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I. WPROWADZENIE

W polskim porzadku prawnym mozna wyrézni¢ dwa rodzaje wspdétdzia-
lania: wspétdziatania materialne 1 wspéldziatanie procesowe. Wspéldziatanie
materialne, jak wskazuje Barbara Adamiak, polega na uzaleznieniu rozstrzyg-
niecia sprawy od zajecia stanowiska przez inny organ przez wyrazenie opi-
nii, zgody, uzgodnienia, porozumienia a podstawa do jego stosowania znaj-
duje sie w prawie materialnym!, natomiast jego granice wyznacza art. 106
k.p.a. Wspdéldziatanie procesowe obejmuje takie instytucje jak pomoc prawna
z art. 52 k.p.a., a takze zadanie przedstawienia przez organ administracji pu-
blicznej od innego organu administracji publicznej odpisu lub wyciagu doku-
mentu, jezeli strona nie moze go uzyskacé, zadania dostarczenia przez organ
oryginalu dokumentu, jezeli zachodzi koniecznoéé jego przejrzenia art. 76a
§ 1 k.p.a. Wspoétdzialanie procesowe podejmowane jest nie w celu uzgodnienia
treéci aktu administracyjnego, jak w przypadku wspétdziatania materialnego,
ale dla ustalenia stanu faktycznego w zakresie faktéw, ktére mozna pozyskaé
za pomoca wspéldziatania z innymi organami administracji publiczne;.

Przedmiotem artykutu jest wspéldziatanie materialne i problemy zwiaza-
ne z okre§leniem formy i charakteru prawnego aktu zajecia stanowiska wy-
danego przez organ wspéldzialajacy, efektywnoscia wykorzystania instytucji
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wspoldziatania materialnego, statusem organu obowiazanego do zajecia sta-
nowiska w postepowaniu gtéwnym, a takze ochrong stron postepowan gtéow-
nych przed niekorzystnym aktem wspéldziatania. Poréwnanie regulacji pol-
skiej z niemiecka ma na celu ocene rozwiazan przyjetych w analizowanych
porzadkach prawnych oraz sformutowanie postulatéw co do potrzeby ewen-
tualnych zmian legislacyjnych w prawie polskim badz w praktyce stosowania
instytucji wspoéldziatania przez polskie organy administracji publicznej.

W niemieckiej ustawie o postepowaniu administracyjnym (Verwaltungs-
verfahrensgesetz, VwV{fG?) niestety nie ma jednego przepisu, ktéry komplek-
sowo regulowatby wspétprace réznych organéw publicznych lub agencji pu-
blicznych. Ustawa proceduralna VwV{G zawiera tylko niektére zasady wspot-
dzialania na potrzeby konkretnych ich form. Najwazniejsze normy sa czesto
rozrzucone w ustawach prawa materialnego. Regulacje takie stanowi federalny
kodeks budowlany (Baugesetzbuch, BauGB?). Jednakze instytucja wspoétdzia-
lania w prawie niemieckim jest pozytywnie oceniana w doktrynie, poniewaz
nie spowalnia procedowania przez organy administracji. Natomiast w Polsce,
pomimo uregulowania proceduralnych aspektéw wspoétdziatania w k.p.a., na
skutek problemoéw zwigzanych z terminowos$cia wydania aktow wspoéldziata-
nia, a niekiedy niska ich wartos$cia dla wyczerpujacego wyjasnienia sprawy,
ustawodawca zdecydowal sie na wprowadzenie instytucji posiedzenie w celu
wspotdziatania w art. 106a k.p.a., aby usprawnié¢ procedure wspéldziatania,
a takze stworzy¢ warunki do wspélnego dochodzenia do rozwiazan przez orga-
ny wspotdziatlajace*. Kolejnym hamulcem do rozwoju wspdéldziatania w prawie
polskim moze by¢ brak ponoszenia odpowiedzialno$ci odszkodowawcze) przez
organ wspotdziatajacy za niezgodne z prawem stanowisko, takze jesli jest sta-
nowcze 1 ksztaltuje tre$c rozstrzygniecia.

