego, poz. 41457-7.

3 Tryb rozstrzygania konfliktow kompetencyjnych regulowaly art. 237-244 ustawy o postepowaniu
cywilnym.
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dentalnej) sporu kompetencyjnego przyznano takze stronom postepowania to-
czacego sie przed sadem.

Wladza administracyjna mogta zakwestionowa¢ wlasciwos¢ sadu na kazdym
etapie postepowania, do momentu wydania wyroku. Zgodnie z praktyka orzecz-
nicza zgromadzenia pierwszego i kasacyjnych departamentow senatu, inaczej niz
w poprzednim okresie, chronione bylo kazde orzeczenie sadowe, a nie tylko orze-
czenie prawomocne®.

Po otrzymaniu zawiadomienia ze strony wladzy administracyjnej, podajacego
w watpliwo$¢ dopuszczalnos¢ drogi sadowej, sad musial zaja¢ stanowisko wobec
niego. Jesli przyjmowatl argumenty podnoszone przez wtadze, wtedy umarzal po-
stepowanie, natomiast jesli trwal w przekonaniu o swojej wlasciwosci, zawieszal je
i przekazywal akta sprawy sadowi wyzszej instancji w celu rozstrzygniecia sporu.

Postepowanie kompetencyjne toczylo si¢ przed sadem wyzszej instancji, ob-
radujacym w sktadzie uzupelnionym o przedstawicieli wladzy administracyjne;j.
Jesli spor wytoczono na etapie postepowania w I instancji, komplet orzekajacy
tworzylo trzech sedziow sadu apelacyjnego oraz trzech urzednikéw: gubernator,
zwierzchnik zainteresowanej wladzy oraz prezes prokuratorii. Komplet orzekaja-
cy w sporze wytoczonym w Il instancji stanowito ogoélne zgromadzenie pierwsze-
go i kasacyjnych departamentow senatu rzadzacego®. Takie uregulowanie sktadu
organu rozstrzygajacego gwarantowalo rowna reprezentacje obu wladz. Jedynym
odchyleniem od zasady parytetu bylo powierzenie funkcji przewodniczacego
sktadu sedziemu — prezesowi sadu rozstrzygajacego spor. Interesy sadownictwa
w konfliktach kompetencyjnych byly wiec pod rzadami ustaw o postepowaniu cy-
wilnym i karnym chronione lepiej niz poprzednio. Sady uzyskaly nawet niewielka
przewage, przejawiajaca si¢ w zagwarantowaniu ochrony kazdemu wyrokowi sa-
dowemu oraz w tym, Ze sad, decydujac o wlasnej wlasciwosci, nie musial badac
i bra¢ pod uwage, czy sprawa jest przedmiotem wczesniej wszczetego postepowa-
nia administracyjnego.

W czasie okupacji Krolestwa przez panstwa centralne w praktyce nie stosowa-
no przepisow rosyjskich, a okupanci nie ustanowili nowego systemu rozstrzygania
SPOrow.

Warto na marginesie zauwazy¢, ze w 1917 r., wobec ustanowienia polskiego
systemu sagdownictwa w okupowanym Krdlestwie Polskim — sadow krélewsko-

37 Szerzej zob. W. Miszewski, op. cit., s. 297-298.

* Pierwszy departament mial charakter sadu administracyjnego i w postepowaniu kompetencyjnym
reprezentowal interes administracji, podczas gdy departamenty kasacyjne byly najwyzsza instancja
w sprawach cywilnych i karnych.
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polskich, powolano Izbe Kompetencyjna®, ktorej zadaniem bylo rozstrzyganie
sporéw miedzy polskimi urzedami wymiaru sprawiedliwosci a wladzami niemiec-
kimi. Polem jej dzialania nie byly jednak spory kompetencyjne w $cistym znacze-
niu (powstajace miedzy administracja a sadami powszechnymi), a konflikty wyni-
kajace z réwnoleglego funkcjonowania dwoch pionéw sadownictwa — polskiego
i niemieckiego.

3.3. W powstalym na mocy postanowien kongresu wiedenskiego Wolnym
Miescie Krakowie nie uregulowano poczatkowo trybu usuwania watpliwosci
kompetencyjnych. Dopiero narzucona w 1833 r. konstytucja przewidywala roz-
strzygniecie tej kwestii*. Organami w postepowaniu kompetencyjnym byly: ko-
mitet powolywany ad hoc do rozpatrzenia konkretnego przypadku (skfadat sie
z trzech senatoréw i prokuratora wyznaczonych przez prezesa senatu i z trzech se-
dziow roznych instancji) oraz senat w pelnym sktadzie. Komitet prowadzit poste-
powanie i przygotowywal projekt rozstrzygniecia, jednak jego rola ograniczala sie
do doradztwa. Swoje wnioski przedstawial senatowi, ktory jako najwyzsza wladza
administracyjna podejmowal ostateczna decyzje*'.

Po likwidacji Rzeczypospolitej Krakowskiej na calym terenie zaboru austriac-
kiego wprowadzono przepisy ogélnopanstwowe. Doniosle znaczenie dla rozstrzy-
gania sporéw kompetencyjnych mialo powotanie w latach 1867—-1869 Trybunatu
Panstwa (Reichsgericht) w Wiedniu*>. Nowy sad prawa publicznego juz na pierw-
szy rzut oka nie przypominal w niczym rozwiazan dotad wystepujacych na zie-
miach polskich. Najwazniejsza odmienno$¢ polegata na tym, ze byl to pierwszy
samodzielny organ funkcjonujacy jako niezawisly sad, niepowiazany bezposrednio
z zadna z wladz uwiklanych w konflikt — zatem stojacy poza ich systemem. Do-
datkowa, unikalna na skale europejska cecha trybunalu, wynikajaca z federalnego
charakteru panstwa, bylo to, ze obejmowal on swoja kognicja nie tylko rozstrzyga-
nie sporéw kompetencyjnych miedzy sadownictwem a administracja, ale caly sze-
reg innych spraw z zakresu prawa miedzykrajowego. Miedzy innymi rozstrzygal
konflikty o wlasciwos¢ miedzy wladzami krajowymi, a najwyzszymi ogélnopan-
stwowymi wladzami administracyjnymi oraz miedzy wladzami poszczegolnych
krajow, a takze pelnil role szczegolnego rodzaju sadu administracyjnego i konsty-

¥ Zob. Dz. Urz. General-Gubernatorstwa Warszawskiego, Nr 84, poz. 359.

0 Art. XX Konstytucji Rzeczypospolitej Krakowskiej; por. W. Miszewski, op. cit., s. 299; K. M. Krzy-
zanowski, op. cit., s 30.

Y. Miszewski, op. cit., s. 300.
42 Ustawa zasadnicza z 21 XII 1867 r., Dz. Ust. austr. Nr 143; ust. z 18 IV 1869 r., Dz. Ust. austr. Nr 44.
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tucyjnego, orzekajacego w sprawach roszczen poszczegdlnych krajow zwiazko-
wych wobec panstwa i skarg o naruszenie praw politycznych®.

W skfad Trybunatu Panstwa wchodzito dwunastu cztonkéw i czterech zastep-
cow pod przewodnictwem prezydenta i wiceprezydenta. Wszystkie wyzej wymie-
nione osoby mianowane byly dozywotnio przez monarche sposrod kandydatow
z list ulozonych przez cialo prawodawcze®. Czlonkowie Reichsgericht zrownani
byli z sedziami i korzystali w pelni z niezawislosci. Takie rozwiazanie dawato rekoj-
mie bezstronnosci rozstrzygniecia, lepsza niz w systemie znanym z Ksiestwa War-
szawskiego i Krélestwa Polskiego, ale rownoczesnie nie gwarantowato fachowosci
sktadu orzekajacego, a wada byt polityczny klucz nominacji.

