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Koordynacja i wspotdziatanie
w administracji publicznej w $wietle prawa

Streszczenie

W administracji publicznej zachodza pewne typowe relacje: kierownictwo, nadzér,
kontrola, koordynacja i wspdéldziatanie. Dwie ostatnie rzadko staja sie przedmio-
tem zainteresowania nauki prawa administracyjnego. Celem artykutu jest rozpo-
czecie dyskusji nad wypelnieniem tej luki. Prawne wyodrebnienie koordynacji stwa-
rza pewne trudnosci. W wiekszosci przypadkéw koordynacja wystepuje bowiem
tacznie z kierownictwem, nadzorem albo kontrolg. Taki rodzaj koordynacji mozna
by okresli¢ jako koordynacje funkcjonalna. Istnieje jednak takze koordynacja samo-
dzielna. Wobec szczuploéci norm prawa pozytywnego dotyczacych takiej koordy-
nacji ogranicza sie one przewaznie do stosowania niewladczych srodkéw dziatania
organu koordynujacego. Administracyjnoprawny stosunek koordynacji ma charak-
ter osobliwy. Dla jego zawigzania konieczny jest udzial nie dwdch, ale co najmniej
trzech podmiotéw: koordynatora i dwéch podmiotéw koordynowanych. Punktem
wyj$cia do rozwazan o wspéldzialaniu w administracji publicznej jest propozycja
wyodrebnienia zasady powszechnego wspéldziatania. Moglaby mie¢ ona status
jednej z ogblnych zasad prawa administracyjnego. W chwili obecnej prawo pozy-
tywne nie wypowiada jej wprost. Mozna ja jednak wyprowadzi¢ z roznych norm
obowiazujacych, w tym rangi konstytucyjnej. Nakazuje ona, aby wszystkie podmioty
sprawujace administracje publiczna wspoldziataty ze soba. Zakazuje konkurencji
miedzy nimi. W artykule podjeto probe typologii form wspéldziatanie, zwracajac
uwage na ich réznorodnosé. Wiele kwestii zwigzanych z koordynacja i wspéidzia-
laniem w administracji wymaga jeszcze naukowego oswietlenia. Kolejnym etapem
powinno by¢ ujecie ich w ramy norm prawa pozytywnego. Mogloby to nastapi¢
w przyszlej ustawie ,Przepisy ogdlne prawa administracyjnego”.
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stosunek administracyjnoprawny
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Coordination and cooperation
in public administration under the law

Abstract

Coordination and cooperation in public administration under the law. Summary
There are some typical relations that can be observed in public administration, includ-
ing management, supervision, control, coordination and cooperation. The latter
two are seldom subject to scrutiny by administration law academics. The purpose
of this article is to initiate a discussion on filling this gap. The legal separation of
coordination creates certain difficulties. In most cases, coordination is performed in
connection with supervision or control. This type of coordination can be described
as functional. However, independent coordination also exists. Due to the limited
number of positive law regulations regarding this type of coordination, it is usually
limited to the coordinating body applying non-authoritative measures. The coor-
dination relationship in administration law is an unusual type. At least three entities
are necessary for such a relationship to exist, namely a coordinator and two coordi-
nated parties. The analysis of cooperation in public administration is possible upon
considering the principle of general cooperation as a separate one. This principle
could have the status of a general administration law principle, but the positive law
does not currently formulate this principle directly. However, it can be derived from
various applicable rules, including rules of constitutional importance. This prin-
ciple dictates that all public administration entities must cooperate with each other.
It rules out any competition between these entities. The article attempts to define
forms of cooperation, indicating their diversity. Many issues related to coordination
and cooperation in administration still require scientific explanation. A further stage
should involve regulating these activities within the framework of the positive
law. This could be implemented by future act — the “General Provisions of Admini-
strative Law”.

Keywords: Law, public administration, coordination, cooperation,
administration law relationships
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D o typowych relacji (sytuacji prawnych) zachodzacych w administracji publicz-
nej naleza: kontrola, nadzér i kierownictwo. Pierwsze dwie sa od dawna
przedmiotem szerokiego zainteresowania nauki prawa administracyjnego i nauki
administracji. Kierownictwo rzadziej bywa badane, co wiaze sie¢ z mniejszym
zakresem jego wystepowania w administracji polskiej. Wyréznia si¢ ona znacznym
stopniem decentralizacji, a zatem obszary, w ktérych kierownictwo mogloby sie
pojawié, nie sa zbyt szerokie. Kierownictwo pozostaje typowe dla scentralizowanego
ustroju panstwa i jego administracji?. Jeszcze rzadziej nauka prawa zdaje sie siegac
do takich zjawisk, jak koordynacja i wspéidzialanie. Bywaja one czesciej oSwietlane
z pozycji nauki administracji czy teorii organizacji. Wykazuja przy tym znaczna
odrebnoé¢ w stosunku do trzech sytuacji prawnych wymienionych w pierwszej
kolejnosci. Dlatego warto po$wieci¢ im nieco uwagi. W niniejszym opracowaniu
sprobuje spojrze¢ na nie przede wszystkim z punktu widzenia nauki prawa admini-
stracyjnego, raczej pomocniczo siegajac do dorobku nauki administracji.

Zjawiska koordynacji i wspéldziatania majg charakter powszechny. Mozna je
spotkac we wszystkich dziedzinach zycia publicznego i prywatnego. W tym opra-
cowaniu zamierzam skupi¢ sie na przejawach koordynacji i wspotdziatania w ad-
ministracji publicznej, a nawet jeszcze weziej — w jej sferze wewnetrznej. Tam
wlasnie koordynacja i wspéldzialanie nabieraja szczegdlnych cech, a przez to staja
sie niezwykle interesujace dla rozwazan o prawie ustrojowym.

Koordynacja w dociekaniach prawnoadministracyjnych bywa ujmowana bardzo
szeroko, tak Ze obejmuje wszelkie formy wspoéldziatania podmiotéw prawa admi-
nistracyjnego’. Na przeciwleglym biegunie znajduje sie préba sprowadzenia ko-
ordynacji do jednej z prawnych form dzialania organéw administracji*. Staboscia
kazdego z tych uje¢ wydaje sie by¢ jego skrajnos¢. Pierwsze jest zbyt szerokie,

2 W hiszpanskiej nauce prawa administracyjnego mozna spotkaé rozréznienie administracji de-
mokratycznej (la Administracion democrdtica) i przeciwstawnej w stosunku do niej administracji
biurokratycznej (In Administracién burocritica). C. Escuin Palop, Curso de Derecho administrativo,

Valencia 2004, s. 299-301.

3 Tak]. Starosciak: Administracja. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 1974, Temat V.

4 Takie podejscie dostrzega Malgorzata Stahl, ale odnosi sie do niego ze sceptycyzmem. Por. M. Stahl,
Szczegdlne prawne formy dziatania organéw administracji, [w:] System prawa administracyjnego, t. 5,
Warszawa 2013, s. 362. Podobnie M.A. Waligérski, Koordynacja — sposob administrowania, czy prawna
forma dzialania administracji, [w:] ]. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 477 i n.
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a drugie zbyt waskie. W zwigzku z tym nalezaloby wybra¢ ujecie posrednie. Za
obiecujace uwazalbym takie, ktére traktuje koordynacje jako rodzaj sytuacji ad-
ministracyjnoprawnej. Dzigki temu stanie si¢ mozliwe znalezienie ,wsp6lnego
mianownika” dla koordynacji z jednej strony oraz dla kontroli, nadzoru i kierow-
nictwa — z drugiej. Sytuacje administracyjnoprawna rozumiem przy tym — przyj-
mujac propozycje Szkoty Wroclawskiej — jako zjawisko szersze niz stosunek praw-
ny°. Tak jak instytucja prawna stanowi zesp6t powiazanych norm prawnych, tak
tez sytuacja administracyjnoprawna moze stanowic zesp6l powiazanych stosunkéw
administracyjnoprawnych. Naleza do niej jednak takze inne sktadniki, a miano-
wicie stosunki prawne potencjalne® oraz pewne stany faktyczne. Bez tych ostatnich
stosunki administracyjnoprawne nie mogga istnie¢’. Proces administrowania nie
zatrzymuje si¢ przeciez na tworzeniu stosunkéw prawnych, lecz zmierza do wywo-
lywania pewnych pozadanych stanéw faktycznych.