II. CHARAKTER PRAWNY MATERIALNOPRAWNEGO
WSPOLDZIALANIA I JEGO EFEKTYWNOSC

Samo pojecie wspotpracy organéw administracji publicznej nie jest jedno-
znacznie nazywane ani tez rozumiane w doktrynie polskiej, ani niemieckiej.
Dla oznaczenia réznych form wspétdziatania uzywane sa rézne okreslenia,
takie jak: ,administracja wielopoziomowa” (niem. Mehrebenenverwaltung),
»zwiazek administracyjny, czy stowarzyszenie” (niem. Verwaltungsverbund),

2 Zob. <https://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/> [dostep: 15.05.2020].

3 Ustawa federalny kodeks budowlany — Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntma-
chung z 3 listopada 2017 r. (BGBIL. I S. 3634).

* Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego: t.jedn.: Dz. U. 2018,
poz. 2096 (dalej: jako: k.p.a.). Brak stanowiska organu wspétdziatajacego uniemozliwia wydanie de-
cyzji przez organ ,,gléwny” (zatatwiajacy sprawe), a w konsekwencji prowadzi do sytuacji, w ktorej
oba te organy beda narazone za zarzut przewleklego prowadzenia postegpowania — argument podno-
szony w uzasadnieniu projektu ustawy: Zmiana ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw, Druk sejm. VIII.1183, Lex.
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,2wspélnota administracyjna” (niem. Verwal-tungsgemeinschaft) czy ,,admini-
stracja mieszana” (niem. Mischverwaltung). Natomiast efekty wspdtdziatania
w postaci aktéw administracyjnych doktryna niemiecka nazywa Mehrstufi-
ge verwaltungsakte, czyli akty wielopoziomowe w opozycji do aktéw nazywa-
nych einstufige verwaltungsakte, tzw. jednopoziomowych. W prawie polskim,
w przeciwienstwie do niemieckiego, nie wyréznia sie odrebnych nazw wla-
snych dla aktéw administracyjnych wydawanych przez jeden organ ani tez
przez kilka organéw we wspoldzialaniu. Wyrédznia sie natomiast rézne okres-
lenia na same formy zajecia stanowiska, takie jak: opiniowanie, uzgodnie-
nie, konsultowanie, wyrazanie zgody. W nauce przewaza stanowisko, zgodnie
z ktérym wspoélcze$nie mozemy méwic o uksztattowaniu sie prawa wspélpracy
administracyjnej (niem. Kooperationsverwaltungsrecht)?.

W Niemczech wyrédznia sie zaréwno akty ,jednopoziomowe”, wydawane
przez jeden organ administracji publicznej, jak 1 ,,wielopoziomowe” akty ad-
ministracyjne, w ktéorych wydanie zaangazowanych jest kilka organéw. Ce-
lem wydania aktu wielopoziomowego wspétdziataé musza co najmniej dwa
organy administracji publicznej, a kazdy z organéw posiada wlasne kompe-
tencje. Istotna kwestia jest jasne okreSlenie granic kompetencyjnych przez
organy: gléwny 1 pomocniczy. Wspétdzialania dokonuje organ pomocniczy
w zakresie swej wlasciwosci, ale takze swoich kompetencji. Podobnie w re-
gulacji polskiej kazdy z organdéw zaangazowanych we wspoétdziatanie ma-
terialne musi przestrzega¢ w niej swoich kompetencji. Organ prowadzacy
postepowanie w sprawie nie moze wkracza¢ w kompetencje organu z nim
wspdéldziatajacego, a organ wspétdziatajacy nie moze realizowaé swoich kom-
petencji w szerszym zakresie niz przyznany mu w ustawie, niezaleznie od
tego, ktora z form wspodldzialania przewidziana prawem materialnym jest
realizowana w konkretnym przypadku®. W doktrynie polskiej wskazuje sie,
ze wspotdziatanie organéw administracji publicznej polega na tym, ze w jed-
nej sprawie przecinaja sie zakresy dziatania dwoch lub wiecej organéw admi-
nistracji publicznej, z ktérych jednemu ustawodawca powierzyt role wydania
decyzji koncowo rozstrzygajacej sprawe (organ gtéwny), a drugiemu (pomoc-
niczy) wyznaczyl role wydania aktu uczestnictwa’.

