Kazdy ma trafny sqd w tej dziedzinie,
z ktérg jest zaznajomiony.

Arystoteles, Etyka Nikomachejska'

1. Cele i zatozenia badawcze

Transformacja ustrojowa, rozwéj mlodej demokracji oraz cztonkostwo Polski w Unii
Europejskiej wymusito wiele zmian w prawie administracyjnym i postepowaniu
administracyjnym. Dostrzegalna jest postepujaca europeizacja prawa administra-
cyjnego przejawiajaca si¢ w unowoczesnieniu instytucji prawnych, w zwigkszeniu
ochrony praw jednostki i obywatela, ale takze umozliwieniu coraz szerszej koope-
racji tak miedzy rownorzednymi organami administracji krajowej, jak i pozostatych
krajow czlonkowskich, a takze z instytucjami i organami UE?.

Przejawem rozwoju administracji i jej modernizacji jest takze wzrost specja-
lizacji poszczegolnych organéw administracji publicznej. Rozwdj regulacji prawa
administracyjnego powoduje, ze administracja zajmuje si¢ nowymi zadaniami, do
realizacji ktorych niezbedne sg wysokie kompetencje. Specjalizacja prowadzi do ,,za-
wezenia” zakresu spraw, za ktéry organ administracji publicznej jest odpowiedzialny
(jego wlasciwosci rzeczowej). Skutkuje ona wigksza sprawnoscig dzialania organow
w danej dziedzinie, poniewaz lepiej znaja one dany rodzaj spraw, lecz jednoczesnie
potrzebujg one analiz innych organéw w sprawach dotykajacych wielu réznych
dziedzin Zycia. Koniecznos$¢ daleko idacej specjalizacji organéw administracji wy-
musza potrzebe zasi¢gania konsultacji, opinii, uzgodnien, zgod, czesto przez organy
administracji ogélnej od organdéw administracji specjalistycznej. Wspoéldziatanie ma
miejsce wszedzie tam, gdzie skutki aktu administracyjnego maja istotne znaczenie
spoleczne. W tych postepowaniach, w ktérych szczegolnie waznym elementem jest
specjalistyczna, fachowa wiedza dotyczaca bardzo réznorodnych obszaréw prawa,
czesto takze znawstwo problemoéw technicznych. Wydawanie rozstrzygnie¢ zgodnie
z najlepsza wiedzg stanowi element etyki w administracji.

! Arystoteles, Etyka Nikomachejska, ks. I, przet. D. Gromska, Warszawa 1956, s. 6, nb. 1095a.

? Przykladowo Komisja Europejska posiada prawne instrumenty ($rodki) wspotdziatania z Prezesem
UKE, dotyczace mozliwosci bezposredniego wptywania na tres¢ konkretnych rozstrzygnie¢ (art. 19iart. 19a
ustawy z 16 lipca 2004 r. - Prawo telekomunikacyjne (Tekst jedn. Dz.U. z 2021 1., poz. 576) oraz art. 7 iart. 7a
dyrektywy 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7 marca 2002 r. w sprawie wspolnych ram regulacyj-
nych sieci i ustug facznosci elektronicznej — dyrektywa ramowa (Dz.U. 2002 r., L 108 z 24 kwietnia 2002, s. 33).
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Wspoldzialaniu sprzyja rozbudowana struktura administracji publicznej z po-
dziatem kompetencji na resorty i organy terenowe. Koniecznos¢ wspoétdziatania
organdéw we wspoltczesnym swiecie jest nieunikniona ze wzgledu na podzial zadan,
wlasciwosci i kompetencji pomiedzy organami. Powodem zobligowania organéw,
zwlaszcza administracji terenowej badz samorzadu terytorialnego, do zwrécenia
sie o zajecie stanowiska przez organ centralny moze by¢ wreszcie takze che¢ ujed-
nolicenia w ramach kraju praktyki stosowania prawa, zwlaszcza gdy administracja
korzysta z uprawnien dyskrecjonalnych. Pamieta¢ nalezy, ze za kazdym organem stoi
czlowiek bedacy jego piastunem, jedynie wowczas, gdy posiada on specjalistyczna
wiedze samodzielnie badz na skutek wspoétpracy z innymi podmiotami, jest w stanie
rozstrzygnac sprawe w sposob najwlasciwszy.

Coraz wigkszy odsetek spraw administracyjnych przekracza kompetencje or-
ganu rozstrzygajacego, wowczas celowe staje si¢ zasigegniecie fachowych stanowisk
innych organéw. Instytucja zajecia stanowiska z zatozenia ma umozIliwi¢ spojrzenie
na sprawe z réznych punktéow widzenia, a tym samym wywazenie istotnych dla sto-
sowania i stanowienia prawa racji. Nawet proste wyszukiwanie przepiséw material-
noprawnych regulujacych instytucje zajecia stanowiska w systemie informacji praw-
niczej LEX ukazuje ponad 80 przyktadow réznych form wspotdziatania polegajacych
na zajeciu stanowiska’. Procz tego, w wielu przepisach ustaw prawa materialnego
czy ustrojowego uregulowane jest wspoldzialanie w sensie szerszym, tj. wszelkie
prawne badz faktyczne formy administracyjnego wspoétdziatania, nieograniczone
co do wystepowania w ramach postgpowania administracyjnego jurysdykcyjnego.

Stwarza to dwie tendencje. Z jednej strony nowoczesna administracja musi
radzi¢ sobie ze zfozonymi kwestiami, ktore nalezy ocenia¢ wieloaspektowo, a z dru-
giej strony rozlegly aparat administracyjny zmusza do racjonalizacji i specjaliza-
cji, co z kolei utrudnia badanie tak rozlegtych kwestii przez jeden organ. Jednym
z trafnych rozwigzan moze by¢ wspoldzialanie organéw administracji, poniewaz
pojedynczo organ moze nie posiadac niezbednej wiedzy specjalistycznej dla oceny
danej sytuacji. Wspoétdziatanie administracji stuzy takze rozwojowi pomocniczosci,
dekoncentracji*, niekiedy takze decentralizacji. Pamietac jednak nalezy, ze istniejg
takze bariery rozwoju wspdétdziatania wynikajace z aspektow psychologicznych po
stronie piastunéw organéw administracji publicznej. Organy rozstrzygajace maja
poczucie oddawania czgsci wladztwa i wplywu na element sprawy, niekiedy zna-
czacy i wplywajacy na samo rozstrzygniecie, podczas gdy same ponosza w catosci
odpowiedzialnos¢ za tre$¢ rozstrzygniecia. Natomiast organ pomocniczy niekiedy
traktuje wspotdziatanie jak dodatkowy obowigzek w swoim decernacie, za ktory
nie ponosi odpowiedzialnosci, a zatem nie ma koniecznosci przywiagzywania do
niego zanadto wagi. Dodatkowym problemem jest przefamanie zasady resortowosci

? System informacji prawniczej LEX, przyktady wspotdziatania materialnego.
* A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji we wspolczesnej administracji polskiej, Warszawa 1982, s. 16.
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administracji, ktora jest jedng z naczelnych zasad organizacji aparatu administracji,
Istnieje takze tendencja do wzmacniania pozycji organéw centralnych, ktéra moze
sta¢ na przeszkodzie rozwoju wspoéldzialania. Przyktadowo w dyrektywie Parla-
mentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej 2018/1972 ustanawiajacej Europej-
ski kodeks facznosci elektronicznej, wzmocniona zostala niezalezno$¢ krajowego
organu regulacyjnego, czego przejawem jest brak mozliwosci wystapienia przezen
o instrukcje do innego organu. Trafnie wskazat Mateusz Blachucki, ze coraz wigksza
specjalizacja organéw przynosi skutek w postaci separacji dzialania i strzezenia
swoich kompetencji przez organy administracji publicznej kosztem wspoipracy™.
Taka postawa organéw niewatpliwie moze utrudnia¢ cheé, zwlaszcza wspotpracy
niesformalizowanej pomiedzy organami administracji, a takze niweczy¢ podsta-
wowe cele wspotdziatania jako instytucji obligatoryjnej. Wiele zalezy od czynnika
pozaprawnego w postaci przekonania organdéw wspotdziatajacych o jej efektywnosci
i skutecznosci.