Prébujac wyjasnié istote koordynacji, mozna wyjs¢ od pochodzenia i znacze-
nia samej tej nazwy. Jej Zrédlo jest tacinskie. Czasownik ordinare oznacza ,porzad-
kowac”, za$ przedrostek co- moze by¢ ttumaczony jako ,wspoél-”. Koordynacja
bedzie zatem dzialaniem zmierzajacym do uporzadkowania czyich$ zachowan
w taki sposéb, aby nie popadly w sprzeczno$¢ z zachowaniami innego pomiotu
takze poddanego koordynacji®. Wynika stad, ze czynnosciom koordynacji musza
by¢ poddane co najmniej dwa podmioty. W koordynacji bedzie chodzilo o za-
pewnienie wzajemnej harmonii ich zachowan. Musi wystapic tez podmiot trzeci
—koordynator’. Takie rozumienie koordynacji odpowiada przewazajacej praktyce
jezyka potocznego. Do takiego rozumienia nawiazuje tez z reguly prawo pozy-
tywne w swych przepisach. Jako przykiad mozna przytoczyc¢ art. 148 pkt 5 Kon-
stytucji RP, zgodnie z ktérym Prezes Rady Ministréw koordynuje prace czlonkéw
Rady Ministréw.

Nietrudno zauwazy¢ zatem, ze stosunki prawne koordynacji s3 w pewnym
sensie —na gruncie prawa administracyjnego — nietypowe. Przyzwyczajeni jestes-
my bowiem, Ze stosunek prawny w prawie administracyjnym obejmuje dwa r6zne
podmioty: nadrzedny, bedacy nosicielem wtadztwa publicznego — organ admini-
strujacy oraz podporzadkowany — podmiot administrowany. Taki typowy uktad

5 ]J.Boé (red.), Prawo administracyjne, Wroclaw 2007, s. 366.
6 . Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakoéw 1968, s. 88.
7 Idem, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, Cz¢sc 11, Krakéw 2001, s. 25.

8 ,Ogolnie rzecz ujmujac celem dziatalnosci koordynacyjnej jest zharmonizowanie dziatan réznych
jednostek, czy zespoléw jednostek dla osiggniecia zamierzonych celéw” (M.A. Waligorski, op. cit.,
5. 478).

9  Ibidem, s. 480.
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wystepuje w kontroli, nadzorze oraz kierownictwie. Schemat pozostaje ten sam
pomimo glebokich réznic pomiedzy tymi trzema sytuacjami prawnymi. W przy-
padku koordynacji trzeba przyja¢, Ze mamy do czynienia ze specyficzng odmiang
stosunku administracyjnoprawnego. Chodzi o taki stosunek, w ktérym po stronie
podmiotu administrowanego musi pojawic sie kilka jednostek (co najmniej dwie).
Sprawi to, ze wiezi prawne pomiedzy tymi podmiotami (tres¢ stosunku prawne-
go) beda dos¢ zlozone. Inaczej beda wygladaly pomiedzy organem koordynujacym
a podmiotami koordynowanymi, a inaczej pomiedzy samymi podmiotami koor-
dynowanymi.

Co ciekawe stosunki administracyjnoprawne typowe dla koordynacji zdaja
sie by¢ podobne (pod wzgledem struktury) do stosunku spornoadministracyjnego,
o ktérym pisat Jerzy Starosciak'’. Zachodzi on pomiedzy sqdem administracyjnym
zjednej strony, a z drugiej — organem administracji publicznej, ktéry wydat zaskar-
zony akt administracyjny oraz podmiotem bedacym adresatem tego aktu. Réznica
pojawia sie w zakresie sposobu nawiazania stosunku prawnego. Stosunek koor-
dynacji nawigzuje sie z inicjatywy organu koordynujacego, zas sad administracyjny
nie inicjuje stosunkéw spornoadministracyjnych.

Prawna wiez pomiedzy organem koordynujacym (koordynatorem) a podmio-
tem koordynowanym jest w pewnym sensie pierwotna. Powstaje wcze$niej niz
powiazania prawne podmiotéw koordynowanych. Od jej zaistnienia zalezy po-
wstanie wiezi pomiedzy poszczegdlnymi podmiotami koordynowanymi. Takze
zawartos$¢ wigzi (prawnych, a czesto takze i faktycznych) pomiedzy podmiotami
koordynowanymi zalezy od tego, co zawierala pierwotna wiez pomiedzy koordy-
natorem a koordynowanymi. Zalezy bowiem od tresci zastosowanego Srodka
koordynacji. Musi zachodzi¢ zgodno$¢ wiezi obydwoch rodzajéw — pionowych
i poziomych.

Mozna tez sobie wyobrazi¢ przypadek, w ktorym w procesie koordynacji po-
miedzy podmiotami koordynowanymi nie powstang zadne prawa i obowigzki.
Pojawia sie tylko stosunki faktyczne. Mialoby to miejsce wéwczas, gdyby na przy-
ktad organ koordynujacy nakazal podmiotom koordynowanym okreslone zacho-
wanie, za$§ podmioty koordynowane nie mialyby prawnego roszczenia, ze takie
zachowanie rzeczywiscie nastapi. W takim przypadku mozna by méwic o nawia-
zaniu jedynie ,zwyklych” (pionowych) stosunkéw administracyjnoprawnych
zudzialem podmiotu dominujacego i podporzadkowanego w kazdym przypadku.
Trzeba jednak zauwazy¢, ze stosunki te s nawiazywane ze wzgledu na pewna
wspolng podstawe faktyczna. Zachodzi zatem wiez poniekad posrednia pomiedzy
poszczegdlnymi stosunkami prawnymi faczacymi organ koordynujacy z kazdym

10 J. StaroSciak, op. cit., s. 256.
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podmiotem koordynowanym. Pomiedzy tymi stosunkami musi zaistnie¢ pewien
stopien zgodnosci.

Przepisy prawne tworzace stosunek koordynacyjny bywaja ujmowane na dwa
sposoby. W pierwszym méwia wprost o koordynacji zachowan okreslonych pod-
miotéw, w drugim — o koordynacji zachowan (dzialan, prac) okreslonego rodzaju.
Ujecie drugie zdaje si¢ by¢ mniej poprawne, bowiem uczestnikami takiego stosunku
moga by¢ tylko podmioty prawa, a nie zachowania tych podmiotow. Takze w przy-
padku, gdy przepis méwi o koordynacji dziatani, musi wskazywaé choéby posrednio
koordynatora i koordynowanych. Odniesienie do zachowan (dziatar) wprowadza
natomiast dodatkowa tre$¢ do normy prawnej ustanawiajacej koordynacje. Ogra-
nicza bowiem zastosowanie kompetencji koordynacyjnej tylko do zachowan
oznaczonych w przepisie'l.

Koordynacja — zgodnie z wolg prawodawcy — moze przybiera¢ rézny zasieg.
Zdaniem Jerzego Starosciaka nalezy w calosci do sfery wewnetrznej dziatania ad-
ministracji'2. Tak radykalnego pogladu nie bytbym w stanie broni¢. Mozna bowiem
wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérych organ administracji uzyska kompetencje do
wplywania na zewnetrzne podmioty w kierunku zapewnienia harmonii ich dzia-
fania. W tym opracowaniu skupiam jednak uwage na sferze wewnetrznej admi-
nistracji, ktéra pozostaje typowym polem dzialafi koordynacyjnych. Przyjmujac
takie zalozenie, wypada zauwazy¢, ze koordynacja wystepuje w kazdym z jej ukla-
déw wewnetrznej sfery administracji publicznej'®. Pojawia sie w pierwszym rzedzie
w ukladzie makroadministracyjnym. Koordynatorem bedzie tu organ administra-
cji dzialajacy w granicach ustawowo przyznanych kompetencji. Bedzie mozna
méwié w tym przypadku o kompetencjach koordynacyjnych. Koordynacja wy-
stepuje w ukladzie mikroadministracyjnym. Tu bedzie polegala na harmonizo-
waniu zachowan podwladnych przez przelozonego w urzedzie lub innej publicz-
nej jednostce organizacyjnej. Normy prawne, ktére dotycza takiej koordynaciji,
okreslajace charakter i granice stosowanych $rodkéw oddzialywania, beda po-
chodzily w wiekszosci przepadkéw z dwéch uzupelniajacych sie Zrodet — prawa
administracyjnego i prawa pracy. Uklad posredni obejmuje r6znorodne struktury,

11 Jak sie wydaje, pojecie koordynacji w takim wlasnie znaczeniu zostalo uzyte w art. 11 ust. 1 pkt
5ai7 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2017 r., poz. 209
z pdzn. zm.).