Rozwazania na temat aktéw wspoétdziatania zaczaé nalezy od proby wy-
jaénienia i zdefiniowania wspo6tdziatania w stosowaniu i stanowieniu prawa
przez administracje publiczng. Wspétdziatanie to jedna z wystepujacych juz
tradycyjnie form stosunkéw w ramach administracji publicznej. Zbigniew
Niewiadomski wymienia ja obok kierownictwa, koordynacji, nadzoru i kon-
troli®. Wyjséciowa, kwestia dla definiowania wspéldzialania, jak wskazuje sie
w doktrynie, musi by¢ pojecie wiezi prawnych pomiedzy organami admini-
stracji publicznej®. Wiezi ujawniajq sie przy badaniach nad struktura apara-

> Wegner (2016): 32.

6 Wyroki WSA w Warszawie: z 3 kwietnia 2007 r., IV SA/Wa 117/07, Lex nr 337785;
z 23 kwietnia 2009 r., IV SA/Wa 89/09, Lex nr 550244.

" Szewczyk (2019): 88.

8 Niewiadomski (2011): 87.

9 Btachucki (2019): 93.
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tu administracji publicznej 1 stosunkéw miedzy jej poszczegdlnymi ogniwami.
Administracja publiczna stanowl pewien system organdéw, ktére potaczone sa
réznymi relacjami, nazywanymi takze wieziami prawnymi organizacyjnymi
1 pozaorganizacyjnymil®. Takie wiezi pozaorganizacyjne mogg przyjmowac
rézna postaé (np. nadzoru, koordynacji, kontroli, lecz takze 1 wspoétdziatania).
Wspéldziatanie zatem jest rodzajem wiezi pozaorganizacyjnych zewnetrznych,
laczacych podmioty niezalezne organizacyjnie, niepodlegajace sobie stuzbowo.

Stanislaw Biernat za administracyjne dzialania wspdlne uwaza wspélne
oéwiadczenia woli co najmniej dwoch podmiotéw administracji publicznej, kto-
re maja na celu wywotanie skutkéw prawnych w obrebie prawa administracyj-
nego''. Majac na uwadze cechy wspdétdziatania w ogblnosci, mozna zdefiniowacé
wspoltdziatanie w wydawaniu aktéw administracyjnych w ujeciu material-
noprawnym w prawie polskim jako forme nakazanej prawem materialnym,
obowiazkowe] wspodlpracy ze soba co najmniej dwoch podmiotéw administracyi
publicznej, ktére nie sa powiazane organizacyjnie i sa od siebie niezalezne,
w celu wydania przez kompetentny do tego jeden organ tzw. gtéwnego aktu
zewnetrznego stanowienia badz stosowania prawa, bedacego wynikiem wspdl-
nego stanowiska wtasciwych organéw, ktéry to akt wywotuje skutki prawne
w obrebie prawa administracyjnego. Natomiast sam akt organu wspoétdzia-
lajacego najczeéciej uzewnetrzniony jest w formie postanowienia, o czym
stanowi art. 106 k.p.a., w przypadku wspétdziatania w stanowieniu aktéw
stosowania prawa. Watpliwoéci wzbudza stosowanie tej podstawy do aktow
stanowienia prawa, albowiem k.p.a. ma zastosowanie do postepowan jurys-
dykcyjnych w sprawach indywidualnych, a nie do postepowan zmierzajacych
do wydania aktéow generalnych czy normatywnych. Niemniej przepisy prawa
materialnego co do zasady odsytaja do stosowania art. 106 k.p.a. do wspétdzia-
lania w stanowieniu prawa.

Samo postepowanie przed organem wspéldziatajacym pelni pomocnicza
funkcje w sprawie gtéwnej. Postepowanie takie oraz wydane w jego toku po-
stanowienie nie ma samodzielnego i niezaleznego od postepowania gléwnego
bytu prawnego, tak jak w przypadku postepowan zaleznych!'2.