W konsekwencji tradycyjny model administracji ogdlnej o szerokim zakresie
kompetencji ewoluuje wraz z rozwojem wspodtdziatania organéw administracji. Roz-
proszenie kompetencji moze przyczyni¢ si¢ do wspotdziatania, ale warunkiem jest
uregulowanie przez prawodawce jasnych regut odpowiedzialnosci, zwlaszcza od-
szkodowawczej za wspoétdziatanie. Wysokie skomplikowanie spraw ogranicza czgsto
mozliwos$¢ samodzielnego rozstrzygniecia spraw zlozonych i wymagajacych réznych
umiejetnosci i wiedzy przez jeden organ administracji. By¢ moze uprosci i zacheci do
wspoldzialania transformacja cyfrowa wydawania decyzji administracyjnych, ktéra
jest jednym z priorytetowych celéw zaréwno Komisji Europejskiej (KE), jak i po-
szczegdlnych panstw cztonkowskich UES. Narzedzia cyfrowe pozwalajg na uczynienie
szybszej i dokladniejszej oraz tanszej interakcji organéw administracji publiczne’.
Stworzenie ram prawnych dla w pelni zautomatyzowanego wydawania decyzji ad-
ministracyjnych przez polskiego ustawodawce wydaje sie by¢ jedynie kwestig czasu.

Wspoldzialanie staje si¢ instytucja nie tylko wewnatrzpanstwows, ale takze
o0 znaczeniu miedzypanstwowym — w ramach organéw panstw czlonkowskich UE,
jak i panstw oraz organéw unijnych. Dochodzi do procesu internacjonalizacji admi-
nistracji publiczne;j®. Jest to mozliwe za sprawg prowadzania i ulepszania rozwigzan

° M. Blachucki, Wspéldziatanie organow administracji publicznej na szczeblu krajowym i europejskim
w Swietle nowelizacji, ,Radca Prawny” 2017, nr 2(11), s. 42.

¢ Deklaracja ministerialna w sprawie administracji elektronicznej podpisana w Tallinie w dniu 6 paz-
dziernika 2017 r. [online], <https://bit.ly/30qggQd>, [dostep: 20.07.2020].

7 Uzasadnienie projektu Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace program

,Cyfrowa Europa” na lata 2021-2027 z 6 czerwca 2018 r., COM(2018) 434 final, motyw 29.

8 Szerzej o tym M. Blachucki, Rozwdj i nowe formy wspdtpracy miedzynarodowej organéw administracji
publicznej a sprawowanie przez nie jurysdykcji administracyjnej (na przyktadzie administracji antymonopo-
lowej), [w:] Prawo administracyjne dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 341-349,
a takze: M. Blachucki, Stuzba publiczna wobec umiedzynarodowienia administracji (na przykladzie admi-
nistracji antymonopolowej), ,,Annales Universitatis Maria Curie-Sktodowska Lublin-Polonia” vol. LXIV,
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wzajemnej wspolpracy organéw administracji takze w formach cyfrowych i za po-
mocy elektronicznej komunikacji. Cyfryzacja wspoéldzialania umozliwia wysytanie
i odbieranie korespondencji z dowolnego miejsca, skrocenie czasu potrzebnego
na realizacj¢ proceséw doreczenia korespondencji pomiedzy wspoldziatajacymi
organami administracji.

Zmiany te wywolane s potrzebami zwiekszenia efektywnosci i skutecznosci ad-
ministracji zardéwno w realizacji jej zadan, jak i prowadzenia postepowan transgra-
nicznych z udzialem wielu organéw administracji. Stanowienie przez ustawodawce
nowych regulacji materialnoprawnych wspdétdzialania w postaci zajecia stanowiska
oraz ustanowienie ogélnej zasady proceduralnej wspoétdzialania organéw admini-
stracji publicznej w art. 7b k.p.a. powoduje rozszerzanie si¢ wiezi wspotdziatania
w administracji. Proces ten zachodzi pod wzgledem ilosciowym, zada¢ nalezy
jednak pytanie, czy zadowalajaca jest jednak jako$¢ tych relacji zaréwno dla samej
administracji, jak i dla adresatéw aktéw administracyjnych indywidualnych i kon-
kretnych oraz generalnych i abstrakcyjnych, podjetych w wyniku wspétdzialania.
Odpowiedz na to pytanie sprowadza si¢ do analizy skutecznosci, efektywnosci
instytucji zajecia stanowiska w prawie polskim. Krytycy tej instytucji wskazuja, ze
wspoldziatanie spowalnia dzialania i tak juz wystarczajaco docigzonej i powolnej
administracji. Sympatycy szeroko rozumianej kooperacji administracji podkreslaja
natomiast, Ze moze by¢ ona niemalze ,,remedium” na wszelkie problemy administra-
cji. Stanowiska te nalezy wywazy¢, poniewaz nawet najlepiej uregulowana instytucja
moze nie funkcjonowa¢ dobrze w praktyce z uwagi na problemy systemowe, albo
odwrotnie - lakoniczna regulacja moze by¢ doskonale wykorzystywana w praktyce
dzialania administracji. Ustawodawca, wprowadzajac do Kodeksu postepowania
administracyjnego zasade wspoldziatania w art. 7b, przede wszystkim mial na celu
zacheci¢ administracje do wspotpracy takze o mniejszym stopniu sformalizowania,
w celu poprawy jakosci administrowania czy tez wypracowania przez administracje
wspolnych standardéw rozstrzygania lub zblizania orzecznictwa w podobnych
sprawach. Powtoérzeniem art. 7b k.p.a. jest art. 28 p.p.

Instytucja zajecia stanowiska znana jest ustawodawstwu polskiemu od dawna.
Juz w II Rzeczypospolitej Polskiej przepisy prawa materialnego stanowily obowiazki
w zakresie zasi¢gania opinii, uzgadniania czy dzialania ,w porozumieniu”. Przepis
art. 106 k.p.a. regulujacy zasady proceduralne wspoétdzialania zostal wprowadzony
do k.p.a. ustawa z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego’. Od tego czasu
znaczaco rozbudowano takze regulacje materialnoprawne. Do przykladéw na-

nr 2 2017, s. 157 i n.; D. Viros, Cooperation in the field of competition enforcement: takeways for national
competition authorities from the prevailing international legal landscape, [w:] International cooperation of
competition authorities in Europe: from bilateral agreements to transgovernemental networks, red. M. Bla-
chucki, Warszawa 2020, s. 209-217.

* Dz.U. z 1980 r. Nr 4, poz. 8.
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jobszerniejszego unormowania instytucji zajecia stanowiska nalezy postepowanie
o wydanie decyzji w przedmiocie srodowiskowych uwarunkowan realizacji przed-
siewziecia, o ktorej mowa w ustawie z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu infor-
macji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie §rodowiska
oraz ocenie oddziatywania na srodowisko'.

Regulacja wspoldziatania organéw pojawia si¢ w kolejnych aktach normatyw-
nych ustaw regulacyjnych, prawie planowania i zagospodarowania przestrzennego,
prawie budowlanym, ustawach srodowiskowych, prawie geologicznym i gérniczym.
Przez ostatnie lata zjawisko wspdtdzialania przybierato na sile. Jest to zwigzane
z tworzeniem mozliwo$ci uczestniczenia w procesach decyzyjnych administracji,
wigkszej liczby organéw administracji publicznej szeroko rozumianej, takze admini-
stracji posredniej i zdecentralizowanej, a ponadto partycypacji w administrowaniu
czynnika spotecznego. Uczestnictwo tych podmiotéw mozliwe jest na réznych
etapach procedury, nie wylaczajac z tego takze fazy decyzyjne;j.

Ustawodawca, dostrzegajac konieczno$¢ wspodtpracy w szeroko pojetej admini-
stracji publicznej, podejmuje takie rozwigzania prawne, ktore czesto umozliwiajg
podmiotom zajmujacym stanowisko uczestniczenie w podejmowaniu rozstrzygnie¢
indywidualnych i legislacji administracyjnej w réznym zakresie. Zdarza sie, ze
zajecie stanowiska wyrazane jest w formie stanowczej i determinuje tres¢ decyzji
zalatwiajacej sprawe co do istoty.