Mimo ze ustroj trybunalu stanowit pewne novum, to tryb dziatania w sporach
kompetencyjnych wciaz byl oparty na wyprébowanym modelu francuskim, chociaz
zmodyfikowanym w szczegotach. Prawo wytoczenia sporu przyznano wylacznie
wladzy administracyjnej i samorzadowej drugiej instancji, ktora miala w pierwszej
fazie postepowania zapowiedzie¢ spor kompetencyjny. Inaczej niz w wyzej opisy-
wanych systemach, samo zapowiedzenie sporu nie pociagalo za soba daleko idacych
skutkéw prawnych. W mysl ustawy z 1869 r. zawieszenie postepowania toczacego
sie przed sadem powszechnym nastepowalo nie w chwili zapowiedzenia sporu,
ale dopiero w momencie zlozenia wniosku o rozstrzygniecie w Trybunale. Dopie-
ro ten moment byl formalnym wszczeciem sporu. Zlozenie wniosku w trybunale
nalezalo wylacznie do ministra, ktory mogt dokonac tej czynnosci w terminie 60
dni od zapowiedzenia. Takie rozwiazanie faworyzowalo sadowa strone konfliktu,
ktora mimo powziecia wiadomosci o istnieniu watpliwosci co do jej kompetencji,
przejawiajacych sie w formie roszczenia organu administracyjnego, mogta bez prze-
szkod prowadzi¢ postepowanie, a nawet zakonczy¢ je wyrokiem merytorycznym.
Jesli dodamy, ze w austriackim postgpowaniu kompetencyjnym obowiazywala za-
sada niewzruszalno$ci prawomocnych orzeczen sadowych, dojdziemy do wniosku,
ze wladza administracyjna zmuszona byta dziata¢ pod presja czasu, z jednej strony
ponaglana ustawowym terminem, z drugiej — grozba niemoznosci wszczecia proce-
sowej fazy sporu wobec uprawomocnienia sie orzeczenia sadowego®.

Sadowa faza postepowania rozpoczynala si¢ od zbadania przez Trybunal
z urzedu swojej wlasciwosci. Jesli sad kompetencyjny uznat ja, to przystepowal
do rozstrzygania sporu na jawnej i ustnej rozprawie, w ktoérej mogli bra¢ udziat
przedstawiciele stron. Ich rola ograniczala sie jednak tylko do skfadania wyjasnien,

# K. M. Krzyzanowski, op. cit., s. 19.
# Kandydatow wskazywaly w rownej liczbie Izba Panéw i Izba poselska.

% Por. ibidem, s. 20.
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nie mogli natomiast aktywnie wplywac na przebieg postepowania przez skladanie
wnioskow dowodowych®.

Wyroki Trybunatu Panstwa oglaszano na rozprawie wraz z gtéwnymi moty-
wami uzasadnienia, natomiast ich wykonanie, w ustawach austriackich uregulo-
wane bylo — jak pokazala praktyka — nie do$¢ precyzyjnie. Profesor S. Starzynski
w artykule z 1883 r. poswieconym sporom kompetencyjnym wskazywal, ze prawo
nie nadawalo wyrokom mocy automatycznego uniewaznienia wszelkich orzeczen
wydanych przez wladze przegrywajaca proces kompetencyjny i zauwazal, iz zda-
rzaty sie przypadki, ze uznana za niekompetentng wladza nie cofneta swego
niekompetentnie wydanego a nieskasowanego orzeczenia i stawiata wltadzy za
kompetentng uznanej posrednie przeszkody w dalszym dziataniu i wystawiata
na szwank powage trybunatu®.

3.4. Ustrdj organow rozstrzygajacych spory kompetencyjne w Prusach prze-
chodzit skomplikowana ewolucje — od pelnego podporzadkowania wladzy wy-
konawczej, do niezawistego sadownictwa kompetencyjnego stojacego poza syste-
mem wladz uwiklanych w konflikt.

Pierwszym organem sprawujacym funkcje sadu kompetencyjnego byta komi-
sja jurysdykcyjna ustanowiona juz w latach 1750-1756*. W jej sktad wchodzili
przedstawiciele administracji — czlonkowie generalnego dyrektorium oraz repre-
zentanci wymiaru sprawiedliwosci. Po rozwiazaniu komisji w 1808 r. rozstrzyganie
sporéw nalezalo wyltacznie do wladzy wykonawczej. W latach 1828-1847 spory
rozstrzygal sam panujacy, na wniosek ministerstwa stanu®. Ustawa z 1847 r. po-
wolala do zycia nowy organ — senat mieszany zlozony z urzednikéw i sedziow
obradujacych pod przewodnictwem prezydenta Rady Stanu. Powstanie senatu
bylo realizacja rozwiazania kompromisowego — mieszczacego sie¢ miedzy dwiema
skrajnymi koncepcjami zatatwiania konfliktow kompetencyjnych, prezentowany-
mi w panstwach Rzeszy. W dyskusji toczacej si¢ w doktrynie nie byto zgody co do
tego, czy lepszym rozwigzaniem jest — zgodne ze stara, wywodzona jeszcze z pra-
wa rzymskiego zasada, ze tylko sedzia wladny jest decydowac o swojej wlasciwosci
— oddanie decyzji wladzy sadowej, czy tez powierzenie jej organowi administra-

16 M. Steinberg, Uwagi krytyczno-poréwnawcze o Trybunale Kompetencyjnym, Glos Prawa 1926,
nr 3,s. 106.

¥ S. Starzynski, O sporach kompetencyjnych, [za:] H. Goryszewski, op. cit., s. 171.

8 Wedlug rysu historycznego przedstawionego przez K. M. Krzyzanowskiego (op. cit., s. 160) organ
nosit nazwe Juridicktionskommission zur Entscheidung von Jurisdicktionstreitigkeiten zwischen
den Justizkollegii und den Kriegs- und Domdnen Kammern.

¥ Ibidem, s. 160.
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¢ji — tak jak w systemie francuskim funkcjonujacym wczesniej w krajach zwiaz-
ku renskiego. Niektore kraje zwiazkowe (Prusy, Bawaria, Saksonia), nie czekajac
na rozstrzygniecie ogélnoniemieckie, powotaly sady kompetencyjne stojace poza
systemem wladz prowadzacych spor. To nowoczesne rozwiazanie sprawdzito sie
w praktyce, i nawet przyjecie ogdlnoniemieckiej ustawy o organizacji sadownictwa,
preferujacej zasade niezawislej decyzji sedziego w kwestii wlasciwosci, nie zmieni-
to ogdlnej koncepcji rozstrzygania sporéw w Prusach. Wspomniana ustawa Rzeszy
z 27 11877 r. dopuscila organizowanie mieszanych trybunaléw kompetencyjnych
w panstwach zwiazkowych, pod warunkiem zagwarantowania przez ustawodaw-
stwa krajowe odpowiednio silnej pozycji sadu i stosownej reprezentacji czynnika
sedziowskiego w skladzie®. Korzystajac z wytomu uczynionego w ogélnoniemiec-
kiej zasadzie, krol Prus rozwiazal senat mieszany i moca rozporzadzenia z 1 VIII
1879 r*! stworzyl trybunal kompetencyjny oparty na zblizonych zatozeniach>>.

W sktad pruskiego trybunatu, ktorego wlasciwos¢ terytorialna obejmowata
takze ziemie polskie, wchodzito jedenastu czlonkow, z ktorych szesciu musiato
by¢ sedziami Oberlandesgericht w Berlinie, natomiast pozostali musieli spetniac
wymagania niezbedne do pelnienia wyzszej stuzby administracyjnej badz urzedu
sedziowskiego. Sedziow powolywal krdl na wniosek rzadu. Sklad orzekajacy try-
bunalu stanowito siedmiu cztonkéw.

Trybunat rozstrzygat spory miedzy sadami powszechnymi a wladzami admini-
stracyjnymi — zarowno panstwowymi, jakisamorzadowymi, przy czym legitymacje
do wszczecia pozytywnego sporu kompetencyjnego miata wylacznie wladza admi-
nistracyjna. Procedura rozpoczynata si¢ w momencie, gdy organ, ktory uwazal, ze
jego kompetencje zostaly naruszone, skfadal wniosek w sadzie, w ktérym toczyto
sie postepowanie. Zlozenie wniosku mozliwe bylo na kazdym etapie sprawy (tak-
ze po wydaniu orzeczenia przez sad, ale nim stalo si¢ prawomocne) i skutkowato
zawieszeniem postepowania przed sadem, ktory przekazywat akta sprawy wraz ze
swoim stanowiskiem sadowi nadziemianskiemu (Oberlandesgericht). Zadaniem
tego ostatniego bylo zaopiniowanie wniosku, ktory nastepnie, za posrednictwem
ministra sprawiedliwosci, przekazywany byl trybunalowi kompetencyjnemu.
W postepowaniu, obok przedstawicieli zainteresowanych wladz, z urzedu brat

% Specjalne sady kompetencyjne na podstawie art. 17 ustawy Rzeszy musialy by¢ organizowane
z zachowaniem nastepujacych warunkéw: nominacja czlonkow skladu na czas piastowania innego
urzedu w administracji lub dozywotnio; nieusuwalno$¢; potowa skladu musiata by¢ sedziami, kole-
gialnos¢, jawnos¢, niewzruszalno$¢ prawomocnych orzeczen sadowych.