12 ]. Starosciak, op. cit., s. 61.

13 Rozréznienie dwoéch plaszczyzn (ukladéw) w wewnetrznej sferze administracji publicznej (makro-
administracyjnego i mikroadministracyjnego) zaproponowala Irena Lipowicz, Pojecie sfery we-
wnetrznej administracji paristwowej, Katowice 1991, s. 86 i n. Sadze, ze podzial ten nalezaloby
wzbogaci¢ o uklad posredni, co uzasadniam w: Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa
2016, s. 401 n.

Tom 10, nr 2/2018 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.218



528 WOJCIECH GORALCZYK jr

takie jak urzedy, ich komérki organizacyjne, komérki organizacyjne w publicznych
jednostkach organizacyjnych. Beda one wystepowaly w roli koordynatoréw i koor-
dynowanych, a podstawe prawng ich dzialania beda w znacznej mierze stanowitly
akty zaliczane do Zrédet prawa obowiazujacego wewnetrznie — statuty, regulaminy,
wewnetrzne zarzadzenia, a nawet wytyczne (art. 93 Konstytucji RP).

Piszac wczesniej o stosunku koordynacyjnym, nie odniostem sie jeszcze do
jego przedmiotu. Wydaje sie on przy tym doé¢ oczywisty. Obejmuje zachowania
koordynatora zmierzajace do zapewnienia harmonii w relacjach miedzy podmio-
tami koordynowanymi. Obejmuje tez zachowania podmiotéw koordynowanych
zmierzajace do osiggniecia lub utrzymania owej harmonii. Warto jednak zwréci¢
uwage na pewna dwoisto$¢ tych zachowan. Koordynacja moze mie¢ charakter po-
zytywny albo negatywny. W pierwszym przypadku zachowania koordynacyjne
beda skierowane ku przyszlosci. Ich celem bedzie zapewnienie przyszlej harmonii
i usuniecie zawczasu przeszkéd, ktére by mogly temu zagraza¢. Koordynacja
negatywna to usuwanie dysharmonii juz zaistniatych, czego przyktadem bedzie
rozwigzywanie sporéw kompetencyjnych lub sporéw o innym charakterze. Mozna
zatem uznad, ze rozwigzywanie wszelkich sporéw w administracji publicznej jest
przejawem koordynacji, nawet gdy w przepisach nie uzyto takiego okreslenia. Do
koordynacji w znaczeniu negatywnym nalezaloby tez usuwanie skutkow takich
zachowan, ktére pozadana harmonie juz zaklécily, co moze polega¢ na przywra-
caniu stanu uprzedniego (in integrum restitutio).

Na koniec rozwazan o stosunku koordynacyjnym wypada zauwazy¢ pewna
niewla$ciwg maniere pojawiajaca sie niekiedy w mowie potocznej, a niekiedy
nawet przenikajaca do przepiséw. Chodzi o wypowiedZ (normatywna), ktéra
naklada na podmiot A kompetencje do koordynowania dziatah podmiotu B, przy
czym brakuje w tej wypowiedzi drugiego i ewentualnie dalszych podmiotéw
koordynowanych!*. A zatem wypowiedz ta nie tworzy stosunku koordynacyjnego,
w rozumieniu przedstawionym powyzej, lecz stosunek prawny o innym charak-
terze. Prawdopodobnie bedzie chodzilo o ustanowienie srodka kierownictwa,
w ramach ktérego podmiot A bedzie miat dbac o to, aby pomiedzy poszczegélnymi
zachowaniami podmiotu B nie brakowalo harmonii. Wydaje sie, ze wspomniane
sformulowanie moze pojawiac si¢ w przepisach w dwoch przypadkach. W pierw-
szym prawodawca zamierza ustanowi¢ sytuacje kierowniczg, ale z jakich$ przyczyn
staral sie unikna¢ wyrazu ,kieruje” lub innego réwnoznacznego. Moze to by¢

14 Taki charakter zdaje sie¢ mie¢ bardzo niefortunnie sformulowany przepis art. 26 ust. 2 ustawy
z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzagdowej (Dz.U. z 2017 r., poz. 888). Stanowi
on, ze minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego koordynuje uznawanie kwalifikacji
w zawodach regulowanych i dziatalnosciach. W przepisie tym w ogdle brakuje okreslenia pod-
miotéw bedacych adresatami koordynacyjnych dzialai ministra.
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wynikiem bledu legislacyjnego'>. W drugim ustawodawcy zalezy na wytworzeniu
sytuacji administracyjnoprawnej typu hybrydowego, dajacej podmiotowi A mozli-
wos¢ oddzialywania na podmiot B tylko jednym srodkiem wskazanym w przepisie.

Trudnosci zwigzane z wyodrebnieniem koordynacji i odréznieniem jej od
innych typowych sytuacji administracyjnoprawnych moga mie¢ jeszcze jedno
zrodlo, wykraczajace poza konstrukcje stosunku koordynacyjnego. Koordynacja
moze bowiem wystepowac jako samodzielny typ sytuacji administracyjnoprawnej
albo moze wystepowac w $cistym powiazaniu z kontrolg, nadzorem lub kierow-
nictwem. Co ciekawe podobna zalezno$¢ da sie zauwazyc¢ takze w przypadku kon-
troli.  ona moze istnie¢ samodzielnie albo moze wystepowaé w powigzaniu z nad-
zorem badz kierownictwem. Na tej podstawie wyodrebnia sie kontrole funkcjonalng
(zro$nieta z kierownictwem) i instytucjonalna. Wydaje sie, ze okreslenia te mozna
w spos6b sensowny odnies¢ takze do koordynacji.

Koordynacja funkcjonalna moze by¢ zwigzana z kierownictwem. Mozna powie-
dzie¢, ze nie da sie jej unikna¢, gdy organ administrujacy bedzie sprawowat kie-
rownictwo nad wiecej niz jednym podmiotem. Organ ten moze i powinien wyko-
rzystywac Srodki kierownictwa, ktérymi sie postuguje, w taki sposéb, aby zapewni¢
harmoni¢ w dziataniach podleglych podmiotéw albo przynajmniej usuwac sprzecz-
nosci, ktére miedzy nimi powstaja. Oczywiscie nie kazdy wykorzystany srodek
kierownictwa bedzie stuzyl temu celowi. Mozna wykazac to na prostym przykta-
dzie z poziomu mikroadministracyjnego. Dyrektor departamentu w ministerstwie
wydaje swemu podwladnemu polecenie stuzbowe (typowy srodek kierownictwa).
Przedmiotem tego polecenia moze by¢ samodzielne przygotowanie projektu do-
kumentu przez owego podwladnego. Moze nim by¢ réwniez obowiazek uzgod-
nienia tresci tego projektu z innym podwladnym dyrektora. Jedynie w drugim
przypadku bedziemy mieli do czynienia ze srodkiem kierownictwa stuzacym
koordynacji. Polecenie stuzbowe stanowi $rodek kierownictwa o charakterze
uniwersalnym i moze by¢ wykorzystywane w réznych okoliczno$ciach. Sa tez
takie srodki kierownictwa, ktére ze swej natury nastawione sa na koordynacje.
Przykladem moze by¢ zarzadzenie i przeprowadzenie narady (odprawy) przetozo-
nego z bezposrednimi podwtadnymi. Podobnie dla uktadu makroadministracyjnego
i posredniego mozna przytaczac srodki kierownictwa niezwigzane z koordynacja,
takie, ktére moga stuzy¢ koordynacji, oraz takie, ktére zawsze stuza koordynaciji,