Zajecie stanowiska nie jest instytucjg jednolita, moze wywolywac rézne skutki
prawne. Podkresla sie, Ze zajgcie stanowiska obejmuje wszelkie formy wspdtpracy
organdéw w toku zalatwiania jednej sprawy, bez wzgledu na skutek prawny, jaki
wywoluje aktywno$¢ jednego organu na rozstrzygnigcie czy akt legislacji admini-
stracyjnej wydany przez drugi organ'’.

Rozwdj wspdldzialania ukazuje, ze powigzania pomiedzy organami nalezacymi
do struktur administracji publicznej funkcjonuja w praktyce realizacji zadan przez
administracje nie tylko w ramach kraju, ale i calej wspolnoty europejskie;.

Celem prezentowanych w opracowaniu rozwazan jest: ustalenie charakteru
prawnego i miejsca w prawnych formach dzialania administracji aktow zajecia
stanowiska wydanych przez organ wspoldziatajacy w stanowieniu i stosowaniu
prawa, dokonanie prawnej klasyfikacji aktow zajecia stanowiska, ustalenie charak-
terystyki procedury i obowiagzkéw organdw rozstrzygajacych i wspoétdziatajacych
w ramach danej sprawy i procedury legislacji administracyjnej, ustalenie regut od-
powiedzialno$ci prawnej za dany akt podejmowany we wspotpracy, a wreszcie takze
poréwnanie polskiego modelu wspéldzialania z modelem wybranych porzadkow
prawnych. Z czasem wspoéltdziatanie moze sta¢ si¢ waznym instrumentem ksztal-
towania europejskiego prawa administracyjnego, a nawet globalnego.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 247.
'S, Biernat, Dziatania wspélne w administracji paristwowej, Wroclaw 1979, s. 12.
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2. Wybor tematu

Zjawisko zajecia stanowiska przez organ pomocniczy w toku postepowania ju-
rysdykcyjnego, czy legislacji administracyjnej jest bardzo zlozong problematyka.
Trudnosci wigzg sie z ustaleniem charakteru wspoétdzialania, a takze rodzaju relacji
pomiedzy organami wspoldziatajacymi, czy jest to rodzaj wewnetrznego stosun-
ku administracyjnego, wi¢zi administracyjnej, czy tez ukltadu administracyjnego.
W polskiej literaturze wspdtdzialaniu poswigcono juz wiele opracowan. Z tych
monograficznych nalezy wymieni¢ przede wszystkim ksigzke z 1979 r. Stanistawa
Biernata, pt. Dzialania wspdlne w administracji publicznej'>. Chociaz powstala ona
w diametralnie réznych zatozeniach polityczno-gospodarczych, a co za tym idzie,
innych regulacjach prawnych i odmiennym modelu dziatania administracji, jej zalo-
zenia wcigz pozostajg aktualne. Niemalze kazdy komentarz do przepiséw procedury
administracyjnej, tj. art. 106 k.p.a., czy opracowanie odwoluje si¢ do wypracowanej
przez S. Biernata definicji dziatan wspoélnych, przez ktére rozumie si¢ wspolne
o$wiadczenia woli co najmniej dwdch podmiotéw administracji publicznej, ktore
maja na celu wywolanie skutkéw prawnych w obrebie prawa administracyjnego®’.
Powstalo takze wiele opracowan wyspecjalizowanych, dotyczacych pewnych typow
wspoldziatania, tj. ustrojowego, najczesciej w zakresie form publicznoprawnego
wspoldzialania jednostek samorzadu terytorialnego, w formach krétkoterminowych
oraz dtugoterminowych', a takze wspotdzialania samorzadu terytorialnego z admini-
stracja rzadowa" czy tez proceduralnego. Istotnym wktad w ksztaltowanie stanowiska
doktryny w zakresie miedzynarodowej wspotpracy organéw wniosta monografia
Mateusza Blachuckiego, pt. Ponadnarodowe sieci organow administracji publicznej
oraz ich wplyw na krajowy porzgdek prawny'. Dotyka ona wazkiej problematyki sieci
organow, zwlaszcza w zakresie wspotpracy organéw ochrony konkurencji. Nie mozna
przejs$¢ obojetnie wobec kompleksowego opracowania problematyki wspotdziatania
ustrojowego, materialnego i proceduralnego w niepublikowanej rozprawie doktor-
skiej Karola Fliska, pt. Wspétdziatanie w administracji publicznej. Jest to opracowanie
warto$ciowe zwlaszcza w zakresie przedstawionych rozwazan teoretycznych. Autor
przedstawia wspotdziatanie jako uktad administracyjny, czyli twér wykraczajacy
poza nauke prawa administracyjnego, a mogacy by¢ przedmiotem takze nauki
administracji, tj. bedacy w réwnym stopniu konstruktem prawnym i zjawiskiem

12 Tbidem, s. 28.

13 Tbidem, s. 85.

'* M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspétdziatania jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa
2008, s. 53, a takze K. Kokocinska, Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju w zdecentralizowanych
strukturach wtadzy publicznej, Poznan 2014, s. 157-185.

'* M. Stec, Wprowadzenie, [w:] Wspétdziatanie administracji rzgdowej z administracjg samorzgdowg,
red. M. Stec, Warszawa 2009s. 5-14.

!¢ M. Blachucki, Ponadnarodowe sieci organéw administracji publicznej oraz ich wplyw na krajowy
porzgdek prawny, Warszawa 2019, s. 112.
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spolecznym. Zalozeniem pracy bylo niejako spojrzenie holistyczne i znalezienie
wspolnego mianownika dla wspotdziatania w zakresie prawa ustrojowego, material-
nego i procesowego. Zamierzenie takie byto trudne ze wzgledu na istotne réznice
pomiedzy tymi rodzajami wspoidzialania. Ambicja niniejszego opracowania nie jest
ujecie wszystkich form wspoétdziatania sensu largo, poniewaz nie stuzyloby to celom
innym anizeli poznawcze poszczegdlnych instytucji prawnych. Opracowanie skupia
sie na konstrukgji zajecia stanowiska przez organ pomocniczy na réznych etapach
rozstrzygania sprawy i stanowienia prawa, znajdujacego swoja podstawe w przepi-
sach prawa materialnego. Juz i tak w tym zakresie panuje niezmierne bogactwo form
wspoldziatania, co do ktérych na wstepie powiedzie¢ nalezy, ze niecelowe byloby ich
poréwnywanie, czy nawet sprowadzanie do wspolnego mianownika.

Jak si¢ okazuje, wspdtdziatanie stanowi uzyteczny mechanizm dzialania admi-
nistracji zwlaszcza przy rozwoju globalizacji i wspdlnoty europejskiej. Obserwacja
ta skfonita do postawienia pytania o to, czy ta charakterystyczna wylacznie dla
prawa administracyjnego instytucja jest w stanie sprosta¢ potrzebom wspdtczesnej
administracji przy jednoczesnym zapewnieniu gwarancji praw jednostki. Opar-
ta na zasadzie legalizmu dziatalnos$¢ aparatu publicznego wymaga zachowania
prawem przewidzianej formy i dlatego istotne wydaje sie rozwazenie konstrukeji
wspoétdzialania zar6wno w stanowieniu, jak i w stosowaniu prawa. Nadto analizy
wymaga to, w jaki sposob powinna zosta¢ uksztaltowana ta instytucja z jednej strony
dla zachowania najwyzszych gwarancji ochrony praw jednostek, a z drugiej strony
sprawiedliwosci w relacjach organéw wewnatrz administracji. Ten ostatni element
znajduje odzwierciedlenie w ponoszeniu odpowiedzialnosci za niezgodne z prawem
dziafania przez organy sprawcze, co w polskim porzadku prawnym jest utrudnione.
Zasadniczo, nawet gdy akt zajecia stanowiska ma w swietle obowigzujacych prze-
piséw prawnych moc wigzaca dla organu rozstrzygajacego, to wytacznie on ponosi
jako decydent odpowiedzialnos¢ za podjete rozstrzygnigcie. Jest to konsekwencja
rozréznienia instytucji wspotdziatania i wspdtdecyzji. W przypadku wspotdziatania
nie dochodzi do podziatu kompetencji. Kazdy z organéw wspoldziatajacych podej-
muje czynno$ci w ramach swojej wlasciwosci rzeczowej, miejscowej i instancyjnej,
ale w odniesieniu do takiej sprawy, w ktérej wydanie decyzji jest przypisane jednemu
organowi, a drugi tylko zajmuje stanowisko mogace mie¢ rézny wplyw na rozstrzyg-
niecie sprawy. Stanowisko wskazujace na to, Ze tylko jeden organ jest najwyzszym
ekspertem, co powoduje, zZe ponosi on peing odpowiedzialno$¢ za skutki wadliwego
rozstrzygniecia, jest niekonsekwentne w stosunku do modelu wspdtdziatania. Or-
gan rozstrzygajacy w prawie polskim nie posiada kompetencji do oceny wiazacych
form zajecia stanowiska i ich zakwestionowania czy wniesienia o poddanie kontroli,
przed wydaniem rozstrzygniecia. [luzoryczna w tym kontekscie staje sie eksperckos¢
organu rozstrzygajacego w stosunku do takich form wspoldziatania. Odmiennie
ksztaltuje si¢ kompetencja organu rozstrzygajacego wobec aktu zajecia stanowiska
o charakterze niewigzacym, ktére stanowi wylacznie material dowodowy swo-
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bodnie oceniany przez organ rozstrzygajacy. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
ksztalttowana w ramach struktur organéw administracji publicznej, stanowi wazny
element demokratycznego panstwa prawnego. Prawidlowo uksztaltowana odpowie-
dzialno$¢ wobec jednostki za wadliwe akty administracyjne, takze pod wzgledem
podmiotowym, stanowi zagadnienie odpowiedzialnosci za sprawy administracyjne.
Stad w niniejszym opracowaniu przedstawione zostang postulaty w tym zakresie.