°! Gerichtshof zur Entscheidung der Kompetenzkonflikte.

*2 Verordnung, betreffend die Kompetenzkonflikte zwischen den Gerichten und den Verwaltungs-
behorden, Gesetz-Sammlung fur die Koniglichen Preussischen Staaten, 1879, Nr 33, s. 573.



250 Michat Pyziak

udzial organ wobec wladzy administracyjnej zwierzchni, ktory mogt zajac¢ sta-
nowisko w spornej kwestii, a takze w kazdym czasie — az do wydania orzecze-
nia — wycofac spdr. Postepowanie, zgodnie z wymogami ustawy Rzeszy z 1877 r.
bylo jawne i koniczyto sie¢ wyrokiem, ktory skutkowal umorzeniem sprawy zawistej
przed organem uznanym za niewlasciwy i podjeciem jej z urzedu przez strone,
ktora uznano za kompetentna. Rozporzadzenie krolewskie przewidywalo takze
mozliwos¢ rozstrzygania przez trybunal negatywnych sporow kompetencyjnych,
ale procedura w takim przypadku nie byla jasno uregulowana; przesadzono je-
dynie, ze skutkiem wydania orzeczenia w sporze negatywnym bedzie uchylenie
przeciwnych sobie decyzji wladz toczacych spdr i podjecie sprawy przez organ,
ktorego wlasciwosc¢ ustalono w postepowaniu.

4

Po odzyskaniu niepodleglosci w zakresie rozwigzywania sporéw kompetencyj-
nych panowal zamet nie mniejszy niz w innych dziedzinach prawa.

4.1. Az do 1927 r,, kiedy podjal dziatalnos¢ Trybunal Kompetencyjny, nie ist-
nial jednolity system sprawnego rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢, powstaja-
cych na styku sfer dzialania sadownictwa i administracji. Odradzajaca sie Polska
odziedziczyla po zaborcach trzy rozne systemy niedajace sie wykorzystywac (bez
istotnych modyfikacji) w warunkach niepodleglosci. Na przeszkodzie stal fakt, ze
modele przyjete w panstwach zaborczych oparte byly na centralnych organach
ocharakterze specjalnych sadow prawa publicznego, ktorych odpowiedniki w struk-
turach odbudowywanego panstwa nie istnialy. Problem ten dotyczyl ziem bylych
zaborow: pruskiego i austriackiego, natomiast przepisy obowiazujace przed wojna
w zaborze rosyjskim wydawaly sie bardziej uniwersalne i mozliwe do adaptacji.
Praktyka udowodnita stusznos¢ takiego rozumowania, a rozwiazanie, przyjete
prowizorycznie i dos¢ przypadkowo, okazalo si¢ trwate i obowiazywalo na duzej
czesci terytorium Rzeczypospolitej przez niemal dziesigc lat.

Jeszcze przed odzyskaniem niepodleglosci, 1 IX 1917 r,, na prawie calym te-
rytorium bytego Krolestwa Polskiego organizowano polski aparat sadownic-
twa. Wraz z ustanowieniem sadéw krolewsko-polskich przywrécono tymcza-
sowo, na potrzeby procedowania, rosyjskie ustawy o postepowaniu cywilnym
i karnym®. Jednocze$nie wprowadzono w nich pewne zmiany umozliwiajace sto-

% Przepisy przechodnie do ustaw o postepowaniu cywilnym i karnym, Dz. Urz. Dep. Spr. TRS, Nr
1, poz. 4, 5.
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sowanie prawa w nowych warunkach. Miedzy innymi uchylone zostaly przepisy
dotyczace sktadu organow orzekajacych w sporach kompetencyjnych®. W orygi-
nalnym rosyjskim rozwiazaniu z 1864 r. mialy one zasadnicze znaczenie dla try-
bu rozstrzygania konfliktow o wlasciwos¢. To na ich podstawie do skfadu sadow
wyzszej instancji orzekajacych w takich sporach dokooptowywano przedstawi-
cieli administracji. Postanowienia o nadzwyczajnym skladzie sadéw decydowaly
o charakterze procesu kompetencyjnego pod rzadami ustaw rosyjskich. Powierze-
nie rozstrzygania zwyklemu kompletowi sadu apelacyjnego — jesli spor wszczeto
na etapie postepowania w pierwszej instancji, albo Sadu Najwyzszego — jesli spor
wynikl w drugiej instancji, stanowito w rzeczywistosci catkowita zmian¢ miejsca
organu rozstrzygajacego wobec wladz toczacych spoér. Oryginalne rozwiazanie
zmierzato do zachowania rownowagi sit stron przez zapewnienie parytetu miedzy
przedstawicielami wladzy sadowej i administracyjnej. Natomiast polska modyfi-
kacja, oddajac prawo do rozstrzygania sadom wyzszych instancji (w zwyklym skta-
dzie) — a wiec organom bezposrednio zainteresowanym wynikiem postepowania,
bezceremonialnie te rownowage zburzyla. Po odzyskaniu niepodleglosci, wraz
z przesuwaniem si¢ granic panstwa na wschod w latach 1918-1921, rozszerza-
no takze zasieg terytorialny obowigzywania zmodyfikowanych rosyjskich ustaw
o postepowaniu, w wyniku czego, ostatecznie, na calym terytorium bylego zaboru
rosyjskiego spory kompetencyjne rozstrzygaly sady powszechne®.

W bylym zaborze austriackim nie wprowadzono regulacji przejsciowej doty-
czacej zalatwiania konfliktow o wlasciwos¢ miedzy wladza sadowa a administra-
cyjna. Kompetencji Trybunatu Panstwa w tym zakresie nie przejat Sad Najwyzszy,
nie stworzono takze nowego forum rozstrzygania sporéw kompetencyjnych. Jeden
z monografistow Trybunatlu Kompetencyjnego — R. Klimow*¢, sugerowal wpraw-
dzie, ze dla rozwiazywania tego rodzaju watpliwosci mogt by¢ stosowany przepis
dekretu w przedmiocie ustroju Sadu Najwyzszego, pozwalajacy temu ostatniemu
dokonywac na wniosek ministra sprawiedliwosci wykladni przepiséw budzacych
watpliwosci lub stosowanych rozbieznie, jednak teza ta nie wydaje si¢ dostatecznie
uzasadniona w $wietle orzecznictwa SN*’.

** Zob. D. Urz. Departamentu Sprawiedliwosci TRS KP, Nr 1, poz. 4, 5.
> W. Miszewski, op. cit., s. 299.
¢ R. Kliméw, op. cit., s. 67.

7 Szerzej na ten temat: M. Pyziak, Rola Sadu Najwyzszego II Rzeczypospolitej w rozstrzyganiu
watpliwosci kompetencyjnych w bytym zaborze austriackim, Studia z dziejow panstwa i prawa pol-
skiego, t. XTI, Krakow 2008, s. 207-214.
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W bylym zaborze pruskim podjeto prébe zorganizowania lokalnego organu,
ktory mialby zastapi¢ pruski trybunal kompetencyjny. Moca rozporzadzenia mi-
nistra bylej dzielnicy pruskiej z 22 VI 1921 r. o zatatwianiu sporéw o wlasciwosc¢
miedzy sadami a wladzami administracyjnymi*®, dostosowano przepisy dotad
obowigzujacego na tych terenach rozporzadzenia krola Prus z 1 VIII 1879 r. Akt
wydany przez polskiego ministra ograniczal si¢ do zmian w skladzie sadu kompe-
tencyjnego: zamiast jedenastu, polski trybunal miat liczy¢ siedmiu cztonkow po-
wolywanych przez Ministra bylej dzielnicy pruskiej. Przewage w skladzie, zgodnie
z pierwowzorem, zagwarantowano sedziom, ktérzy do skladu trybunatu mie-
li wejs¢ w liczbie czterech z Sadu Apelacyjnego w Poznaniu. Pozostalych trzech
czfonkow miato spelnia¢ wymogi dla wyzszych urzednikow administracji, lub
posiada¢ kwalifikacje sedziowskie. Rozporzadzenie Ministra prawdopodobnie nie
weszlo w Zycie, a spory o wlasciwos$¢ na terenie bytego zaboru pruskiego nie byly
w praktyce rozstrzygane az do objecia tego obszaru wlasciwoscia ogélnopolskiego
Trybunalu Kompetencyjnego®.