15 Malgorzata Stahl trafnie zauwaza, Ze obecnie ustawodawca rzadziej odwoluje sie do koordynaciji,
niz miato to miejsce w PRL (op. cit., s. 359). Sadze, ze w znacznym stopniu wynika to stad, ze
w minionym ustroju bardzo niechetnie uzywano w ustawodawstwie pojecia kierownictwa.
Zastepowano je nieprawidlowo stosowanym pojeciem koordynacji.
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gdyz taka jest ich natura. Koordynacja funkcjonalna miesci si¢ zatem w obrebie
kierownictwa, ale go nie wyczerpuje. W tym miejscu wypada zwrdci¢ uwage na
pewien dos¢ rozpowszechniony blad techniki prawodawczej. Polega on na tym,
Ze po wyposazeniu organu administracji w kompetencje kierownicza wspomina
sie, w tym samym lub w kolejnym przepisie, o jego kompetencji koordynacyjnej,
zapominajac, ze zawiera sie ona juz w tej pierwszej. Takie przypominanie o kom-
petencji koordynacyjnej jest calkowicie zbedne. Wprowadza niepotrzebne zamie-
szanie. I tak, na przyktad, art. 146 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, ze Rada Ministréw
kieruje administracja rzagdowa. A zatem zupelnie zbedny staje sie przepis zawarty
w tymze artykule w ust. 4 pkt 3, gloszacy ze Rada Ministréw koordynuje i kon-
troluje prace organéw administracji rzadowe;j.

Przejawy koordynacji funkcjonalnej dadzg sie zauwazyc¢ takze na plaszczyz-
nie nadzoru. Réwniez w tej dziedzinie mozna dostrzec stosowanie srodkéw
obojetnych z punktu widzenia koordynacji, takich, ktére moga stuzy¢ koordyna-
qji, i takich, ktoére sa wrecz przeznaczone do tego celu. Tych pierwszych jest zreszta
najwiecej. Przykltadem $rodka drugiego rodzaju moze by¢ uzgodnienie. Nalezy
ono do grupy Srodkéw nadzorczych ad rem. Polega na wyrazeniu przez organ nad-
zorujacy zgody na czynno$¢ podmiotu nadzorowanego, a takze na konkretny ksztalt
tej czynnosci. Organ nadzorujacy moze uzalezni¢ wyrazenie tej zgody od nadania
projektowanym czynnosciom takiego ksztaltu, aby byty zharmonizowane z czynnos-
ciamiinnego nadzorowanego podmiotu. W takim przypadku uzgodnienie bedzie
stuzylo koordynacji. Srodkiem nadzorczym z natury nalezacym do koordynacji
moze stac sie uzgodnienie z udzialem wielu podmiotéw. Jezeli liczne podmioty
majq obowiazek uzgadniaé swe zamierzenia z jednym organem nadzorczym, to
w sposob naturalny bedzie on dazyt do usuwania pojawiajacych sie sprzecznosci.

Nadzoér tym miedzy innymi rézni sie od kierownictwa, ze organ aktywny
(nadzorujacy) przewaznie nie ma swobody w dobieraniu srodkéw dziatania. Dzieki
temu w przypadku koordynacji powigzanej z nadzorem o koordynacyjnym wy-
korzystaniu $rodka dzialania przesadza z reguly sam ustawodawca. Wydaje sie
przy tym, ze przypadkoéw dzialan koordynacyjnych w ramach nadzoru jest znacz-
nie mniej niz dzialan koordynacyjnych w dziedzinie kierownictwa.

W przypadku kontroli trudno méwic o srodkach oddziatywania. R6zni si¢ ona
od kierownictwa i nadzoru tym wlasdnie, Ze ma charakter niewladczy. Jej celem
nie jest tworzenie nowej sytuacji prawnej podmiotu kontrolowanego. Jej sprawowa-
nie nie polega na stosowaniu aktow woli, lecz aktéw wiedzy. Wprawdzie w proce-
sie kontroli nawigzywane sg rdzne stosunki administracyjnoprawne'®, ale ostateczny

16 Por. I. Niznik-Dobosz, Stosunki kontroli w administracji publicznej demokratycznego paiistwa prawnego,
Warszawa 2015, s. 133 in.
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wynik kontroli mieéci sie w sferze bytu, a nie w sferze powinnosci. Czy zatem
koordynacja moze by¢ zroénieta z kontrola? Wydaje sie, ze tak. Koordynacja nie
musi przeciez polega¢ na stosowaniu wladczych srodkéw oddzialywania. Jezeli
w wynikach kontroli (protokole, wystapieniu pokontrolnym) zostata stwierdzona
nieprawidlowo$¢ w dziataniach podmiotu P, polegajaca na braku nalezytego
wspoéldzialania z podmiotem Q, to niewatpliwie bedziemy mie¢ do czynienia
z ,aktem koordynacji”.

Pora przej$¢ do koordynacji instytucjonalnej, ktérag mozna by nazywac réwniez
koordynacja ,czystg” lub ,samodzielng”. Pojawi si¢ ona przede wszystkim tam,
gdzie na organ administrujacy nalozono obowiazek (zadanie) sprawowania koor-
dynacji, lecz nie przyznano mu statusu organu kierowniczego, nadzorujacego lub
sprawujacego kontrole. Jest to przypadek podobny do szerzej wystepujacego
zjawiska niedopasowania kompetencji do zadan organu administracji. Zadania zo-
staly prawnie wyznaczone, brakuje jednak odpowiednich kompetencji. Kompe-
tencji nie mozna domniemywac¢ ani wyprowadzac z przepisow okreslajacych
zadania. W tej sytuacji organowi administrujagcemu pozostaje jedynie mozliwos¢
stosowania instrumentéw niewladczych, takich ktére nie wymagaja posiadania
prawnie okreslonych kompetencji'’.

Koordynacja czysta moze by¢ zatem prowadzona przez przekazywanie infor-
magji, a by¢ moze takze przez tamowanie dostepu do niektérych informacji. Posia-
danie pewnych informacji bedzie przeciez sktania¢ podmiot administrowany do
okredlonych zachowan. Brak informacji moze przed pewnymi zachowaniami
powstrzymywac. Koordynator mégltby na przyklad spetniaé swoje zadanie infor-
mujac podmiot X o dzialaniach lub zamierzeniach podmiotu Y. Majac takie wia-
domosci podmiot X uniknie podjecia czynnosci utrudniajacych funkcjonowanie
podmiotu Y.

Nieco dalej idacy sSrodek koordynacji czystej stanowic bedzie udzielanie porad.
W dzialaniu tym nie chodzi tylko o dostarczanie wiedzy, ale o wskazywanie
proponowanych dziatan. W rozwazanym przypadku moze to by¢ sugerowanie
dzialan, ktére zapewnia harmonie w relacjach pomiedzy podmiotami koordyno-
wanymi. Wskazania te nie moga by¢ prawnie wiazace, bowiem nie znajduja
podstawy w kompetencjach organu koordynujacego. Stad tez organ koordynujacy,
aby by¢ skutecznym, musi przekonywac do dziatan zgodnych z udzielong porada.
A zatem porada powinna by¢ opatrzona uzasadnieniem. Im bardziej przekony-
wujace argumenty zostang w nim uzyte, tym wieksza szansa na zachowanie
podmiotéw koordynowanych zgodne z udzielona porada.

17 Por. W. Géralezyk jr, Podstawy prawa i administracji, Warszawa 2014, s. 2111 n.
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Podobne cechy beda wykazywaly niewiazace zalecenia. Udzielajac zalecenh
koordynator wyraza swa wole. Domaga sie okreslonych zachowan adresatow
zalecenia. Nie moze jednak tej woli narzuci¢ i wymusi¢ zachowania zgodnego z ta
wolg przy pomocy instrumentéw prawnych, gdyz takiej kompetencji w rozpatry-
wanym przypadku nie posiada. Powinien wiec postulaty swe popiera¢ odpowied-
nio przekonywujacym uzasadnieniem.