Rozwdj instytucji wspoltdziatania, w tym poprzez zajgcie stanowiska powoduje
konieczno$¢ zmiany myslenia i postrzegania prawa administracyjnego, poprzez jego
uelastycznienie na rzecz budowania nowych wigzi pomiedzy organami administracji
publicznej, takze w stosowaniu i stanowieniu prawa administracyjnego. Postulat
rozwoju tego rodzaju relacji pomiedzy administracjg takze opartych na normach
generalnych wlasciwy bylby dopiero wowczas, gdy rozwigzany zostanie problem
zwigzany z odpowiedzialnoscig za rozstrzygniecie wlasciwych organéw admini-
stracji publicznej. Za wszelka cene nalezy ochronic¢ jednostki przed zmniejszeniem
transparentnosci funkcjonowania organéw administracji publicznej i jej kontroli.

Podjecie proby uchwycenia istoty i konstrukeji zajecia stanowiska w prawie ad-
ministracyjnym stanowilo zasadniczy cel badawczy niniejszej ksiazki. Przyczynkiem
do jej napisania byto rozbudowanie w 2017 r. polskiego Kodeksu postepowania
administracyjnego o regulacje zasady z art. 7b k.p.a. wspdtdziatania organéw oraz
obszernej regulacji posiedzenia w celu wspoldzialania z art. 106a k.p.a. Nowa zasada
kodeksowa z art. 7b k.p.a. ukazuje wage wspoéldzialania. Ustawodawca zdecydowat
sie na istotne podkreslenie roli instytucji wspétdzialania organéw administracji
publicznej w procedurze administracyjnej za sprawg uksztalttowania nowej zasady
wspoltdziatania®.

3. Przedmiot badan

Przedmiot rozwazan niniejszej pracy zostanie ograniczony do wspoétdzialania w ad-
ministracji polegajacego na zajeciu stanowiska w stosowaniu prawa, oraz w legislacji
administracyjnej. Potrzeba oméwienia wspétdziatania legislacyjnego wynika z braku
odrebnej regulacji tej materii przez ustawodawce polskiego, a z uwagi na brzmienie
przepiséw prawa materialnego czesto w tym postepowaniu zastosowanie znajduje
regulacja art. 106 k.p.a.

Ten rodzaj wspdétdziatania w doktrynie niekiedy okreslany jest mianem wspot-
dzialania materialnego'®, w odrdéznieniu od wspdtdziatania ustrojowego i procedu-
ralnego. Zajecie stanowiska jest instytucja o charakterze tak materialnoprawnym,

17 L. Kaczmarski, Instytucja zajecia stanowiska przez inny organ przy wydawaniu decyzji administracyjnej
przez organ wlasciwy w sprawie, ,Casus” 2018, nr 91, s. 27.

'8 B. Adamiak, Komentarz do art. 7b KPA, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. B. Adamiak, Warszawa 2021, s. 97.
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jak i procesowym. Wspoétdzialanie materialne dotyczy uzaleznienia rozstrzygnigcia
sprawy od zajecia stanowiska przez inny organ przez wyrazenie ,,opinii’, ,,zgody”,
»uzgodnienia’, ,porozumienia” na podstawie przepiséw prawa materialnego oraz
art. 106 § 1 k.p.a.”” Okreélenie ,wspodtdziatanie materialne” sprowadza si¢ do tego,
ze tre$¢ rozstrzygniecia organu wspotdzialajacego (w przypadku wspdtdziatania
wigzacego, stanowczego) wpltywa bezposrednio na tre$¢ rozstrzygniecia organu
prowadzacego postepowanie gléwne, a zatem jest materialnym elementem tego
rozstrzygniecia®. Natomiast w przypadku wspdtdzialania niestanowczego tres¢
rozstrzygnigcia organu wspoldziatajacego stanowi wylacznie ocene faktow z uzyciem
ustawowych lub subiektywnych kryteriéw opiniujacego, ktére organ prowadzacy
postepowanie gléwne jest zobowigzany rozwazy¢. Poza zakresem opracowania znaj-
duja si¢: wspotdziatanie procesowe obejmujace instytucje pomocy prawnej z art. 52
k.p.a. oraz europejskiej wspdtpracy administracyjnej, a takze zadanie przedstawienia
przez organ administracji publicznej od innego organu administracji publicznej
odpisu lub wyciaggu dokumentu z art. 76a § 1 k.p.a., a takze wspoétdzialanie ustro-
jowe stanowigce kooperacje przy realizacji zadan publicznych polegajacg na two-
rzeniu nowych podmiotéw (np. zwigzku metropolitalnego, zwiazku komunalnego)
badz na przekazywaniu zadan, a co za tym idzie — kompetencji przez jeden organ
na rzecz innego podmiotu administracji publicznej*. Opracowanie koncentruje
sie na krajowej regulacji, jedynie sygnalizujac dostrzegalny rozwoj europejskiego
wspoétdzialania w stanowieniu i stosowaniu prawa®?. Ponadto badania nie obejmuja
wspoldziatania z podmiotami spoza sektora administracji publicznej, czyli wspot-
dziatania przybierajacego najczesciej forme konsultacji z czynnikiem spolecznym.

W niniejszej monografii poczynione zostang ustalenia, w pierwszej kolejnosci
o charakterze wewnetrznym, organizacyjnym zwigzanym ze strukturg aparatu ad-
ministracji publicznej, ktéry wptywa na krzyzowanie si¢ kompetencji i koniecznos¢
podejmowania wspolnych relacji w ramach wspoldziatania, a takze odpowiedzial-
nosci poszczegdlnych organow za wadliwos¢ takiej wspotpracy.

Natomiast w drugiej kolejnosci zostang dokonane ustalenia zewnetrzne zwig-
zane z legitymizacja okreslonych dziatan administracji i ochrony jednostek przed
aktami wspoétdziatania. Mozna zauwazy¢ w tym zakresie daleko idace réznice po-
gladow dotyczace kwestii fundamentalnych, takich chociazby, jak to, czy zajgcie
stanowiska odnosi si¢ wylacznie do czynnosci wladczych podejmowanych przez
organy, czy mozna je rowniez stosowa¢ do dzialan o charakterze niewtadczym.

' Przepis art. 106 wprowadzony zostal do k.p.a. ustawg z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Admi-
nistracyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 1980 r. Nr 4, poz. 8).

» J. Zimmermann, Nowe rodzaje postanowieti w postepowaniu administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo”
1983,z.1,s.63.

2! M. Ofiarska, op. cit., s. 24.