4.2. Chociaz poczatkowy okres istnienia niepodlegtej Polski stawial przed usta-
wodawca wiele pilnych wyzwan w zakresie ujednolicenia systemu prawnego, ustale-
nia formy ustroju i organizacji zycia spotecznego i gospodarczego, to problematyka
konfliktow kompetencyjnych byla traktowana w kregach prawniczych powaznie.
Swiadectwem tego jest umieszczenie w Konstytucji z 17 III 1921 r.% przepisu za-
powiadajacego powolanie sadownictwa kompetencyjnego®. Artykut 86 stanowit,
ze do rozstrzygania sporow o wlasciwos¢ miedzy wiladzami administracyjnymi
a sgdami bedzie powolany na mocy ustawy osobny Trybunat Kompetencyjny. Juz
w ustawie zasadniczej przesadzono wiec o modelu rozstrzygania sporéw, uznajac, ze
najlepszym rozwigzaniem bedzie powolanie sadu kompetencyjnego stojacego poza
systemem wladz toczacych spor. Doswiadczenia panstw o$ciennych — Prus i Austrii,
atakze Francji, w ktorej od 1872 r. dziatal odrebny trybunat — pokazaly, ze najskutecz-
niejszym, dajacym najlepsze gwarancje bezstronnosci rozstrzygniec¢ (zapadajacych
nie dla zabezpieczenia interesu ktorejkolwiek z wladz, lecz w celu ochrony zasady

% Dz. Urz. Ministerstwa b. dzielnicy pruskiej z 1921 r., Nr 22, poz. 155.

% Szerzej na ten temat: M. Pyziak, Zapomniany Trybunat z 1921 r. Rozwigzywanie konfliktéw
kompetencyjnych na ziemiach zachodnich II Rzeczypospolitej na tle rozwigzan pruskich, Studia
z dziejow panstwa i prawa polskiego, t. X, Krakow 2007, s. 265—283.

0 Dz.U.z1921 ., nr 44, poz. 267.

¢! Powolanie specjalnego organu do rozstrzygania konfliktow kompetencyjnych przewidywaly nie-
ktore projekty konstytucji: Projekt Zwiazku Ludowo-Narodowego, projekt Ankiety, projekt Niedzial-
kowskiego i projekt Buzka; por. Projekty Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa, 1920.
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podzialu wladzy i praworzadnosci panstwa) jest system niezawistego sadownictwa,
usytuowanego poza hierarchia sadow i administracji, zorganizowany w oparciu o za-
sade rownej reprezentacji zainteresowanych stron.

Ogolna dyspozycja art. 86 konstytucji bardzo diugo czekala na realizacje. Cho-
ciaz prace nad ustawa podjeto stosunkowo szybko®, to ostatecznie uchwalono ja
dopiero 25 XI 1925 ., a jej wejscie w zycie przesunieto na poczatek roku 1927.

Artykut 1 ustawy precyzowal ogélnikowo ustalony w konstytucji zakres ko-
gnicji Trybunaly, przewidujac, ze jego rozpoznaniu podlegaja spory o wiasciwosé
miedzy wladzami i sadami administracyjnymi z jednej a sadami z drugiej stro-
ny. Zgodnie z powszechnie przyjmowanym w éwczesnej doktrynie prawa publicz-
nego zapatrywaniem, sadownictwo administracyjne postawiono po tej samej stro-
nie sporu co wladze administracyjne, uznajac je za czes¢ skladowa szeroko pojetej
administracji. Strona konfliktu kompetencyjnego w mysl ustawy z 1925 r. mégt by¢
réwniez organ administracji samorzadowej®’. Po stronie sadownictwa nie ustalo-
no zadnych ograniczen co do rodzaju sadéw, ktére moga bra¢ udzial w sporze.
Rozpoznaniu Trybunatu podlegaly spory, w ktorych strona byly sady powszechne,
ale rowniez takie, w ktorych wladza administracyjna kwestionowata wlasciwosc¢
sadownictwa szczegolnego (np. koscielnego czy wojskowego).

Do wiasciwosci Trybunatu nalezalo takze rozpoznawanie negatywnych sporow
kompetencyjnych. Legitymacje wytoczenie sporu miata wowczas osoba intereso-
wana, ktora mogta ztozy¢ wniosek bezposrednio do Trybunalu, o ile i sad, i wladza
administracyjna prawomocnie uznaly sie za niewlasciwe do orzekania w sprawie®.
Doktryna i orzecznictwo Trybunalu Kompetencyjnego jednoznacznie uznaly, ze
do wszczecia sporu nie jest konieczne wyczerpanie trybu odwotawczego®.

Polski ustawodawca duzo uwagi poswiecil sktadowi sadu kompetencyjnego.
Poréwnujac rozwiazanie ustawy o Trybunale z przepisami obowiazujacymi wcze-
$niej na ziemiach polskich i z francuska regulacja tej materii odnoszaca si¢ do Tri-
bunal de Conflits®’, mozna dojs¢ do wniosku, ze to wlasnie rozwiazanie polskie

2 Rzadowy projekt ustawy o Trybunale Kompetencyjnym wraz z motywami zostal wniesiony do
Sejmu 11 XII 1922 1.

8 Ustawa o Trybunale Kompetencyjnym z 25 X11925 r., Dz.U. z 1925 1., nr 126, poz. 897.
# Art. 29 ustawy o TK.

% Art. 16 ustawy o TK.

% Por. K. M. Krzyzanowski, op. cit., s. 54—56.

¢ Francuski Trybunal sktadal sie z przewodniczacego — ministra sprawiedliwosci, z o$miu cztonkow
i dwoch zastepcow wybieranych na 3 lata. W tym gronie trzech sedziéw bylo radcami trybunatu ka-
sacyjnego, trzech — radcami rady stanu, a pozostale osoby dobierali cztonkowie wymienieni wyzej.
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najlepiej realizowalo postulat rownej reprezentacji przedstawicieli obu wtadz spor
toczacych, a takze gwarantowalo najwyzszy mozliwy poziom fachowosci czton-
kow sadu kompetencyjnego. Polski Trybunal skfadat sie z dwoch prezesow i czter-
nastu cztonkéw mianowanych przez Prezydenta RP. W tym gronie jeden z preze-
sow i czterech cztonkéw wytanianych bylo sposréd sedziow Sadu Najwyzszego,
a drugi prezes i kolejni czterej cztonkowie byli sedziami Najwyzszego Trybunalu
Administracyjnego. Ustawa przewidywala, ze utrata przez sedziego stanowiska
w SN lub NTA, jak réwniez przejscie z jednego z tych sadu do drugiego, pocia-
ga za soba wykluczenie go z Trybunatu. Pozostali cztonkowie (w liczbie szesciu)
byli mianowani sposrod osob odznaczajacych sie znajomoscia prawa, niepiastuja-
cych urzedu ani w sadownictwie, ani w administracji. W zalozeniu ustawodawcy
czlonkowie z tej grupy mieli by¢ wylaniani sposréd profesoréw wydzialéw prawa
uniwersytetow®®. Bylo to niewatpliwie ciekawe rozwiazanie, nieznane zadnemu
z 6wczesnych ustawodawstw europejskich, stanowiace polski wklad w rozwoj sa-
downictwa kompetencyjnego. Sedziowie byli mianowani na piecioletnia kadencje,
z mozliwoscia ponownego wyboru, i wszyscy (takze cztonkowie z trzeciej grupy)
korzystali z szerokich gwarancji niezawistosci sedziowskiej przewidzianych w roz-
dziale IV konstytucji: byli nieusuwalni, nie mozna bylo ich przenies¢ na inne sta-
nowisko stuzbowe, chronit ich immunitet sedziowski®.