Zarowno w Polsce, jak 1 w Republice Federalnej Niemiec wyréznia sie bar-
dzo wiele rodzajow wspdtdziatania. Niektore z nich ze wzgledu na swoja, site sa
aktami wigzacymi dla organu gléwnego, inne maja charakter czysto doradczy
1 niewiazacy, a wrecz stanowia rodzaj nieformalnej wspétpracy. W prawie pol-
skim ze wzgledu na charakter 1 sile wspétdzialania wyrédznia sie rézne ich na-
zwy takie jak: opinie, uzgodnienia, porozumienia, zgody'®. Ich podstawy praw-
ne wynikaja z norm prawa materialnego, natomiast procedura podejmowania
znajduje uregulowanie w przepisach polskiego Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego. Przepisy proceduralne nie mogg jednak stanowi¢ samodzielnej
podstawy rozstrzygniecia podejmowanego przez organ wspéldziatajacy'.

10 Rybicki (1984): 249.

! Biernat (1979): 23.

12 Szewczyk (2019): 80.

13 Pawlowski, Staniszewska (2018): 375.

4+ Wyrok NSA z 5 lipca 2001 r., IV SA 323/99, Lex nr 79343.
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Wskazuje sie w prawie polskim na nastepujaca gradacje form wspétdziata-
nia. Za pomoca zwrotow: ,,za zgoda”, ,,w porozumieniu”’, ,po uzgodnieniu” ozna-
cza sie wspotdzialanie obowiazkowe, czyli takie, ktére jest nie tylko niezbedne
dla wydania rozstrzygniecia, ale takze oznacza, ze jedynie zbiezno$é stano-
wiska organu wydajacego decyzje 1 wspdétdziatajacego stanowi warunek ko-
nieczny wydania rozstrzygniecia. Przykladowo w ustawie z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomos$ciami'®, w art. 46 ust. 4 pkt 1-5', wymieniono pod-
mioty, w przypadku ktérych decyzja o wygasnieciu przystugujacego im prawa
trwalego zarzadu nieruchomos$cia wymaga zgody wojewody, przy czym zgoda
taka ma w kazdym przypadku byé wydawana przez wojewode w porozumieniu
z wlaéciwym ministrem lub szefem wlasciwej stuzby. Powinna mie¢ ona forme
postanowienia zgodnie z art. 106 § 5 k.p.a. Jest to przyktad wspdtdziatania
w wydaniu aktu indywidualnego, najsilniejszego, wymagajacego pelnej zbiez-
nosci woli, przejawiajacej sie w obowigzku dojscia do zgody dwéch organow.

Innym przykltadem wspétdzialania w wydaniu aktu indywidualnego
jest regulacja z art. 39 ust. 3 ustawy z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane'’,
w ktorym wskazano, ze w stosunku do obiektéw budowlanych oraz obszaréow
niewpisanych do rejestru zabytkéw, a ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw,
pozwolenie na budowe lub rozbiérke obiektu budowlanego wydaje organ ad-
ministracji architektoniczno-budowlane; w uzgodnieniu z wojewddzkim kon-
serwatorem zabytkow.

Natomiast za pomoca zwrotéw ,,po zasiegnieciu opinii” i ,,po konsultacji”
oznacza sie wspotdzialanie, ktére polega na tym, ze organ w sprawie gléwnej
przed podjeciem decyzji jest zobowiazany do zasiegniecia stanowiska innego
organu, jednakze nie jest on prawnie zwigzany zajetym stanowiskiem organu
opiniujacego czy konsultujacego. Jest to swoisty rodzaj doradztwa, niemajacy
wigzacego charakteru dla organu wydajacego akt administracyjny'®. Najluz-
niejszg forma wspoétdziatania organéw administracji publicznej jest wspéldzia-
lanie polegajace na zasiegnieciu opinii. Wspétdziatanie takie polega na tym, ze
jeden z organdéw jest zobowiazany przed podjeciem decyzji do zasiegniecia opi-
nii innego organu. Organ zobowigzany do zasiegniecia opinii nie jest prawnie
zwiazany stanowiskiem organu opiniujacego. Mowiac o wspoéldziataniu orga-
néw administracji, nalezy zatem kazdorazowo zwréci¢ uwage, ze jego zakres
zostal przez ustawodawce zréznicowany.