Dos¢ skuteczng forme koordynacji czystej wydaje sie by¢ narada koordyna-
cyjna. Chodzi w tym przypadku o narade organizowana przez organ koordynu-
jacy, na ktéra zaprasza on podmioty koordynowane, najlepiej wszystkie. Zapro-
szenie nie ma jednak w tym wypadku charakteru wiazacego, gdyz brakuje do
tego podstawy prawnej. Udzial w naradzie pozostaje wiec dobrowolny. Narada taka
moze przynies¢ jednak dalej idace korzysci niz wszystkie wymienione wczeéniej
§rodki koordynacji czystej. W toku narady nastepuje bowiem wymiana myéli nie
tylko pomiedzy koordynatorem a kazdym podmiotem koordynowanym z osobna.
Swoje stanowiska wymieniajg tez podmioty koordynowane. Powinno to przynosi¢
tzw. efekt synergii. Podczas narady wyzwala sie bowiem wiegcej wiedzy niz suma
jej wniesiona przez wszystkich uczestnikéw. Po stronie koordynowanych powstaje
tez przekonanie o wlasnym udziale w wypracowaniu ostatecznego stanowiska,
co dodatkowo wzmacnia ochote do jego uszanowania.

Obecnie warto postawi¢ pytanie, czy moga istnie¢ pewne swoiste Srodki koor-
dynacji, ujete w postaci prawnie okreslonych kompetencji organu koordynujacego.
Bylyby to jednak srodki dalej idace niz wymienione dotychczas, gdyz zakladatyby
one mozliwo$¢ ksztaltowania zachowan podmiotéw koordynowanych. Chodzi przy
tym o takie Srodki, ktére nie sg ani typowymi srodkami kierownictwa, ani typo-
wymi srodkami nadzoru. W prawie pozytywnym nie pojawiaja si¢ one zbyt czesto.
Wypadatoby postulowac rozszerzenie ich zbioru. Przyktadowo mozna wymieni¢
zwolywanie i przeprowadzanie narad koordynacyjnych, w ktérych uczestnictwo
podmiotéw koordynowanych jest obowigzkowe. Innym Srodkiem koordynacji
byloby wiazace zadanie sprawozdan o wspélpracy z innymi podmiotami koor-
dynowanymi. Srodkiem koordynacji moze by¢ takze plan stanowigcy wiazacy
akt prawny'®. Obecnie srodek ten zdaje sie odgrywac istotna role zwlaszcza w ukia-
dzie poSrednim oraz mikroadministracyjnym wewnetrznej sfery administracji
publicznej. W tym ostatnim nosnikiem planu moze by¢ polecenie stuzbowe skie-
rowane do ogétu podwladnych.

Na koniec rozwazan o koordynacji wypada jeszcze wspomnie¢ o organach
koordynacyjnych, ktére nie tylko prowadza koordynacje, ale same sa niejako
przejawem koordynacji. Mam tu na mysli organy kolegialne o takim skladzie, ze

18 Zwraca na to uwage zaréwno J. Starosciak, op. cit., s. 63, jak i M.A. Waligérski, op. cit., s. 490.
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uczestnicza w nich podmioty koordynowane. Przyktadem moze by¢ cho¢by Rada
Ministréow, ktéra sprawuje czynnosci koordynacyjne w stosunku do ministréw
wchodzacych w jej sktad®.

Wspoéldziatanie w administracji publicznej tym rézni sie od koordynacji, ze nie
pojawia sie w nim odrebny podmiot powolany do zapewniania harmonii. Uczest-
nicy wspoéldziatania wystepuja jako podmioty réwnorzedne, ktére same daza do
zharmonizowania swych zachowan?’.

Wspéldziatanie w administracji publicznej moze by¢ postrzegane jako stan
faktyczny lub jako stosunek prawny. Poszukujac ,wspélnego mianownika” dla r6z-
nych typowych relacji w administracji publicznej mozna tez ujmowac wspoétdzia-
lanie jako sytuacje administracyjnoprawng. W tym przypadku obejmie ono zaréwno
rozmaite stosunki prawne, jak i czynnosci oraz stany faktyczne.

Przy wykonywaniu administracji publicznej wspéldzialaja r6zne podmioty.
Na tym tle daloby sie wyrdznic kilka rodzajow wspéldziatania. W ukladzie makro-
administracyjnym mozna wskazac nastepujace: 1) wspoéldziatanie organéw admi-
nistracji publicznej, 2) wspoéldzialanie podmiotéw uczestniczacych w sprawowaniu
administracji publicznej, lecz niebedacych organami (np. wspéldziatanie zakladéw
publicznych, przedsigbiorstw publicznych), 3) wspéldziatanie organéw admini-
stracjii podmiotéw uczestniczacych w sprawowaniu administracji z jednej strony
z podmiotami administrowanymi z drugiej, 4) wspétdziatanie pomiedzy podmio-
tami administrowanymi w zwigzku z wykonywaniem obowiazkéw lub korzysta-
niem z uprawniefh administracyjnoprawnych. Z dalszych rozwazan wylaczam
przypadek trzeci i czwarty. Trzeci nalezy bowiem do sfery postepowania admini-
stracyjnegoiw ramach tej sfery zostal juz obszernie opracowany?!. Przypadek czwarty
w ogole nie wchodzi do wewnetrznej sfery administracji publicznej. Oczekuje na
odrebne opracowanie.

Jako punkt wyjscia do rozwazan o wspoldzialaniu w administracji publicznej
proponuje przyjac jego podstawe aksjologiczna. Problematyka aksjologii prawa
administracyjnego i administracji publicznej stanowi ostatnio przedmiot coraz
zywszego zainteresowania doktryny??. Zabierajac glos w dyskusji na ten temat
zaproponowalem rozréznienie trzech grup wartosci istotnych z punktu widzenia
prawa administracyjnego: 1) warto$ci podstawowych, poprzedzajacych prawo,

19 M.A. Waligérski, op. cit., s. 482.
20 Por. Z. Leoniski, Nauka administracji, Warszawa 2001, s. 129.

2l Ostatnio obserwuje sie znaczny rozwoj tej dziedziny, czego przykladem moze by¢ dodanie do
Kodeksu postepowania administracyjnego art. 96a-96n dotyczacych mediacji.

22 ]. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, tom 112, Warszawa 2017, passim.