Na posiedzeniach jawnych orzekal zwykly komplet Trybunatu skladajacy sie
z prezesa i sze$ciu cztonkéw, po dwoch z kazdej z grup. Trybunat w takim kom-
plecie mogt, wedlug swego uznania, przekazac¢ sprawe ogélnemu zgromadzeniu
Trybunalu, w ktérym, dla waznosci czynnosci, mialo zasiada¢ przynajmniej dzie-
sieciu czlonkow, facznie z przewodniczacym, w tym przynajmniej trzech z grupy
znawcow prawa. Orzeczenie zapadalo bezwzgledna wiekszoscia glosow. Komplet
orzekajacy na posiedzeniach niejawnych skladal sie z trzech sedziow — z przewod-
niczacego i po jednym czlonku sposrod sedziow SN i NTA™.

Ustawa z 1925 r. przyznawala czynna legitymacje procesowa w sporach pozy-
tywnych wylacznie wladzy administracyjnej”’. Powodem tego bylo zalozenie, ze
to wlasnie administracja jest z natury rzeczy strona stabsza w konflikcie z niezawi-
stym sadem, ktéry zgodnie z konstytucyjna zasada niezawistosci, nie musi sie liczy¢
przy wyrokowaniu z orzeczeniem jakiejkolwiek innej wladzy. Na sadzie nie ciazyl
obowigzek badania, czy sprawa jest zawista przed organem administracji, a nawet

% Art. 2-5 ustawy o TK.

% Art. 6 ustawy o TK.

7 Art. 8,9 ustawy o TK.

71 Art. 10-13 ustawy o TK.
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nie interesowal go wynik ukonczonego postepowania. Natomiast administracja
zawsze byla zwiazana prawomocnym orzeczeniem sadu, wigc to jej przyznano
dodatkowy orez w postaci mozliwosci dochodzenia swojej kompetencji przed nie-
zaleznym organem’”. Takie rozwiazanie, chwalone przez komentatoréow ustawy,
byto typowe dla systemdw rozstrzygania sporow w Europie. Przyjely je m.in. naj-
bardziej oddzialujace na polski system prawodawstwa: francuskie, austriackie oraz
pruskie.

Regulujac tryb postepowania spornego, ustawodawca skorzystal z ustalonych
juz od czasow Ksiestwa Warszawskiego rozwiazan i podzielil postepowanie zmie-
rzajace do usuniecie watpliwosci co do kompetencji na dwie fazy — przedsadowa
i procesowa. Ustawa nie przewidywala (inaczej niz w wiekszosci modeli znanych
z wezesniejszego okresu) bezposredniego udzialu wladzy, ktéra dostrzegla naru-
szenie swojej wlasciwosci na wstepnym etapie procedury. Organ, ktory stwierdzit
naruszenie, mial obowiazek zawiesi¢ postepowanie i zawiadomic¢ organ drugiej
instancji o tym, ze w sprawie podjetej w administracji toczy sie rowniez postepo-
wanie przed sadem”™. Takie zawiadomienie, nie rodzito zadnych skutkéw praw-
nych w sferze sporu kompetencyjnego. Wlaczenie w sprawe organu wyzszego
hierarchicznie mialo na celu dodatkowa wewnetrzna kontrole w ramach wladzy
administracyjnej i zapobieganie pochopnemu wszczynaniu sporéow przez wladze
niskiego szczebla.

Role czynna w postepowaniu przyznano wladzy administracyjnej drugiej in-
stancji. Po zawiadomieniu wladza ta powinna w ciagu miesiaca zapowiedzie¢ spor
w sadzie, w ktorym sprawa byla zawista™. Zapowiedzenie to stanowito czynnosc¢
prawna rozpoczynajaca wlasciwe postepowanie kompetencyjne. Jego zlozenie na-
kiadalo na sad prowadzacy postepowanie w spornej sprawie, obowiazek zbadania
swojej wlasciwosci. Na tym etapie postepowania mozliwe jeszcze byto doprowa-
dzenie do rozwiazania sporu na drodze polubownej, poniewaz sad mogl orzec
brak swojej wlasciwosci i przekazac¢ sprawe organowi administracji. Jesli jednak
wladza sadowa trwala przy swoim pierwotnym zapatrywaniu i dalej uwazata sie za
kompetentng, zobowiazana byla przerwac postepowanie. Zapowiedzenie sporu
skutkowalo zawieszeniem biegu przedawnienia i wszelkich terminow”.

72 Por. W. Miszewski, op. cit., s. 303, R. Klimow, op. cit., s. 211-212.
7 Art. 10 ustawy o TK.

7 Art. 12 ustawy o TK; por.K. M. Krzyzanowski, op. cit.,s. 70 i n.

7> Art. 12 ustawy o TK in fine.



256 Michat Pyziak

Spér w terminie jednego miesiaca od zapowiedzenia wytaczala naczelna wla-
dza administracyjna w sadzie, przed ktorym toczyla si¢ sprawa. Bezskuteczny
uplyw tego terminu powodowal podjecie przez sad zawieszonej sprawy’.

Polska ustawa hotdowala zasadzie niewzruszalnosci prawomocnych orzeczen
sadowych. Dlatego tez zaréwno zapowiedzenie, jak i wytoczenie sporu nie wywo-
tywaly skutkéw prawnych, jesli dotarly do sadu po uprawomocnieniu sie orzecze-
nia”’. Natomiast jesli w sprawie nie zapowiedziano sporu i postgpowania toczyly
sie rownolegle przed organem administracji i przed sadem, wowczas ustawodawca
przyznawal pierwszenstwo prawomocnemu wyrokowi sadowemu’.

Wszczecie sporu powodowalo przeniesienie sprawy z przedsadowej fazy poste-
powania, na etap procesu przed Trybunatem. Sad, wobec ktérego wszczeto spor,
zobowiazany byt przekaza¢ akta sprawy wraz z uzasadnieniem swojej wlasciwosci
Trybunalowi Kompetencyjnemu.

Postepowanie przed Trybunatem” zaczynalo si¢ od wyznaczenia sprawozdaw-
cy, po czym Trybunal na posiedzeniu niejawnym, w skladzie trzech sedzioéw, ba-
dat dopuszczalnosc sporu z punktu widzenia dotrzymania terminéw i spelnienia
formalnych wymogéw wniosku. Jesli uznano, ze spor jest wytoczony prawidiowo,
Trybunal wyznaczal termin rozprawy i zawiadamiat o tym wlasciwa wladze na-
czelny, a w przypadku negatywnego sporu kompetencyjnego — osoby zaintereso-
wane. Rozprawa byla ustna i jawna. Wtasciwa wladza naczelna mogta delegowac
na rozprawe swojego przedstawiciela, ktory jako jedyny podmiot, w postepowaniu
w sporze pozytywnym mial mozliwos¢ aktywnego wplywania na przebieg poste-
powania przez skladanie wnioskéw i udzielanie wyjasnien®. W przypadku sporu
negatywnego role aktywna w postepowaniu mialy osoby zainteresowane®.

Po przeprowadzeniu rozprawy, ktéra obejmowala przedstawienie stanu spra-
wy przez sedziego sprawozdawce, przeprowadzenie postepowania dowodowego
irozstrzygniecie o skfadanych wnioskach, sktad orzekajacy udawat sie na tajna na-
rade, po ktorej zapadalo orzeczenie. Rozstrzygniecie przyjmowano bezwzgledna
wiekszoscia glosow, a w przypadku réwnosci rozstrzygal glos przewodniczacego.

6 Art. 13 ustawy o TK.

77 Art. 12 ust. 2 ustawy o TK.

78 Art. 18 ustawy o TK.

7 Etap sadowy w sporach kompetencyjnych reguluja art. 19-23 ustawy o TK.

% Ani sad, ani organ administracji, ktérych konflikt w przedmiocie wasciwosci byl rozstrzygany, nie
mialy czynnej roli w postepowaniu na jego etapie sadowym, chociaz Trybunal mégt zwraca¢ sie do
nich o wyjasnienia w ramach postepowania dowodowego (art. 19 w zw. z art. 21 ustawy o TK).