** Szerzej: M. Wilbradt-Gotowicz, Zintegrowane z prawem Unii Europejskiej postepowania administra-
cyjne, Warszawa 2017, s. 420-431; M. Krus, Akt transnarodowy w systemie europejskich aktéw administra-
cyjnych, Poznan 2021, s. 167 i n.
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Rozwazania monografii powinny da¢ odpowiedz na pytanie, w jaki sposob
nalezy rozumie¢ i charakteryzowac wspdlprace organéw w ramach wspéldzialania,
czy jest to jakas jedna instytucja prawna o jednolitych cechach, czy tez rodzaj wigzi
pomiedzy organami, a jesli tak, to jakiego rodzaju. Ponadto badawczo istotna jest
odpowiedz na pytanie: czy zjawisko wspoétdziatania da sie zredukowac do jednego
typu aktywnosci administracji, czy tez samo wspdldziatanie i jego wytwory dajg
sie klasyfikowa¢ do prawnych form dziatania administracji, a jesli - to do jakich?
Podczas analizy prawnych form dzialania administracji nalezy sie zastanowic, czy
wspoldziataniu bliskie sg tzw. klasyczne prawne formy dzialania administracji, czy
tez szczegolne prawne formy dziatania administracji.

4. Uwagi terminologiczne

Wspolpraca organdéw administracji przy wydawaniu aktoéw indywidualnych i stano-
wieniu prawa jest mozliwa w wielu formach i na rézne sposoby. Zajecie stanowiska
w postaci zgody, porozumienia, uzgodnienia, zatwierdzenia, konsultacji, opinii to
przyktadowe formy wspdtpracy, bedace elementami procesu decyzyjnego, ktory
konczy si¢ wydaniem aktu kierowanego na zewnatrz administracji badz powszech-
nie obowiazujacego prawa.

W doktrynie polskiej wcigz nie ma jednolitosci terminologicznej obejmujacej
problematyke wspoétdziatania. Dla potrzeb niniejszej monografii efekty aktywnosci
organu pomocniczego, kompetentnego do zajecia stanowiska bedg nazwane ,,aktem
zajecia stanowiska’, inaczej ,,aktem partycypacyjnym” czy ,aktem pomocniczym’,
w doktrynie niemieckiej okreslanym Mitwirkungsaktes. Okreslenie to bedzie stoso-
wane dla oznaczenia wigzacych form dzialania organu posiadajacego kompetencje
wypowiedzenia si¢ w sprawie w znaczeniu formalnym i materialnym. Natomiast
w przypadku niewiazacych form wspoétdzialania nie sposéb nadawac im okreslenia

»akt administracyjny” w znaczeniu materialnoprawnym, a co najwyzej formalno-
prawnym - jesli ich emanacja jest postanowienie. Natomiast dla okreslenia organu
zajmujgcego stanowisko przyjeta zostala terminologia ,,organ pomocniczy’, ,,organ
wspoldzialajacy”, ,,organ rozstrzygajacy pomocniczo” (niem. mitwirkenden Behorde),
a dla organu zasiegajacego stanowiska — ,,organ rozstrzygajacy’, ,organ gléwny”
czy wreszcie, wzorem doktryny niemieckiej okreslany takze ,,organem wiodacym”
(niem. Federfiihrenden).

Juz w tym miejscu poczyni¢ nalezy uwage, ze to nie nazwa, ale cechy charak-
terystyczne determinuja rodzaj instytucji prawnej. Zwlaszcza w przypadku wspot-
dziatania kazdorazowo konieczna jest $cista analiza cech danego rodzaju zajecia
stanowiska, poniewaz ustawodawca polski nie jest konsekwentny w wyborze na-
zewnictwa dla poszczegdlnych form wspoétdziatania. Niekiedy forma opinii organu
pomocniczego ze wzgledu na jej tres¢ i etap postepowania gtownego, na ktérym
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jest podejmowana, swiadczy o tym, ze jest to wigzace zatwierdzenie. Najpilniejszy
wydaje si¢ zatem postulat rewizji prawodawstwa pod wzgledem spdjnosci i jednoli-
tosci postugiwania si¢ nazewnictwem dla poszczegolnych form wspoétdziatania tak,
aby nie wywotywaly zbednych probleméw interpretacyjnych dla organéw je stosu-
jacych. Wciaz spotkac si¢ mozna w prawie materialnym z tzw. wigzaca negatywna
opinig, czy tez wigzacg opinig. Tymczasem S. Biernat juz w latach 80. XX w. odré6znit
wigzace i niewigzace formy zajecia stanowiska w postepowaniu administracyjnym
i procedurze legislacyjnej, postulujac o precyzje legislacyjng w tym zakresie.

Odnoszac sie natomiast do terminologii krajow niemieckojezycznych (zwtaszcza
Niemiec i Austrii), wskaza¢ nalezy, ze nie wyodrebnia si¢ samego zajecia stanowi-
ska jako aktu, ale dla okreslenia efektu koncowego wspétpracy organéw uzywa sie
pojecia Mehrstufige verwaltungsakt (niem. wielopoziomowy, wieloetapowy, ztozony
akt administracyjny)*.

Okreslenie aktow administracyjnych wydawanych we wspoétdzialaniu organow
majacych skutek wigzacy jako wielopoziomowych jest trafne. Proces decyzyjny nie
jest zalezny tylko od organu gtéwnego, oczywiscie pozytywne uzgodnienie nie po-
woduje tego, iz decyzja bedzie pozytywna, bowiem mogg zaistnie¢ inne negatywne
przestanki, lecz kazdorazowo odmowa wiazaca stanowi podstawe do wydania aktu
negatywnego. Organ gléwny nie moze tez antycypowac rozstrzygniecia organu
wspotdzialajacego, nawet gdy widzi negatywna przestanke.

5. Metody badawcze

Cel niniejszej pracy, jakim byto ustalenie charakteru zajecia stanowiska jako formy
dziatania administracji, aspektow proceduralnych i funkcjonowania tej instytucji
oraz jej wplywu na praktyke organéw administracji publicznej, zdeterminowat
wybdr jako podstawowej metody formalno-dogmatycznej. Metoda ta w litera-
turze przedmiotu okreslana bywa takze jako ,,metoda dogmatyczno-egzegetycz-
na’, ,metoda hermeneutyczna’, ,metoda egzegezy’, ,metoda prawno-analityczna’,
»metoda dogmatyczno-analityczna” oraz ,,metoda dogmatyczno-indukcyjna”. Me-
toda dogmatyczna polega na analizie i wykladni przepiséw prawa polskiego, przy
uwzglednieniu pogladéw wyrazonych w doktrynie i orzecznictwie. Odnoszac si¢
do ostatniego elementu badania literatury i judykatury, niekiedy w metodologii
metode te nazywa si¢ teoretycznoprawng.

Ustalenia zostaly poczynione na podstawie badania empirycznego przepro-
wadzonego za pomocg metody analizy tresci materialu prawnego. Na poziomie
normatywnym zostata oceniona obowigzujaca regulacja prawna instytucji zajecia

# §. Biernat, op. cit., s. 89.
2 1. Kienzler, Stownik prawniczo-handlowy polsko niemiecki, Warszawa 2002, s. 595.
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stanowiska, a takze przedstawiono postulaty de lege ferenda. Przeanalizowano trendy
legislacyjne i w judykaturze, wypowiedzi przedstawicieli polskiej i zagranicznych
nauk prawnych w celu zrekonstruowania dogmatyki prawa.

Jest to metoda dominujaca w naukach spotecznych® w Polsce, jak i w Europie ze
wzgledow historycznych. Europejska doktryna prawa jest wytworem czaséw przed-
nowozytnych, siegajaca starozytnej filozofii greckiej i prawa rzymskiego. Wérod poz-
niejszych czynnikow ksztaltujacych wspodtczesng dogmatyke nalezatoby wymienic¢
co najmniej wplyw metod logicznych sredniowiecznej scholastyki chrzescijanskiej
na metodyke glosatoréw i komentatoréw Kodeksu Justyniana. Do tego natozy¢
nalezy polskie uwarunkowania historyczne, tj. metoda dogmatyczna pozwala na
wysnucie neutralnych $wiatopogladowo hipotez i tez zgodnie z zasadami szkoty
Iwowsko-warszawskiej, ktora wiele uwagi poswiecata zagadnieniom analitycznym.
Zatem nauki spoleczne, w tym prawne, skupity sie na drobiazgowych badaniach
historycznych i dogmatycznych.