Tom 10, nr 2/2018 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.218



534 WOJCIECH GORALCZYK jr

2) wartosci tkwigcych w prawie oraz 3) wartosci narzedziowych, ktére stuzg osia-
ganiu lub utrzymaniu innych warto$ci?. Dla rozwazan nad wspotdziataniem
szczegOlnie istotne moga by¢ wartosci z grupy drugiej. Przybieraja one przede
wszystkim postac zasad ogélnych prawa administracyjnego. Posr6d nich proponuje
wyodrebnienie zasady powszechnego wspoéldziatania. W mysl tej zasady wszystkie
organy administracji publicznej, a nawet szerzej — wszystkie podmioty uczestni-
czace w sprawowaniu administracji publicznej — musza zgodnie wspéidziataé. Zasady
og6lne prawa administracyjnego moga mie¢ rézny charakter — opisowy, badz
dyrektywny, a w ramach tych ostatnich — postulatéw doktryny albo norm praw-
nych?%. Zasada powszechnego wspoétdziatania zdaje sie mie¢ walor normy prawnej,
ktora jednak nie zostala dotychczas wypowiedziana w jednym, wyraznym przepi-
sie prawnym (konstytucyjnym lub ustawowym). Mamy tu wiec przypadek normy
prawnej wyprowadzonej z innych obowigzujacych norm prawnych.
Pierwiastkéw zasady wspoéldziatania nalezy poszukiwaé w normach najwyz-
szej rangi, zaczynajac od tych, ktére wynikaja z Konstytucji. Przyktadowo wypada
wskazaé nastepujace. Zgodnie z art. 1 Konstytucji Rzeczpospolita Polska jest dobrem
wspélnym wszystkich obywateli. Chodzi — jak sie wydaje — o niepodzielne dobro
pozostajace w jednakowej relacji do kazdego obywatela. A zatem organy Rzeczy-
pospolitej, w tym organy administracji publicznej, istniejg po to by owo dobro
osiggac lub zabezpieczaé. Nie powinny w tym zakresie dziala¢ w sposdb wzajem-
nie przeciwstawny. Zrédlem wszelkiej wladzy publicznej w Rzeczypospolitej jest
Narodd (art. 4 Konstytucji). Wladza ta ma wiec jedno Zrédlo. Organy czerpiace swa
pozycje prawna z tego zrédla powinny stale o tym pamietac. Skoro jest to wspdlne
zrodlo dla wszystkich organéw, wszelka miedzy nimi dysharmonia powinna by¢
oceniana ujemnie. Nalezy dazy¢ do jej unikania, a gdy juz sie pojawi— dazy¢ do jej
zalagodzenia. Nie wdajac sie tu w sp6r na temat normatywnego charakteru pre-
ambuly do Konstytucji, warto jednak zacytowac jej fragment, zgodnie z ktérym
Konstytucja zostala ustanowiona jako ,prawa podstawowe dla panistwa oparte
na (...) wspoldziataniu wladz”. Wydaje sie przy tym, ze w cytowanym tekscie nie
chodzi tylko o wspoéldzialaniu wladzy wykonawczej, ustawodawczej i sadowniczej,
czemu poswiecony zostal art. 10 Konstytucji, lecz o wspoéldzialanie takze ,we-
wnatrz” kazdej z tych wladz. De lege ferenda postulowalbym wyrazne wypowie-

23 W. Goéralczyk jr, Aksjologia srodkdw kierownictwa w administracji publicznej, [w:] ]. Zimmermann (red.),
op. cit.,s. 7491in.

24 W sprawie r6znych sposobéw rozumienia zasad prawa i r6znego charakteru poszczegoélnych zasad
por. Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa-Poznan 1978, s. 102in. Zob. takze ]. Jablofiska-Bonca,
Podstawy prawa dla ekonomistow i nie tylko, Warszawa 2007, s. 347 i n.
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dzenie zasady wspoéldziatania wszystkich organéw Rzeczypospolitej w przysziej
konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?.

Zasada powszechnego wspoldzialania ma takze zrédto doktrynalne. Wywo-
dzi¢ ja mozna z samej definicji organu administracji publicznej lub definicji przed-
miotowej administracji publicznej. I tak nazwa organ pochodzi od greckiego
rzeczownika 6pyavov, ktéry oznacza instrument, narzedzie. Wskazuje to na stu-
zebny charakter organu. Nie ma on wlasnych intereséw, lecz powinien stuzy¢
dobru podmiotu, ktérego narzedzie on stanowi. W Rzeczypospolitej Polskiej
podmiotem tym bedzie panistwo, a takze jednostka samorzadu terytorialnego.
Skoro wszystkie organy wladzy publicznej maja stuzy¢ dobru tego samego pod-
miotu, to nie moga nie wspoéldzialaé jedne z drugimi.

Zasieg zasady wspoldzialania wydaje sie by¢ bardzo szeroki, zaréwno od strony
podmiotowej, jak i przedmiotowej. WigZe ona wszystkie organy wladzy publicznej,
a zatem w tej liczbie wszystkie organy sprawujace administracje publiczng. Pozo-
staje tez aktualna w wewnetrznej sferze administracji publicznej i to we wszystkich
jej uktadach. Zgodnie z ta zasada powinny postepowac wszelkie publiczne jed-
nostki organizacyjne, a takze komoérki organizacyjne tych jednostek i urzedéw.
Zasade te w swoich dzialaniach powinni przestrzega¢ wszyscy urzednicy i pra-
cownicy administracji publicznej. Co ciekawe, zasada ta zdaje sie przekraczaé
zwykle wiezi organizacyjne (ustrojowe) wystepujace w administracji publiczne;.
Nie dotyczy tych wiezi, ktére zachodza w ramach kierownictwa lub nadzoru,
a pojawia sie wlasnie tam, gdzie one nie wystepuja. Kierownictwo i nadz6r doty-
cza bowiem wiezi pionowych. Wspéldziatanie za$ to relacja pozioma. Odnosi sie
wlasnie do tych podmiotéw, ktére nie pozostaja w relacjach zawierajacych element
wladztwa i podporzadkowania.

Powszechno$¢ zasady wspoldzialania obejmuje nie tylko podmioty uczestni-
czgce w sprawowaniu administracji publicznej. Zasada jest powszechna takze pod
wzgledem przedmiotowym. Zaden rodzaj dziatai administracyjnych nie zostal
wylaczony z zasiegu tej zasady.

Formy wspéldzialania w administracji publicznej sa bardzo réznorodne, a ich zbiér
pozostaje otwarty. Wypadaloby pokusic sie o sporzadzenie ich typologii. Trzeba
przy tym zgodzi¢ sig, ze nie moze ona by¢ ani w pelni roztaczna, ani wyczerpujaca.
Prawodawstwo i praktyka sprawowania administracji publicznej na pewno beda
przynosily nowe, obecnie nieznane formy.

Na poczatku trzeba rozrézni¢ dwie zasadnicze grupy form wspoéldzialania.
Pierwsza obejmujaca dzialania niesformalizowane, czyli takie, dla ktérych prawo

%5 Zob. W. Brzozowski, O potrzebie reformy konstytucyjnej, PiP, 2017, 12, s. 12.
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nie przewiduje okreslonej formy i ktére powinny by¢ podejmowane nawet w przy-
padku braku wyraZnego upowaznienia kompetencyjnego. Do drugiej zaliczytbym
postaci wspoéldziatania sformalizowane.

Rozwazajac w pierwszej kolejnosci dziatania niesformalizowane mozna do-
kona¢ dalszego ich podzialu. Znajda sie bowiem wsrdd nich takie, ktére organ
administrujacy podejmuje samodzielnie i jednostronnie, cho¢ w odniesieniu do
(na rzecz) konkretnego podmiotu. Pozostaja one kompletne i skuteczne, bez po-
trzeby dokonania jakiej$ czynnosci przez podmiot, do ktérego zostaly skierowane.
Mozna je okresli¢ jako jednostronne. Ich przeciwiefstwem beda takie czynnosci,
ktoére sa wspdlnie wykonywane przez dwa lub wigcej podmiotéw, zas skuteczne
stana sie tylko w przypadku zgodnosci tych dzialan. Nazwijmy je dwustronnymi
(wielostronnymi).

Pora przedstawi¢ przyklady jednostronnych, niesformalizowanych przejawéw
wspoéldziatania. Za najbardziej bierne mozna uznaé¢ powstrzymywanie sie od
przeszkadzania. Wbrew pozorom ma ono fundamentalne znaczenie. Organ admi-
nistrujacy powinien tak wykonywac swoje zadania i kompetencje, aby nie utrud-
nia¢ dzialalno$ci innym podmiotom prawa administracyjnego. Omawiana forma
wspoéldzialania przybiera przy tym walor obowiazku prawnego cigzacego na
organie sprawujgcym administracje. Zrédlem owego obowiazku jest bezposrednio
zasada powszechnego wspoldziatania, jako jedna z ogélnych zasad prawa admi-
nistracyjnego. Obowigzek ten ma zatem powszechny zasieg. Cigzy na wszystkich
podmiotach uczestniczacych w sprawowaniu administracji publicznej. Trzeba
jednak pamieta¢, ze wspomniany obowigzek w stosunku do zadan i kompetencji
organu, zajmuje pozycje legis generali. Ma przeciez bardziej ogélny charakter niz
jakiekolwiek zadanie lub kompetencja organu. Kompetencja zas w konkretnym
przypadku moze zawiera¢ uprawnienie do glebokiego wkraczania w dzialania
innego podmiotu. Moze by¢ ono przez ten podmiot postrzegane jako ,przeszkadza-
nie”. Pozostaje jednak prawnie uzasadnione.