81 Art. 21 ustawy o TK — obowiazywal przymus adwokacki.
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Orzeczenie oglaszano wraz z uzasadnieniem albo bezposrednio po rozprawie,
albo w terminie miesigca od jej zakonczenia.

Orzeczenia Trybunatu wiazaly zaréwno sady, jak i wladze administracyjne, ale
wylacznie w konkretnej sprawie. Wtadza, ktorej przysadzono wlasciwos¢, miata
z urzedu lub na wniosek podjac¢ zawieszone postepowanie, jednak ustawa nie
rozstrzygala definitywnie, jaki ma by¢ los postepowania toczacego sie wczesniej
przed wladza przegrana w sporze. Nalezy zalozy¢, ze postepowanie powinno zo-
sta¢ umorzone z urzedu przez wladze uznana za niekompetentna®.

5

Po II wojnie $wiatowej ani nie reaktywowano Trybunalu Kompetencyjnego,
ani nie wprowadzono innego systemu rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢ miedzy
wladza administracyjna a sadami. Stan prawny uniemozliwial wiec formalnie roz-
strzyganie sytuacji, w ktorych dwa organy roznych wladz roscity sobie prawo do
zalatwienia sprawy. Tym bardziej brakowalo forum pozwalajacego ustali¢, ktora
z wladz jest kompetentna w przypadku, gdy i sad, i wladza administracyjna uchy-
laly sie od zalatwienia sprawy. O ile jednak brak sposobu rozstrzygania sporow
pozytywnych tagodzony byl dzigki temu, ze prawomocne orzeczenie sadu wiazalo
wladze administracyjna, ktéra nie mogta wydac¢ w tej samej sprawie decyzji ad-
ministracyjnej (w istocie prowadzito to do oddania funkcji rozstrzygania sporow
zwyklym sktadom sadéw powszechnych, a w ostatecznosci Sadowi Najwyzsze-
mu®), o tyle brak mozliwosci rozwiazywania konfliktéw negatywnych byt dolegli-
woscia dla obywatela niemogacego wyegzekwowac roszczenia o rozstrzygniecie
wlasnej sprawy®.

W pierwszym okresie PRL bardziej palacym problemem niz brak systemu sa-
downictwa kompetencyjnego bylo nieistnienie sadowej kontroli administracji.
Chociaz czes¢ doktryny wywodzita, Zze w panstwie socjalistycznym sady admi-
nistracyjne sa niepotrzebne ze wzgledu na brak sprzecznosci miedzy interesem
wladzy panstwowej a interesem jednostki, to wielu autorow dostrzegalo potrzebe
reaktywowania sadownictwa administracyjnego®. Najpowazniejsza proba zmie-

82 Skutki prawne i tryb wydawania orzeczen regulowaly art. 24—26 ustawy TK.

8 S. Rozmaryn, Spory kompetencyjne w swietle konstytucji (w sprawie realizacji art. 20 k.p.a.),
Panstwo i Prawo 1961, nr 3, s. 397.

8. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa, 1962, s. 89—90.

8 Zob. A. Skoczylas, op. cit., s. 75.
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rzajaca w tym kierunku byl projekt ustawy przygotowany przez Komisje Kodyfika-
cyjna w 1958 r. Zasadnicza trescia proponowanej regulacji bylo stworzenie dwuin-
stancyjnej sadowej kontroli administracji. Ale w dziedzinie usuwania watpliwosci
kompetencyjnych projekt przewidywal powierzenie funkcji rozstrzygania sporéw
miedzy sadami administracyjnymi — z jednej strony, a innymi sadami powszech-
nymi — z drugiej strony, specjalnemu kolegium zfozonemu z dwoch sedziow Izby
Administracyjnej Sadu Najwyzszego i dwoch sedziow odpowiedniej innej Izby
tegoz sadu. Trzeba jednak podkresli¢, ze ten typ sporow, do ktorego odnosit sie
projekt, nie byl klasycznym przypadkiem wlasciwego sporu kompetencyjnego,
chociaz podobnego rodzaju konflikty mogl rozstrzyga¢ réwniez miedzywojenny
Trybunal Kompetencyjny. Propozycja projektu pomijala zupetnie — co zreszta zro-
zumiale ze wzgledu na przedmiot regulacji — kwestie rozstrzygania watpliwosci
miedzy organami wladzy a sadownictwem.

Do problematyki konfliktow kompetencyjnych w waskim rozumieniu tego
sformufowania ustawodawca odniost sie dopiero w Kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego z 1960 r.* Artykut 20 w pierwotnym brzmieniu zapowiadal, ze
zasady i tryb rozstrzygania sporéw o wtasciwos¢ miedzy organami administra-
cji panstwowej zostang uregulowane ustawowo. Juz na poczatku lat 60. podjeto
prace nad projektem ustawy wypelniajacej dyspozycje art. 20 k.p.a. Rozwazano
dwa rozwiazania: powierzenie rozstrzygania konfliktoéw samodzielnemu organowi
stojacemu poza hierarchia wladz, zorganizowanemu na podobienstwo przedwo-
jennego Trybunalu Kompetencyjnego, albo powolanie Kolegium Kompetencyj-
nego przy Sadzie Najwyzszym, dzialajacego pod przewodnictwem prezesa SN,
zlozonego z sedziéw i znawcow problematyki prawnej powolywanych przez Rade
Panstwa®. Chociaz i ten projekt nigdy nie stal si¢ prawem obowiazujacym, to
w dwadziescia lat pdzniej zrealizowano w nieco zmodyfikowanej formie drugie
rozwigzanie — w nowelizacji k.p.a. z 1980 r.

Doniosle znaczenie dla funkcjonowania wladzy administracyjnej w PRL
mialo powolanie do zycia — ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
z 3111980 r.*® — sadownictwa administracyjnego. Sama ustawa nie uregulowala
kwestii rozstrzygania sporéw miedzy administracja a sadami, ale znowelizowa-
ta przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, dodajac w nim dziat I1I'
(pdzniej oznaczony jako V, obecnie uchylony) i przywracajac tym samym pol-

8 Dz.U. z 1960 r., Nr 30, poz. 168.

8 Projekt ustawy o sporach kompetencyjnych miedzy sgdami a organami administracji paristwo-
wej, Gospodarka i Administracja Terenowa 1961, nr 5; por. A. Skoczylas, op. cit., s. 78 i podawana
tam literatura.

% Dz.U.z 1980 r, nr 4, poz. 8.
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skiemu prawu publicznemu zinstytucjonalizowany system rozstrzygania sporéw
kompetencyjnych.

Artykul 190 § 1 k.p.a. powierzyl rozpoznawanie sporéw o wlasciwos¢ miedzy
organami administracji publicznej a sadami Kolegium Kompetencyjnemu przy Sa-
dzie Najwyzszym®. Organ ten nie mial stalego skfadu i nie funkcjonowat ciagle,
ale byl powolywany ad hoc do rozstrzygniecia konkretnej sprawy. Tworzylo go
trzech sedziow Sadu Najwyzszego i przedstawiciele ministrow: sprawiedliwosci
oraz wlasciwego ze wzgledu na przedmiot sprawy. Sedziowie, w tym przewodni-
czacy Kolegium, wyznaczani byli przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego po
whiesieniu sprawy, natomiast reprezentantow strony administracyjnej powolywali
ministrowie w terminie siedmiu dni od otrzymania od Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego odpowiedniego zawiadomienia.