W nastepnej kolejnosci przedstawiona zostanie metoda badawcza nazwana
metodg funkcjonalng. Jednakze metody wykladni przepisow, np. jezykowej czy
funkcjonalnej, nie mozna utozsamia¢ z regutami metodologicznymi, poniewaz
dotycza one nie badania jakichkolwiek cech (wlasciwosci) prawa, lecz ustalania,
co jest, a co nie jest prawem?.

Zastosowanie samej metody dogmatycznej bytoby niewystarczajace, poniewaz
przepisy prawa nie daja odpowiedzi na pytania dotyczace faktycznego funkcjonowa-
nia poszczegolnych instytucji. Metoda dogmatyczna jest nieadekwatna do badania
zjawisk prawnych. M. Zirk-Sadowski wskazal, ze ograniczenie mysgli prawniczej
tylko do kregu rozwazan prowadzonych w poszczegélnych dogmatykach jest nie-
wystarczajace dla zrozumienia prawa i dla jego prawidlowego stosowania?®.

W opracowaniu przy uzyciu metody dogmatycznej z wykorzystaniem przykta-
dow regulacji wspoéldziatania w panstwach obcych ukazane zostaly rozwigzania
prawne, z ktorych czerpa¢ moze ustawodawca polski.

W tym celu analizie poddane zostaly te porzadki europejskie, w ktorych wspot-
dzialanie uksztattowalo jako klasyczna instytucja procesowa, tj. niemiecki, austriacki,
a takze wloski i chorwacki z uwagi na rozwinieta w nich instytucje posiedzenia
w celu wspdldziatania. Wspotdziatanie wypracowane w Niemczech oraz w krajach
bytej monarchii austro-wegierskiej w zakresie wielopoziomowosci dzialania jest
wzorem dla wielu porzadkéw prawnych np. Grecji. Takze Gruzja, ktdra przez lata
byta jedng z republik sowieckich, uregulowala instytucje wspotdzialania w przepi-
sach kodeksu administracyjnego oraz licznych ustaw szczegdlnych.

» D. Van Kedzierski, Metodologia i paradygmatpolskich szczegétowych nauk prawnych, ,, Transformacje
Prawa Prywatnego” 2018, nr 3, s. 8.

% J. Leszczynski, O niezmiennosci sposobu uprawiania dogmatyki prawa, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”
2010, t. 81, 5. 125.

¥ M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Krakéw 2000, s. 8.
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Z uwagi na réznorodnos¢ form wspdtdziatania wystepujacych w polskim po-
rzadku prawnym, a takze w poréwnywanych porzadkach prawnych, nalezato za-
stanowic si¢ nad tym, czy mamy do czynienia wcigz z jedng instytucja prawng czy
tez wieloma, cho¢ korzystajacymi z tej samej nazwy. Widoczne jest to zwlaszcza na
gruncie stanowienia prawa, albowiem pomimo podobienstwa w zakresie nazew-
nictwa, charakter zajecia stanowiska w procedurze legislacyjnej jest znaczaco rézny
anizeli w przypadku postepowania jurysdykcyjnego, dlatego tez trudno o odpo-
wiednie stosowanie regulacji zaczerpnigtych z k.p.a. (wlasciwych dla postepowan
jurysdykcyjnych).

Metoda poréwnawcza postuzyla do wyodrebnienia cech konstrukcyjnych zajecia
stanowiska. Ich wskazanie poprzedza rozwazanie na temat tego, czy i w jakich sytu-
acjach organ pomocniczy wydaje akt stosowania prawa, w jakich okolicznosciach
mozna mowic¢ o wielopoziomowosci dziatania kilku organéw, a w jakich wylacznie
o dowodowej funkgji zajecia stanowiska. Konieczne byto takze zastanowienie sie
nad charakterem relacji wewnatrz administracji, tak aby ustali¢, czy mamy do czy-
nienia ze stosunkiem administracyjnym oraz jakie podmioty w nim uczestnicza,
ktory z powstalych stosunkéw mozna nazwa¢ wewnetrznym, a ktéry zewnetrznym.

Polski prawodawca w zakresie konstrukcji postepowania administracyjnego
czerpie gtownie z tradycji austriackiej, natomiast w przypadku wspoéldziatania
widoczne sg réznice w ujmowaniu tej instytucji w polskim k.p.a. Z jednej strony
wskaza¢ mozna na przylozenie wigkszej wagi do ochrony praw jednostki, ktéra
zasadniczo w wiekszosci przypadkéw ma prawo do odrebnego zaskarzenia aktu
zajecia stanowiska niezaleznie od decyzji gtéwnej, co z w konsekwencji moze wywo-
tywa¢ dtuzg niepewnos¢ co do utrzymania si¢ w obrocie prawnym rozstrzygniecia
gltéwnego. Nadanie swoistego autonomicznego trybu zaskarzenia aktu zajecia sta-
nowiska, niezaleznego od rozstrzygniecia gléwnego, nie stanowi jednak rozwigzania
wystarczajacego w zakresie odpowiedzialnoéci odszkodowawczej za niezgodne
z prawem dzialanie organu wiladzy publicznej zajmujacego wigzace stanowiska.
Przyjecie w prawie polskim konstrukeji odrebnych aktéw administracyjnych organu
gléwnego i pomocniczego sprowadza si¢ do tego, ze kazdy organ winien opowiada¢
za wlasny zakres dzialania wywolujacy szkode, tymczasem tres¢ regulacji art. 417!
§ 2 k.c. stanowi o szkodzie wydanej przez ostateczng decyzje administracyjna, a nie
postanowienie, ktorym najczesciej jest akt zajecia stanowiska. Nawet przyjmujac
wykladnie systemowa i rozszerzajaca badz korzystajac z art. 417 k.c. jako zasady
ogolnej odpowiedzialnos$ci wladzy publicznej, mato prawdopodobne bytoby wyka-
zanie bezpos$redniego zwigzku przyczynowo skutkowego pomiedzy aktem zajecia
stanowiska a szkoda, skoro akt ten nie kreuje sam w sobie praw i obowiazkéw dla
strony, ktére moga stac sie przyczyna szkody. Jawi si¢ to jako niesprawiedliwos¢
zwlaszcza, gdy organy wspoldzialajace sg umieszczone w réznych strukturach
aparatu administracji. Przyktadem roznych budzetéw na wyptate odszkodowan
bedzie wspodtdziatanie organu samorzadu terytorialnego z organem niezespolone;j
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administracji rzagdowej. W przypadku szkody wywolanej niezgodnym z prawem
rozstrzygnieciem organu gtéwnego w zakresie wigzacego uzgodnienia, na ktore ten
organ nie mial zadnego wplywu, jest on obowigzany do zaplaty odszkodowania.
Tymczasem brak podstaw do jakiejkolwiek odpowiedzialnosci solidarnej czy docho-
dzenia odpowiedzialnosci regresowej. Sklania to do refleksji nad konstrukcjg prawna
zajecia stanowiska w prawie polskim, a zwlaszcza przyjecia koncepcji pozwalajacej
na zachowanie, jak najwigkszych gwarancji dla jednostek, przy uwzglednieniu
potrzeby realizacji zasady sprawiedliwo$ciowej w ponoszeniu odpowiedzialnosci
przez organy za swoje wiazace ustalenia wplywajace na ostateczny ksztalt decyzji.
Jest to szczegolnie wazne przy rozwoju tej instytucji prawnej w przyszlosci.

Warto zada¢ pytanie o to, z jakich wzoréw korzystal ustawodawca rodzimy, przy-
gotowujac nowe rozwigzania prawne, zwlaszcza art. 106a Kodeksu postepowania
administracyjnego oraz czy biorac pod uwage liczne mankamenty instytucji zajecia
stanowiska w prawie polskim, regulacja ta pozwoli usprawnic i uelastyczni¢ wspotdzia-
tanie organdw, przyspieszy¢ postepowania wieloaspektowe z udziatem kilku organow.

Nie sposdb poming¢ watku zwigzanego z elektronizacjg i digitalizacjg admini-
stracji i mozliwo$ciami, jakie ten trend moze rodzi¢ takze dla sprawnego wspol-
dzialania organow.