Innym niesformalizowanym przejawem wspoéldzialania moze by¢ udzielanie
uzytecznych informacji. O wielkiej wadze informacji we wspo6lczesnych procesach
administrowania wspomniano juz przy okazji omawiana koordynacji. Organ M,
ktéry powzial informacje mogaca by¢ w jego przekonaniu uzyteczng dla organu N,
powinien mu ja przekazaé. Powinien to uczyni¢ niezwlocznie. Omawiany przy-
padek ma tez strone negatywna. Zatajenie informacji moze by¢ uznane za na-
ruszenie prawa. Godzi bowiem w zasade powszechnego wspoéldziatania. Przed-
stawiona tu norma jako lex generalis ustepuje przed normami wynikajacym
z przepiséw o ochronie informacji niejawnych i z przepiséw proceduralnych
i ustrojowych narzucajacych pewien porzadek w obiegu informacji w administra-
cji publiczne;j.
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Do niesformalizowanych rodzajéw wspoéldzialania nalezy zaliczy¢ takze
ostrzeganie. Stanowi ono kwalifikowang postac udzielania uzytecznych informacji.
Ma miejsce wéwczas, gdy organ administrujacy zauwazyt zagrozenie pojawiajace
sie po stronie innego podmiotu. Powinien w tej sytuacji niezwlocznie przekaza¢
stosowne ostrzezenie.

Szczegolna postacia przekazywania uzytecznych informaciji jest takze dora-
dzanie. Zwykle przekazywanie wiadomosci jest w tym przypadku wzbogacone
co najmniej o dwa skladniki. Oprécz wiedzy dostarcza takze 1) sugestii jak naleza-
toby zachowac¢ sie oraz 2) argumentéw popierajacych te sugestie. Sugestie beda
tym mocniejsze (skuteczniejsze), im lepiej zostang poparte argumentami. Doradz-
two moze rowniez polega¢ na proponowaniu réznych mozliwych wariantéw za-
chowania. Oczywiscie o skorzystaniu z porady decyduje swobodnie ten, do kogo
te porade skierowano i tylko on odpowiada za niewykorzystanie uzyskanej porady.

Na koniec przegladu niesformalizowanych, jednostronnych przejawéw wspot-
dzialania wypada wymieni¢ udzielanie pomocy technicznej (materialno-technicz-
nej). Przyktad moze stanowic¢ udostepnienie pokoju w urzedzie dla urzednika innego
organu administracji publicznej delegowanego do wykonywania zadah poza swoja
siedziba.

Wéréd dwustronnych (wielostronnych) przejawéw niesformalizowanego
wspoéldzialania da sie réwniez wymieni¢ kilka. Przede wszystkim dostarczanie
uzytecznych informacji moze przybierac posta¢ wielostronnej ich wymiany. W przy-
padku utrwalenia takiej praktyki moze dojs¢ do nadania jej postaci bardziej zin-
stytucjonalizowanej. Mozna wéwczas méwic o powstawaniu sieci administracji.
Zjawisko to ma dos¢ dluga tradycje. Jego przejawy mozna bylo z pewnoscia do-
strzegac juz w czasach PRL?®. Obecnie rozwija sie szeroko, niekiedy przekraczajac
granice Rzeczypospolitej. MOwi sie na przyklad o sieciach europejskich funkcjo-
nujacych w ramach Unii Europejskiej?”.

Jako kolejny przejaw wspoétpracy wielostronnej mozna wymieni¢ odbywanie
wspolnych narad. Podczas narady dochodzi takze do wymiany informacji. Wy-
miana ta przebiega jednak inaczej niz poza narada. Informacje sa wymieniane na
biezaco i od razu moga by¢ wzbogacone pod wpltywem kolejnych wypowiedzi
uczestnikow debaty. Dyskusja toczona podczas narady z duzym prawdopodobienr-
stwem doprowadzi wiec do pojawienia sie efektu synergii potegujacego te forme

26 Z. Rybicki, Administracja gospodarcza w PRL, Warszawa 1975, s. 3491 n.

27 A. Piotrowska, Europejska wspétpraca informacyjna w sieci organdw, [w] J. Stugocki (red.), Dziesigc lat
polskich doswiadczeri w Unii Europejskiej. Problenty prawnoadministracyjne, t. 1, Wroctaw 2014, passim,
a zwlaszcza s. 737 i n., ]. Wegner-Kowalska, Skutecznos¢ unijnego prawa administracyjnego na przy-
kladzie ochrony weterynaryjnej, Warszawa 2017, s. 111.
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wspolpracy. W toku debaty moga bowiem rodzi¢ si¢ nowe pomysly iidee, wykra-
czajace poza sume wiedzy podmiotéw przystepujacych do debaty.

Do wielostronnych niesformalizowanych przejawéw wsp6tpracy bedzie nale-
zalo réwniez nieformalne uzgadnianie dzialan. Chodzi tu o przypadek uzgodnien
niewazacych prawnie i niemajacych postaci aktu prawnego. Przestrzeganie tego,
co zostalo uzgodnione, nie bedzie zatem zabezpieczone sankcja prawna. Pozosta-
nie jedynie w sferze kultury administracyjnej.

Sformalizowane postaci wspodldzialania w administracji publicznej wyrdzniaja
sie tym, ze dla swej skutecznos$ci wymagaja zachowania okreslonej formy. Ze swej
istoty nastawione s raczej na wspoéldziatanie diugotrwale, a nie na odosobniony
przejaw wspotpracy. Co najistotniejsze, polegaja na nawigzywaniu odpowiednich
stosunkéw prawnych pomiedzy pomiotami wspéltdziatajacymi, co w przypadku
dzialan niesformalizowanych nie mialo miejsca. Sformalizowane postaci wsp6i-
dzialania mozna podzieli¢ na dwa rodzaje. Jedne z nich majg charakter wylacznie
aktéw prawnych konsensualnych. Powstajg przez zgodne o§wiadczenia woli pod-
miotéw prawa zloZzone z zamiarem ustalenia wigzacych je powinnosci. I na tym
wyczerpuje sie ich postaé. Drugie wyrazaja sie¢ w tym, ze przez seri¢ konsensual-
nych (i nie tylko) aktéw prawnych powstaje trwala struktura, bedaca nowym pod-
miotem prawa, odrebnym od wspéldzialajacych. Chodzi tu o utworzenie nowej
jednostki organizacyjnej (niekiedy bedacej takze osoba prawna), ktéra ma stuzy¢
do wykonywania zadac¢ cigzacych na jej zalozycielach lub uczestnikach.

W ostatnim czasie akty konsensualne w administracji publicznej przyciagaja
szczegblng uwage doktryny?®. Nie proznuje takze ustawodawca, wprowadzajac
stale nowe ich rodzaje, czesto bez refleksji nad ich istota prawna i skutkami praw-
nymi przyjetych rozwiazan. Dlatego typologia tego rodzaju aktéw nadal pozostaje
kwestig otwarta. Jedno zdaje si¢ nie budzi¢ watpliwosci, ze wérdd tych aktéw moga
by¢ takie, ktore w calosci naleza do prawa administracyjnego®, i takie, ktore maja
charakter uméw cywilnoprawnych. Dla zawarcia aktu pierwszego rodzaju ko-
nieczne jest posiadanie podmiotowosci administracyjnoprawnej, dla drugiego
rodzaju — posiadanie podmiotowosci prawnej prawa cywilnego. Oba kregi podmio-
téw zdolnych do zawierania omawianych aktéw konsensualnych nie pokrywaja
sie. W sferze prawa administracyjnego akty te moga wiazac organy administracji
reprezentujace t¢ sama osobe prawa cywilnego (np. Skarb Panstwa). Moga by¢ tez

28 A.Bla$, J. Bo¢, Formy prawne w sferze dzialan zewnetrznych administracji publicznej, [w:] System prawa
administracyjnego, t. 5, Warszawa 2013, s. 234 i n.

2 Tak wlasnie zdefiniowala porozumienie administracyjne Ewa Olejniczak-Szatowska w: Porozu-
mienie w sprawie przekazywania zadari publicznych (uwagi dyskusyjne na tle modelu ustawodawczego, [w]
J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009,
s. 380-381.
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zawierane pomiedzy réznymi jednostkami organizacyjnym iich komérkami orga-
nizacyjnym, ktérych prawo cywilne w ogole ,nie dostrzega”.