% Tjedn.: Dz. U. 2020, poz. 65.

16 Art. 46 ust. 4 stanowi, ze decyzja o wygasnieciu trwalego zarzadu przystugujacego jed-
nostkom organizacyjnym: 1) resortu obrony narodowej — wymaga zgody wojewody, wydanej
W porozumieniu z ministrem wta§ciwym do spraw obrony narodowej; 2) resortu spraw wewnetrz-
nych — wymaga zgody wojewody, wydanej w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw
wewnetrznych; 3) resortu sprawiedliwos$ci — wymaga zgody wojewody, wydanej w porozumieniu
z ministrem wlaéciwym do spraw sprawiedliwosci; 4) Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego lub
Agencji Wywiadu — wymaga zgody wojewody, wydanej w porozumieniu odpowiednio z Szefem
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego lub Szefem Agencji Wywiadu; 5) Centralnego Biura Anty-
korupcyjnego — wymaga zgody wojewody, wydanej w porozumieniu z Szefem Centralnego Biura
Antykorupcyjnego.

17 Ustawa z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, t.jedn.: Dz. U. 2019, poz. 1186.

18 Leonski, Szewczyk, Krus (2019): 294 1 313.
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Na przyktadzie wspoétdziatania organéw administracji w sprawie wyda-
wania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach mozna rozwazy¢ jego
sprawnoé¢ 1 efektywno$é. Ustawodawca w art. 77 ustawy érodowiskowej*®
wprowadza szeroki katalog organéw wspoétdziatajacych. W przypadku uzgod-
nienia organy wspoéldziatajace powinny osiagnaé porozumienie, konsens co
do warunkow realizacji przedsiewziecia, natomiast w przypadku opinii or-
gan gléwny nie jest zwigzany stanowiskiem i moze rozstrzyga¢ odmiennie
w stosunku do tego stanowiska?. W zwigzku z tym w procedurze w danej
sprawie moze doj$¢ do wydania kilku wiazacych uzgodnien, ktore beda ze
sobaq sprzeczne. W takim przypadku organ rozstrzyga te sprzecznosci w ter-
minie 14 dni od dnia otrzymania uzgodnien, po uprzednim porozumieniu
z organami, ktérych uzgodnienia byly ze soba sprzeczne, i uwzglednia to
rozstrzygniecie w decyzji konczacej postepowanie, wydane] w terminie
30 dni od dnia otrzymania uzgodnienia organéw (art. 77 ust. 9 ustawy $rodo-
wiskowej). Biorac pod uwage terminy procedowania nad zajeciem stanowi-
ska przez organy wspoéldziatajace, ktére maja charakter instrukcyjny, a ich
przekroczenie upowaznia jedynie do wniesienia ponaglenia, a takze koniecz-
no$¢ dalszego procedowania organu gtéwnego w zakresie porozumienia sie
z organami, ktére wydaty sprzeczne uzgodnienia juz po ich doreczeniu, zna-
czaco wydluza sie procedowanie w sprawie gtéwnej. Poprawie efektywnosci
tego rodzaju dzialan moze postuzy¢ instytucja posiedzenia w celu wspdéldzia-
lania zawarta w art. 106 a k.p.a.

Niestety w prawie polskim brakuje postugiwania sie przez ustawodaw-
ce spdjng koncepcja form wspdldzialania, a takze jednolita procedura?'. Po-
woduje to, ze ustawodawca stanowi je bezrefleksyjnie z pominieciem réznic
pomiedzy poszczegdlnymi postaciami wspéldziatania, wynikajacy z nich skut-
koéw prawnych. Zaréwno uzgodnienie stanowiska przez organy, jak i zgoda
powinny stanowi¢ forme bardzo Scislej wiezi 1 wspélpracy pomiedzy organa-
mi sprowadzajacej sie wrecz do wspéldecydowania. Trafnie wskazat Krystian
Ziemski, ze jesli organ gléwny wydaje akt negatywny, pomimo zgody innego
organu, trudno przyjaé, aby organ wspoétdziatajacy wspotdecydowal??. W spo-
s6b nieprawidlowy czesto ustawodawca wybiera forme uzgodnienia, ktéra nie
stanowi jednostronnego stanowiska organu wspoéldzialajacego, ale powinna
prowadzi¢ do wspdlnych dziatan w celu wypracowania tresci decyzji gléwne;.