Kognicja Kolegium obejmowata pierwotnie wylacznie spory miedzy organami
administracji publicznej a sadami powszechnymi. Doktryna i orzecznictwo stanely
na stanowisku, Ze nie podlegaja rozpoznaniu Kolegium konflikty, ktérych stronami
sa: organ administracji i sad administracyjny (w praktyce wylacznie Naczelny Sad
Administracyjny), ani takie, w ktorych sad administracyjny konkuruje o wlasciwosc¢
z sadem powszechnym. Sadownictwo administracyjne pozbawione zostato catko-
wicie zdolnosci procesowej, poniewaz NSA podlegal nadzorowi judykacyjnemu
Sadu Najwyzszego (bezprzedmiotowy spor z instancja nadrzedna)®. Krag podmio-
tow mogacych wystepowa¢ w sporze oznaczono wiec inaczej niz w dwudziestoleciu
miedzywojennym (gdzie NTA wystepowal w sporach kompetencyjnych po stronie
wladzy administracyjnej) i odmiennie niz w rozwigzaniu projektowanym w 1958 r.
Przepisy k.p.a nie byly jasne takze, jesli chodzi o definicje organu administracji. O ile
nie ulegalo watpliwosci, ze do wlasciwosci kolegium naleza spory miedzy organa-
mi administracji publicznej, to nie bylo jasne, czy strona sporu w rozumieniu k.p.a.
moga by¢ takze wladze samorzadowe i inne podmioty administrujace. Kwestia ta
nie doczekala si¢ definitywnego rozstrzygniecia w okresie PRL. Dopiero w 1998 r.,
dostosowujac system rozstrzygania sporow do zatozen ustrojowej reformy samorza-
dowej, ustawodawca przesadzil, ze Kolegium wlasciwe jest do rozstrzygania sporow
miedzy sadami a organami jednostek samorzadu terytorialnego oraz organami ad-
ministracji rzadowej, a takze innymi podmiotami powotanymi na mocy prawa lub
porozumien do wydawania decyzji administracyjnych®.

8 Ustroj, wlasciwos¢ i postgpowanie przed Kolegium Kompetencyjnym regulowaly art. 190i n. k.p.a.
% B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks Postgpowania Administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996, s. 814.

ot Art. 2 pkt 1 ustawy z 29 XII 1998 o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy
ustrojowej paristwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126).
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Kolegium Kompetencyjne moglo rozstrzyga¢ zarébwno spory pozytywne, jak
i negatywne. Legitymacje czynna do wystapienia z wnioskiem o rozstrzygniecie
w pierwszym przypadku przyznano obu stronom — sadowi powszechnemu i or-
ganowi administracji, natomiast w drugim — osobie zainteresowanej rozstrzygnie-
ciem sprawy, ktorej organ administracji zwrocit podanie z powodu braku wtasci-
wosci, a sad (z tego samego powodu) prawomocnym postanowieniem odrzucit
pozew. Oprdcz tego, niezaleznie od rodzaju sporu, wniosek o rozstrzygniecie mogt
wnie$¢ minister sprawiedliwosci — prokurator generalny.

Kolegium rozstrzygalo po rozprawie, w ktorej uczestniczyli: przedstawiciel orga-
nu administracji, strona postgpowania administracyjnego oraz przedstawiciel pro-
kuratora generalnego. Uczestnicy postepowania mogli zgtasza¢ wnioski i sklada¢
wyjasnienia, a ich nieobecno$¢ nie wstrzymywala rozpoznania sprawy. Postepowa-
nie konczylo sie wydaniem postanowienia, niepodlegajacego zaskarzeniu®

6

Kolegium Kompetencyjne zostalo zniesione w 2003 r. Tym samym przestal
istnie¢ jakikolwiek organ wlasciwy w sprawach sporéow kompetencyjnych. Usta-
wodawca zrezygnowal z systemu sadowego rozstrzygania konfliktow miedzy wla-
dzami, na rzecz szeregu mechanizmow — swoistego rodzaju regul kolizyjnych, kto-
rych celem nie jest rozstrzygniecie istniejacego sporu, ale niedopuszczenie do jego
powstania — przynajmniej w znaczeniu formalnym. W $wietle artykutu 199" k.p.c.
sad powszechny nie moze odrzuci¢ pozwu z powodu swojej niewlasciwosci, je-
zeli wezesniej organ administracji (kompetentny w mniemaniu sadu) uznat si¢ za
niewlasciwy. Analogiczne przepisy zawieraja: k.p.a. oraz prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Ani sad administracyjny nie moze odrzuci¢ skargi
(wzglednie wniosku), ani organ administracji nie moze zwrdcic¢ podania z powodu
braku wiasciwosci, jesli wczesniej w tej samej sprawie sad powszechny uznal si¢ za
niewtasciwy. Taki mechanizm wyklucza w praktyce mozliwos¢ powstania negatyw-
nego sporu kompetencyjnego. Podmiot ubiegajacy si¢ o rozpatrzenie swojej sprawy
ma ustawowa gwarancje, ze sprawa ta zostanie rozpatrzona ostatecznie przez kto-
ry$ z organdw panstwa. System taki, cho¢ praktyczny, budzi powazne watpliwosci
z punktu widzenia zgodnosci z konstytucyjnym, zagwarantowanym w art. 45 ustawy
zasadniczej, prawem obywatela do rozstrzygniecia jego sprawy przez sad wlasciwy.
Obecnie obowiazujace rozwiazanie prowadzi do tego, ze o wlasciwosci sadu lub or-

2 Art. 190-194 k.p.a. (po ujednoliceniu tekstu zawarte w dziale V — obecnie uchylonym); szerzej na
temat Kolegium Kompetencyjnego: A. Skoczylas, op. cit., s. 77-82.
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ganu przesadza nie ich suwerenna ocena stanu prawnego sprawy, ale decyzja inne-
go podmiotu, ktorej podwazenie jest niemozliwe w toku postepowania. W praktyce
moze zdarzac sie, ze niezawisly z zasady sad bedzie zmuszony uzna¢ swoja kom-
petencje, mimo przeswiadczenia o jej braku, na podstawie postanowienia organu
administracji. Przepisy ustawy o Sadzie Najwyzszym i prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi przewiduja wprawdzie mozliwos¢ uniewaznienia prawo-
mocnego orzeczenia w sprawie, ktore ze wzgledu na osobe lub przedmiot nie podle-
gala wlasciwosci danego rodzaju sadow, co pozwala na usuniecie z obrotu prawnego
wadliwie wydanych wyrokdw, ale tego rodzaju rozwiazanie trzeba uzna¢ zaledwie za
srodek likwidacji niepozadanych skutkéw realnych sporow kompetencyjnych, a nie
metode ich rozwiazywania.

Problem braku wlasciwego forum konfliktu dotyczy takze pozytywnych spo-
réw kompetencyjnych. Sad lub wladza administracyjna nie moze dzis upomniec
si¢ 0 swoja kompetencje przed niezaleznym organem, ktory z pozycji bezstronne-
go arbitra rozstrzygnalby watpliwosci w konkretnej sprawie. Jedyna teoretyczna
mozliwos¢ rozstrzygniecia sporu pozytywnego dotyczy potencjalnych konfliktéw
miedzy najwyzszymi instancjami piondéw sadownictwa powszechnego i admini-
stracyjnego. Wspomniany na wstepie art. 189 Konstytucji powierza Trybunatowi
Konstytucyjnemu rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych miedzy centralnymi
konstytucyjnymi organami panstwa. Poniewaz i Sad Najwyzszy, i Naczelny Sad
Administracyjny spelniaja przestanki wstapienia w spér kompetencyjny w rozu-
mieniu art. 189, Trybunal Konstytucyjny moglby rozstrzygac¢ watpliwosci co do
ich kompetencji, jednak w praktyce z tej mozliwosci jak dotad nie korzystano.

Trzeba zauwazy¢, ze problem sporéw kompetencyjnych miedzy sadami po-
wszechnymi a organami administracji dostrzegany jest obecnie w doktrynie pra-
wa, a oryginalna koncepcja jego rozwigzania pojawita sie ostatnio w prezydenckim
projekcie ustawy o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Co prawda,
przepisy te nie weszly w zycie i spotkaly sie z krytyka w srodowisku konsty-
tucjonalistow i administratywistow®”, jednak warto, cho¢ skrétowo, je omowi¢ —
jako alternatywe dla obowiazujacego modelu.

Prezydencki projekt, w mysl uzasadnienia, mial zapewnic szybkie i wigzgce
rozstrzygniecie, czy okreslona sprawa podlega rozpoznaniu przez organy admi-
nistracji publiczne oraz objeta jest wlasciwoscig sadow administracyjnych, czy
tez nalezy do wlasciwosci sgdow powszechnych®, ale dotyczyt tylko postepowa-

% A. Skoczylas, op. cit., s. 293.