6. Tezy i pytania badawcze

Problematyka zajecia stanowiska jest ztozona, budzi wiele pytan na ptaszczyznie teo-
retycznej i w praktyce. Wspotdziatanie moze by¢ instrumentem uzytecznym, jednak
wymaga nie tylko dobrze uksztattowanych ram prawnych, ale takze prawidtowej
praktyki administrowania. Problemy administracji z terminowoscia procedowania
zwigzane z paralizem dzialania spowodowane zbyt malg iloscig kadr czy natlokiem
spraw nie sprzyjaja rozwojowi wspoldzialania. Pracownik administracji w pierwszej
kolejnosci i z najwigkszym staraniem bedzie wykonywat obowiazki wynikajace
z przydzielonym mu spraw w jego decernacie, a nie tych zwigzanych z postepowa-
niami organu zwracajacego sie¢ o zajecie stanowiska. Warto zatem zastanowic sig, na
jakim etapie postepowania gtéwnego wspotdziatanie powinno mie¢ miejsce, aby bylo
najefektywniejsze i najlepiej realizowato swoje cele i funkcje. A nadto, w jaki sposob
uksztaltowac przepisy dyscyplinujace organy do dziatania w sprawie pomocnicze;j.
Uchwycenie konstrukeji wspdtdzialania wymaga spojrzenia na t¢ instytucje
z dystansem, nie przeceniajac nazbyt jej warto$ci. Charakter prawny instytucji za-
jecia stanowiska nie rysuje sie dostatecznie jasno w prawie polskim. Zamazywane
sg kryteria rozdzialu miedzy wspotpracy a wspotdzialaniem. Rozliczne problemy
rodzi takze niespdjnos¢ stanowienia dla podobnych kategorii spraw roéznych ,trybow”
proceduralnych - raz postepowan pomocniczych organéw uczestniczacych, a dla
innych podobnych spraw postepowan odrebnych, tzw. zaleznych. Pokazuje to nie-
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przemyslane dzialania ustawodawcy, ktory przeciez podejmujac decyzje, czy wybiera
postepowanie odrebne, czy wspoldzialanie, powinien przede wszystkim kierowac
sie przedmiotem rozpoznawanym przez organ wspotdziatajacy. Weigz mozna mie¢
niedosyt co do regulacji prawnych tej instytucji, licznych rozbieznos$ci wptywaja-
cych na trudng oceng charakteru aktoéw uczestnictwa organdow wspoldziatajacych,
problemdw zwigzanych z ochrong prawng stron postepowan gtownych w zakresie
aktow uczestnictwa. Dotyczy to takze braku sprawno$ci w dziataniu organéw podej-
mujacych wspdldzialanie, czy wrecz niweczenia podstawowego celu wspoéldziatania
przez organy zajmujace stanowisko, ktére robig to w sposéb niestaranny, lakoniczny,
nie rozwijajac tworczo obszaréw waznych w postepowaniu gtéwnych.

Niewatpliwie prowadzenie postepowania gtéwnego i w ramach jego stadium
postepowania pomocniczego doskonale oddaje koncepcja wielopoziomowosci
w dzialaniu administracji, wieloetapowosci. Konsekwencja tego powinno by¢ przede
wszystkim wspolne dochodzenie do rozstrzygniecia, z szerokim wykorzystywaniem
posiedzen w celu prowadzenia wspélnie postepowan wyjasniajacych, przekony-
wania organu gléwnego i stron, ale takze poczucie wspdétodpowiedzialnosci za akt
wspdlny wielopoziomowy. Jako przyklad wspolnego obradowania nad projektem
rozstrzygniecia przez organy wspoldzialajace jest regulacja z § 31 obowiazujacej
ustawy z 29 kwietnia 1992 r. o ochronie $rodowiska w kraju zwigzkowym Nadre-
nia PéInocna-Westfalia®®. Konieczno$¢ zajecia stanowiska przez inne organy ma
miejsce w przypadku projektéw rozstrzygnie¢ srodowiskowych. Zgodnie z § 31
UVPG w przypadku, gdy wymagane jest zatwierdzenie projektu przez kilka organéw
kraju zwigzkowego, wyznaczaja one wspdlnie organ wiodacy. Ten ma obowiazki
wynikajace expressis verbis z § 31 UVPG. Jest on odpowiedzialny za co najmniej
nastepujace zadania: okreslenie zakresu obowigzku przeprowadzenia oceny od-
dziatywania na $rodowisko, informacje organéw pomocniczych, przygotowanie
projektu rozstrzygniecia, powiadomienie innego kraju zwigzkowego wyrazajacego
stanowisko o projekcie i jego przedtozenie, koordynowanie wspoélpracy pomiedzy
organami, uczestnictwo transgraniczne w procedurze oraz umozliwienie udziatu
spoleczenstwa w procedurze. Kraje zwigzkowe mogg przekaza¢ dalsze obowiazki
proceduralne organowi wiodacemu. Organ wiodacy wykonuje swoje zadania we
wspolpracy z co najmniej organem odpowiedzialnym za ochrong przyrody i ochrong
krajobrazu, ktérych zakres ma wplyw na tres¢ normatywna projektu. W przypadku,
gdy projekt wymaga zezwolenia na mocy ustawy o energii atomowej, organem
zajmujacym stanowisko jest organ federalny.

W celu podjecia decyzji w sprawie akceptacji projektu sporzadza si¢ wspdlna
prezentacje skutkow oddzialywania na srodowisko. Na podstawie podsumowania
organy administracyjne dokonuja ogélnej oceny wptywu projektu na srodowisko

8 Ustawa o ocenie oddziatywania na srodowisko z 12 lutego 1990 r., zmieniona obwieszczeniem
z 18 marca 2021 r. (Gesetz tiber die Umweltvertraglichkeitspriifung, BGBL. I s. 540), dalej jako: UVPG.
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i uwzgledniaja ogdlng ocen¢ w podejmowanych decyzjach podjetych zgodnie
z § 25 UVPG. Organ wiodacy zapewnia pelng interakcj¢ migdzy sobg wszystkich
organéw wspoldzialtajacych, takze ich wspolne obradowanie w celu wyrazenia
stanowisk.

Gléwna wada postgpowan, w ktérych wszczynane sg postepowania pomoc-
nicze, incydentalne prowadzone przez organy wspoldzialajace, jest przewleklos¢,
brak nowej jakosci, jaka maja wnosi¢ organy wspoldzialajace, czy tez rozwarstwie-
nie ochrony prawnej stron postgpowan, co wplywa na wydtuzenie postepowania
gléwnego i niepewnos¢ rozstrzygniecia gldwnego, ktére moze zosta¢ wzruszone na
skutek wyeliminowania z obrotu prawnego aktu uczestnictwa. Niepewnos¢ te czesto
przenosi sie takze na decyzje zalezne, czy powiazane. W niektdrych przypadkach
aktow zajecia stanowiska przystuguje zazalenie wylacznie wnioskodawcy®.

W toku analizy nastapi wersyfikacja wstepnych pytan badawczych:

1. W jaki sposob nalezy rozumie¢, charakteryzowac wspdtprace organéw w ra-
mach wspoldziatania, czy jest to rodzaj wiezi pomiedzy organami, a jesli tak
to jakiego rodzaju?

2. Czy zajecie stanowiska to jednorodna instytucja prawna o jednolitych cechach?

3. Czy zjawisko wspodldziatania da si¢ zredukowa¢ do jednego typu aktywnosci
administracji, czy tez samo wspoéldzialanie i jego wytwory daja si¢ klasyfikowac
do prawnych form dzialania administracji, a jesli tak, to do jakich?

4. Czy akt zajecia stanowiska stanowi klasyczng prawng forme dzialania admini-
stracji, czy tez szczegdlne prawne formy dzialania administracji?

5. Jak wplywa charakterystyka danego aktu zajecia stanowiska na to, na jakim
etapie sprawy gléwnej ma dochodzi¢ do wspdtdziatania?

6. Czy i w jaki sposob etap, na ktérych w postepowaniu gtéwnym dochodzi do
wspoldziatania, determinuje jakos¢ aktu zajecia stanowiska?

7. Czy organy wspoldzialajace powinny zwiekszy¢ zaangazowanie we wspdlne
podejmowanie rozstrzygniecia, a jesli tak, to czy we wszystkich, czy wylacznie
w wybranych formach wspoétdziatania?