Aby dwa podmioty mogly zwigza¢ sie aktem prawa cywilnego (umowa), nie-
zbedna jest zdolno$¢ prawna kazdej ze stron. Zdolnos¢ ta ma charakter powszechny
w tym sensie, ze kazdy podmiot wyposazony w owa zdolno$§é moze zawierac
umowe z dowolnie wybranym innym podmiotem dysponujacym taka zdolnoscia.
W prawie administracyjnym jest inaczej*’. Organ administrujacy dla zwigzania
sie aktem konsensualnym musi dysponowacé stosowna kompetencja (kompetencja
wewnetrzng w przypadku wewnetrznych jednostek i komoérek organizacyjnych).
Kompetencja ta upowaznia do zawarcia aktu dwustronnego z okres§lonym podmio-
tem albo z podmiotem okreslonego rodzaju, a nie z podmiotem dowolnego rodzaju.
W przypadku aktu konsensualnego zawieranego przez dwa organy administrujace
kazdy z nich musi posiada¢ kompetencje do zawarcia tego wlasnie aktu z tym wlas-
nie organem. Musi zaistnie¢ wiec taka sytuacja, w ktérej kompetencje dwéch pod-
miotéw prawa administracyjnego beda do siebie ,pasowaty”3.

Pewng osobliwos¢ wykazuje tez zawieranie uméw cywilnoprawnych przez
organy administracji publicznej*?. ,Zwyktemu” podmiotowi prawa cywilnego dla
zwigzania si¢ umowa cywilnoprawna sama zdolno$¢ prawna wystarcza. Natomiast
organ administracji publicznej, aby zaciagnaé zobowigzanie cywilnoprawne w imie-
niu reprezentowanej osoby prawnej, musi mie¢ dodatkowo odpowiednia kompe-
tencje wynikajacg z norm prawa administracyjnego.

PrzejdZzmy teraz do tych przypadkéw wspoldziatania, ktére polegaja sie na
utworzeniu nowego podmiotu prawa. Takze tu moga by¢ wykorzystywane insty-
tucje prawa administracyjnego albo prawa cywilnego. Przykladéw pierwszego ro-
dzaju dostarcza prawo samorzadu terytorialnego. I tak, trwala struktura sluzaca
wspoétdziataniu gmin bedzie zwigzek miedzygminny®. Za taka strukture uznat-
bym takzZe stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego, cho¢ ustawodawca
nie wymienia ich wprost wéréd instytucji stuzacych wspoétdziataniu®4. Trzeba tu
tez odnotowag, ze zaréwno zwiazki, jak i stowarzyszenia jednostek samorzadu
terytorialnego istnieja nie tylko na plaszczyznie prawa administracyjnego, lecz
posiadajg réwniez osobowos¢ cywilnoprawna.

30 J. Filipek, Stosunek..., s. 99.

31 Mozna tu uzy¢ metafory dwoch pojazdéw szynowych, ktére dadza sie sprzac tylko wéwczas,
gdy beda wyposazone w kompatybilne sprzegi.

32 Oczywiscie strong umowy nie bedzie organ administracji publicznej, lecz osoba prawna, w imie-
niu ktorej ten organ dziata.

3 Por. art. 64-73b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2017 r., poz. 1875).

34 Por. art. 84 ustawy o samorzadzie gminnym.
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Strukturami, ktére stuza wspoéldziataniu w administracji publicznej, wykorzy-
stujacymi wylacznie prawo prywatne moga by¢ spotki handlowe, zwlaszcza kapi-
talowe — spotka akcyjna i spotka z ograniczong odpowiedzialnoscia. Uczestnikami
(akcjonariuszami, wspolnikami) tych spétek moga by¢ wylacznie takie podmioty,
ktore posiadaja podmiotowos¢ cywilnoprawna. Po stronie podmiotéw prawa
administracyjnego ogranicza to krag potencjalnych uczestnikéw tej formy wspot-
dzialania. Nie kazdy pomiot prawa administracyjnego jest jednoczesnie podmio-
tem prawa cywilnego. Z pewnoscia nie posiadaja tej cechy podmioty nalezace do
ukladu posredniego i mikroadministracyjnego wewnetrznej sfery administracji
publicznej. Natomiast zaleta omawianej formy jest mozliwo$¢ wykorzystania jej
dla trwalej wspoélpracy nie tylko podmiotéw prawa polskiego. Moze ona stuzy¢
takze do rozwijania wspélpracy transgraniczne;j.

Przechodzac do podsumowania rozwazan o formach wspétdziatania w admi-
nistracji publicznej, wypada zwréci¢ uwage na jeszcze jedno ich zréznicowanie. Ot6z
mogga istnie¢ takie przejawy wspoldziatania, w ktérych udziat biorg tylko dwa
podmioty. Wspoéldziatanie mniej lub bardziej trwale odbywa sie wéwczas tylko
na pewnym kierunku. Moga tez istnie¢ przejawy wspoldzialania, ktére obliczone
sa na wielo$¢ uczestniczacych podmiotéw (wspodlpraca typu sieciowego).

W rozwazaniach o koordynacji mozna bylo doszukiwac¢ sie specyficznego
stosunku administracyjnoprawnego — stosunku koordynacyjnego. W przypadku
wspoldzialania nie da si¢ wskaza¢ jednego stosunku administracyjnoprawnego
wlasciwego dla tej sytuacji prawnej. Przede wszystkim jest to spowodowane tym,
ze wspoéldzialanie niejako ,wylewa sie” poza obszar prawa administracyjne-
go. Wykorzystuje dos¢ obficie stosunki prawa cywilnego i to o zré6znicowanym
charakterze.

Trudno w sytuacji wspoéldziatania doszukiwac si¢ tez klasycznego stosunku
administracyjnoprawnego obejmujacego organ administrujacy i podmiot admi-
nistrowany pozostajace w nieréwnorzednej zaleznosci. Chyba, ze przyjmie sie, iz
takie stosunki zachodza pomiedzy podmiotami wspoéldziatajacymi, a ich wspo6l-
nym organem nadrzednym. Ten ostatni moze wobec podmiotéw wspoéltdzialajacych
pozostawac zaréwno w sytuacji kierownictwa jak i nadzoru. Nie wyjasnia to jednak
jeszcze, co taczy podmioty wspoéldziatajace. Czy pomiedzy nimi zachodzi tylko
relacja faktyczna, czy tez pojawia sie jakis stosunek prawny? Staboscia takiej kon-
strukcji mySlowej jest takze to, Ze w ogdle moze nie istnie¢ Zaden wspdlny organ
nadrzedny. Najwyrazniej widac to w sferze wspodldzialania transgranicznego. Otwar-
tym pozostaje zatem pytanie, czy zjawisko wspéldziatania wytwarza jakies spe-
cyficzne stosunki prawne w obrebie prawa administracyjnego, zakladajace row-
norzedno$¢ podmiotéw typowa raczej dla prawa prywatnego (stosunki prawne
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sui generis)®. Jesli odpowiedz na nie bytaby pozytywna, prawdopodobnie trzeba
by wyodrebni¢ kilka ich rodzajow.

Koordynacja i wspoéldzialanie w administracji publicznej to sytuacje prawne
wielopostaciowe. Wydaja sie one bardziej zréznicowane niz te, ktére wystepuja
w kierownictwie, nadzorze lub kontroli. Sadze, ze warto kontynuowac naukowe
zglebianie tych zjawisk, zwlaszcza na niwie prawa administracyjnego. Niniejsze
opracowanie traktuje jedynie jako gltos w dyskusji na ten temat. Wiele kwestii zwia-
zanych z koordynacja i wspéldzialaniem w administracji wymaga bowiem jeszcze
naukowego o$wietlenia. Kolejnym etapem powinno by¢ ujecie ich w ramy norm
prawa pozytywnego. Mogloby to nastapi¢ w przyszlej ustawie ,Przepisy ogdlne
prawa administracyjnego”.
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