% Uzasadnienie prezydenckiego projektu ustawy: Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo o ustro-
ju sgdéw administracyjnych i ustawe prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
druk sejmowy nr 20, IV kadencja.
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nia w sporach negatywnych. W przypadku, gdyby organ administracji kwestiono-
wal swoja wlasciwos$¢ w sprawie, w ktorej wezesniej sad powszechny uznat droge
sadowa za niedopuszczalng, na organie tym ciazylby obowiazek zlozenia wniosku
o rozstrzygniecie sporu do NSA. Prawo rozstrzygniecia watpliwosci i wskazania
wladzy wlasciwej projekt powierzal w takim przypadku specjalnemu sktadowi
NSA zlozonemu z pieciu sedziow, z udziatem dwoch sedziéw delegowanych do
orzekania w sprawie sporu kompetencyjnego przez I Prezesa SN. Analogicznie
rozstrzygano by sprawy, w ktorych to sad jako drugi stwierdzilby swa niewtasci-
wos¢, z ta znaczacy roznica, ze wniosek o rozstrzygniecie sporu kierowany miat
by¢ do Sadu Najwyzszego. Sktad sadu uzupetnia¢ mialo w takim przypadku dwoch
przedstawicieli NSA wskazanych przez Prezesa sadu administracyjnego. Taki sam
tryb rozstrzygniecia mial obowiazywa¢ w przypadku konfliktow pojawiajacych
sie miedzy sadami powszechnymi i administracyjnymi, przy czym i w tym przy-
padku o forum sporu rozstrzyga¢ miato to, ktéry pion sadownictwa jako drugi
zakwestionowal swoja wlasciwos¢. Orzeczenia specjalnego skladu Sadu Najwyz-
szego (wzglednie Naczelnego Sadu Administracyjnego) zapada¢ mialo w formie
postanowienia, po przeprowadzeniu rozprawy. Postanowienie takie nie podlega-
toby zaskarzeniu.

Powodem krytyki, z jaka spotkato si¢ w doktrynie projektowane rozwiazanie,
bylo to, ze powierzenie rozstrzygniecia dwém niezaleznym organom grozi¢ mo-
glo niejednolitoscia orzecznictwa. Przede wszystkim jednak najwiekszym man-
kamentem projektowanego sposobu rozstrzygania sporow bylo wprowadzenie,
stojacej w sprzecznosci z zasada niezawistosci sadownictwa, mozliwosci decydo-
wania o wlasciwosci sadu powszechnego przez organ nalezacy do pionu sadow-
nictwa administracyjnego. Podobnie niepozadane z punktu widzenia Konstytucji,
wydaje sie powierzenie Sadowi Najwyzszemu rozstrzygania o wlasciwosci wladz
administracyjnych®.

7

Przeglad rozwiazan dotyczacych rozstrzygania sporéw kompetencyjnych na-
suwa szereg spostrzezen natury ogolnej co do kierunku rozwoju tej dziedziny pra-
wa publicznego.

Trzeba podkresli¢, ze pojawienie sie problematyki konfliktéw miedzy organami
réznych wladz na ziemiach polskich nie bylo bylo efektem ewolucji rozwigzan pol-
skiego prawa, a skutkiem recypowania modelu francuskiego — obcego naszej tra-

% A. Skoczylas, op. cit., s. 293.
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dycji ustrojowej. Na marginesie warto wspomnie¢, ze Konstytucja 3 maja, mimo ze
przyjeto w niej zasade tréjpodziatu wladzy, nie przewidywala sadownictwa kom-
petencyjnego. W Rzeczypospolitej korica XVIII w. nie przeprowadzono jeszcze
w sferze prawa publicznego wyraznej linii demarkacyjnej miedzy funkcja sadzenia
a administrowania. Wprowadzenie odpowiedniego rozwiazania w Ksiestwie War-
szawskim i Krolestwie Polskim bylo wiec wyraznym krokiem naprzod w zakresie
organizacji wladzy publiczne;j.

Zmiany sposobu rozstrzygania konfliktow w XIX w. nie byly specyficzne dla
ziem polskich, a wynikaly z przeobrazen systemow panstw zaborczych. Konse-
kwencje przebudowy sadownictwa kompetencyjnego w Austrii, Prusach i Rosji
siegnely rowniez do Krakowa, Lwowa, Warszawy i Poznania, i wywarly wplyw na
polska mysl prawniczg juz w niepodleglej Polsce.

Za najistotniejszy moment w rozwoju sadownictwa kompetencyjnego trzeba
uznac odejscie od powierzenia roli arbitra w sporach organowi stojacemu po jed-
nej ze stron konfliktu, na rzecz specjalnego sadu zapewniajacego wiekszy obiek-
tywizm rozstrzygniecia. Pierwszy raz nastapilo to wraz z powotaniem do zycia
Trybunalu Panstwa w Austrii w 1869 r. Niedltugo potem na wszystkich terytoriach
polskich pod zaborami stworzono systemy, ktére mialy gwarantowa¢ réwne szan-
se obu stron sporu.

Przez dlugi czas punktem odniesienia dla prawodawcéw europejskich — tak-
ze tych, ktorzy przesadzali o ksztalcie rozwiazan obowiazujacych na ziemiach
polskich — byl utworzony we Francji w 1872 r. Tribunal de Conflits. Zaréwno
przyjety w Prusach model niezaleznego sadu kompetencyjnego, jak i rosyjskie roz-
wiazanie polegajace na powierzeniu rozstrzygniecia sadom powszechnym w spe-
cjalnym skladzie, uzupetnionym o przedstawicieli wladzy administracyjnej, miaty
u podstaw charakterystyczne takze dla nowego modelu francuskiego zalozenie, ze
o wlasciwosci wladz powinien decydowac organ bezstronny. W okresie ksztatto-
wania sie ustroju niepodleglej Polski zasada ta przejsciowo zostala zarzucona, by
powroci¢ w pelni pod rzadami ustawy o Trybunale Kompetencyjnym. Na pod-
kreslenie zastuguje fakt, ze polski system rozstrzygania sporéw, po wejsciu w zy-
cie regulacji z 1925 r., wpisywal si¢ w nowoczesne tendencje europejskie, a polska
ustawa wzorowana na modelu francuskim i austriackim pod wzgledem techniki
legislacyjnej dorownywata, a w pewnych aspektach nawet przewyzszalta rozwia-
zania oryginalne.

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze rezygnacja z sadownictwa kompetencyjnego po
II wojnie swiatowej nie byla przemyslana decyzja ustawodawcy, a stanowita przy-
padkowa konsekwencje braku zdecydowania w warunkach nieprzejrzystego, nie-
spojnego systemu ustrojowego, w ktérym rezygnowano z zasady podziatu wladzy.
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Zaniedbanie dziedziny sporow kompetencyjnych doprowadzilo do faktycznego
przejecia ich rozstrzygania przez sady powszechne. Ten nieplanowany i sprzeczny
z duchem systemu politycznego skutek opieszatosci w legislacji zostal usuniety do-
piero w latach 80., przez powotanie Kolegium Kompetencyjnego, ktore okazalo sie
przydatnym w praktyce forum sporéw miedzy wladzami réwniez po 1989 r.

Na koniec trzeba zauwazy¢, ze problem sporéw o wlasciwo$¢ miedzy sadow-
nictwem a administracja nie stracil na aktualnosci. Do dzi$§ mozliwe jest pojawia-
nie si¢ watpliwosci co do kompetencji zarowno miedzy organami administracji
a sadami, jak i miedzy sadownictwem powszechnym a administracyjnym. O ile
wspolczesny prawodawca rozstrzyga dosc¢ przejrzyscie kwestie sporéow miedzy
wladza panstwowa i samorzadowa, to rownie powazne zagadnienie sporow kom-
petencyjnych w waskim znaczeniu pozostaje poza jego blizszym zainteresowa-
niem. Az trudno uwierzy¢, ze mimo niemal dwustu lat historycznych doswiadczen
tak niewiele mowi sie dzi$ o tego rodzaju konfliktach, a system prawny opiera si¢
na rozwiazaniu prowadzacym do przypadkowych rozstrzygniec, ktorego spojnosé
z fadem konstytucyjnym jest watpliwa.