8. Jakie jest znaczenie wspoldziatania dla rozwoju nowoczesnej administracji?

9. Czy forma zajecia stanowiska (zwlaszcza podzial form na stanowcze i niesta-
nowcze) powinien determinowad, a jesli tak, to w jakim zakresie ponoszenie
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za rozstrzygnigcie gtowne takze organu
pomocniczego?

10. Czy jesli organ pomocniczy powinien ponosi¢ odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawczg, to w jakim zakresie w stosunku do organu rozstrzygajacego?

11. Jak powinien by¢ uksztaltowany model zaskarzenia aktow zajecia stanowiska,
aby nie naruszal praw jednostek i gwarancji wynikajacych z zasady dwuinstan-
cyjnosci, a nadto nie spowalnial postepowan i nie stanowil ryzyka niepewnosci

¥ Art. 52 ust. 5 u.p.z.p.
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co do stabilnosci bedacego w obrocie prawnym aktu zajecia stanowiska, a w kon-

sekwencji takze rozstrzygniecia glownego?

12. Jaki model rozjemczy przyja¢ w zakresie braku konsensusu organéw wspot-
dzialajacych w przypadku form zajecia stanowiska wymagajacych spojnych
pogladow?

13. Jakie odrebnosci ujawniajg si¢ w zakresie wspodtdziatania w stosowaniu i sta-
nowieniu prawa, ktére powinny determinowa¢ odmiennosci zasad stosowania
tych instytucji?

Na potrzeby prowadzonych badan sformulowane zostaty nastepujace hipotezy:
1) instytucja wspoldziatania w prawie polskim jest instytucjg ztozong i stanowi etap

w dochodzeniu do aktu gtéwnego. Powinny obowigzywa¢ jednorodne zasady

stosowania instytucji wspéldziatania tak, aby w jednym postepowaniu, w ktérym

dochodzi do zwrdcenia si¢ o zajecie stanowiska, rdzne organy wspoétdziatajace
nie miaty innych reguf procedowania;

2) mozliwe jest uporzadkowanie instytucji wspoldziatania w zakresie etapow po-
stepowania, w ktérych jest ono dokonywane;

3) istnieje potrzeba wyrdznienia aktu zajecia stanowiska jako odrebnej formy
dzialania administracji. Dotyczy ona jednak aktéw zajecia stanowiska wigza-
cych stanowigcych szczegdlng posta¢ dziatan wladczych, wskazujacych cechy
wlasciwe dla indywidualnych rozstrzygnie¢ administracyjnych, a jednoczesnie
i dalsze cechy pozwalajace na zakwalifikowanie ich jako szczegdlnej postaci aktu
administracyjnego — tzw. aktu zajecia stanowiska.

Do zagadnien doniostych w konteks$cie tematu pracy, wyrazanych w doktrynie,
przyjdzie si¢ ustosunkowa¢, jednakze rozwazania sg efektem wilasnych analiz i za-
wierajg autorskie wnioski. Czes¢ z nich by¢ moze uchodzi¢ bedzie za kontrowersyj-
ne, lecz jesli stang sie one chociazby przyczynkiem do dyskusji nad tym aspektem
problematyki wspoétdziatania organéw przy rozstrzyganiu indywidualnych spraw
administracyjnych oraz stanowieniu aktow legislacji administracyjnej, to cel opra-
cowania zostanie osiggniety.

Nalezy sie takze zastanowi¢, dlaczego wspotdziatanie nie jest pozytywnie ocenia-
ne przez samg administracje, czy zwigkszenie ogniw kompetencyjnych nie rozmywa
poczucia odpowiedzialnosci za dany akt stanowienia lub stosowania prawa. Skoro
wspotdzialanie, biorac pod uwage postepujaca specjalizacje aparatu publicznego
ijego zadan, zdaje sie naturalng konsekwencja rozwoju spoleczenstwa i od lat wyrdz-
nia prawo administracyjne sposrod innych galezi prawa, w jaki sposéb dostosowac
wspoldziatanie do wzorcow sprawnej i efektywnej administracji?

Warto podjac¢ rozwazania na temat tego, czy mozliwe sg jakiekolwiek zmiany
w instytucji wspotdzialania za sprawg zmian ustawodawczych w obrebie wspdtdzia-
tania polegajacego na zajeciu stanowiska, tak dla stanowienia, jak i dla stosowania
prawa. Czy zmiany ustawodawcze zainicjowane w 2017 r. podazaja w dobrym
kierunku?
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Nalezy wspomnie¢, ze brzmienie art. 106 k.p.a. niewiele si¢ zmienito od jego
uchwalenia w roku 1980. Przez ponad 40 lat ustawodawca nie dostrzegat potrzeby
zmian czy rozwoju regulacji wspétdzialania polegajacego na zajeciu stanowiska.

Pilne wydaje sie uregulowanie zwlaszcza materialnoprawnych i procesowych
aspektéw wspoétdziatania polegajacego na zajeciu stanowiska przez inny organ
w stanowieniu prawa. Akty uczestnictwa takie jak uzgodnienia w przypadku aktow
stanowienia prawa sg czg¢sto w doktrynie nazywane aktami kontroli wewnatrzadmi-
nistracyjnej, a nawet nadzoru.

Rdznig si¢ one zasadniczo od uzgodnien w stosowaniu prawa, poniewaz:

1) moga by¢ stosowane w fazie po wydaniu aktu - np. zatwierdzenie planu, za-
twierdzenie rozstrzygniecia bedacego aktem prawa miejscowego, podczas gdy

w stosunku do uzgodnienia decyzji wydaje sie je tylko w fazie toczacego sig¢

postepowania gléwnego;

2) moga stanowi¢ tozsamy rodzajowo akt z aktem gtéwnym, podczas gdy w po-
stepowaniu jurysdykcyjnym jest to najczesciej jednak postanowienie;
3) zaskarzy¢ akt moze organ stanowigcy akt, a nie strona.

Ustawodawca tymczasem polozyl nacisk na wyartykulowanie zasady wspot-
dzialania. Wprowadzona do k.p.a. nowelizacja polegajaca na dodaniu art. 7b do
zasady ogolnej, oraz art. 106a k.p.a. zastuguje na pozytywna oceng, jednak zdaje sie
niewystarczajgca, nawet pominawszy jej mankamenty zwigzane z niedociggnieciami
zwigzanymi z niezachowaniem zasad prawidtowej legislacji.

Wciaz obowigzuje wiele przepiséw odrebnych normujacych procedure wspol-
dziatania wylgczajacych zastosowanie w calosci lub w czgsci art. 106 k.p.a., co czyni
iluzorycznym jednolity model wspdétdziatania. Przykladem jest art. 12a ustawy
z 29 listopada 2000 r. o obrocie z zagranicg towarami, technologiami i ustugami
o znaczeniu strategicznym dla bezpieczenstwa panstwa, a takze dla utrzymania
miedzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa, stanowiacy, ze zajecie stanowiska
przybiera forme informacji pisemnej czy elektronicznej. Tymczasem wydanie aktu
administracyjnego stanowi gwarancje dla stron, ze akt ten jest rzetelny i w ogole
nadaje si¢ do kontroli czy to instancyjnej, czy do sadowoadministracyjnej. Wymaga
tego polska kultura prawna.

Watpliwosci w tym zakresie wywoluje rozne traktowanie tej samej instytucji
przez ustawodawce, a w konsekwencji réznicowanie sytuacji prawnej obywate-
li, ktérzy w niektérych przypadkach, gdy organ gléwny zwraca si¢ o zajecie sta-
nowiska, moga odwotywac¢ si¢ do organu wyzszego rzedu badz ztozy¢ wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, a nastepnie do sadu w osobnym postepowaniu,
a w innym przypadku takiego prawa nie posiadaja. Z uwagi na wieloaspektowos¢
spraw z udziatem organdw wspdtdzialajacych, tatwo wyobrazi¢ sobie, ze wystepuje
w nich bardzo wielu uczestnikéw stron, ktorzy moga miec sprzeczne interesy prawne,
a wspoldzialanie moze sta¢ si¢ dla nich na skutek odrebnych $rodkow zaskarzenia
instytucja traktowang instrumentalnie i wylacznie celem wydluzenia postepowania.
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