Zasadniczo takze w prawie niemieckim istnieja rézne formy wspolpracy
miedzy organami publicznymi?®. Niekiedy wymagane jest ,Einvernehmen”
(,zatwierdzenie”) treSci rozstrzygniecia aktu gtéwnego. Organ gtéwny musi
wowczas dojé¢ do porozumienia z innym organem, ktérego stanowisko jest po-

¥ Ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. — o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczenstwa w ochronie érodowiska oraz o ocenach oddzialtywania na $rodowisko,
t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 283 (dalej jako: ustawa $rodowiskowa).

20 Wyrok NSA z 1 lipca 2016 r., IT OSK 339/15, Legalis.

21 W stosunku do wiekszosci przykladéw wspétdziatania zastosowanie znajduje regulacja pro-
ceduralna z art. 106 k.p.a., zdarzaja sie jednak takze odmienno$ci w tym zakresie, np. w art. 89
ustawy z 8 marca 1990 r., t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 713.

22 Ziemski (1996): 91.

% Erbguth (2017): 114.
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trzebne. W takim przypadku zatwierdzenie przez inny organ jest obowiazko-
we, a organ gléwny moze wydac¢ akt administracyjny tylko wtedy, gdy uzyska
takie zatwierdzenie. Podobnie jesli ustawa stanowi o ,Zustimmung” (,,umo-
wie”), organ gléwny moze dziataé tylko wtedy, gdy inny organ wyrazil wczes-
niej zbiezne stanowisko z organem gltownym. Jesli natomiast wystarczajace
jest uzyskanie konsultacji ,Benehmen”, standard jest jednak inny: w tym
przypadku organ odpowiedzialny za akt gtéwny musi jedynie skonsultowacé
sie z innym organem. Jezeli organ wspdétdziatajacy wypowie sie negatywnie,
organ gtéwny moze mimo to wydaé pozytywny akt administracyjny, o ile w do-
brej wierze staral sie znalezé porozumienie z innym organem.

Wreszcie w prawie niemieckim wystepuje pojecie generalne ,Mitwirkung”
(,wspoélpraca”) jest to termin obejmujacy wszelkie formy wspdétdziatania mate-
rialnego 1 stanowi odpowiednik stanowiska i moze oznaczaé , Einvernehmen”,
LZustimmung” lub ,,Benehmen”.

Kodeks postepowania administracyjnego (VwV{G) stanowi w § 58 ust. 2,
dotyczacym zawierania uméw publicznoprawnych na podstawie zaméwienia
publicznego, ze jezeli zamiast aktu administracyjnego zostanie zawarta umo-
wa, ktorej wydanie z mocy prawa wymagaltoby przyjecia porozumienia lub
zatwierdzenia innego organu, umowa staje sie wazna, gdy inny organ wyda
zgode w przewidzianej formie, tj. ,Einvernehmen”.

W odniesieniu do specjalnych procedur zatwierdzania aktu planistyczne-
go, § 78 ust. 2 zd. 2 VwVIG stanowi, ze ,Einvernehmen” (tutaj ttumaczone jako
L2umowa”) musi zosta¢ zawarta w przypadku niepewnosci co do tego, ktory
przepis prawny ma zastosowanie, 1 jesli zgodnie z odpowiednimi przepisami
organ federalny 1 organ kraju zwiazkowego sa wlaéciwe, a najwyzsze organy
federalne 1 wladze kraju zwigzkowego nie sa w stanie osiggnaé porozumienia,
rzad federalny 1 kraju zwiazkowego zawieraja umowe dotyczaca tego, ktory
przepis prawny ma zastosowanie.

Natomiast jedyny przyktad ,Benehmen” (,konsultacja”) na gruncie ustawy
proceduralnej VwV{G mozna znalezé w czesci dotyczacej specjalnych procedur
zatwierdzania planu dla dewelopera, w § 74 ust. 6 VwV{G, ktory stanowi, ze
,2Benehmen” (,konsultacje”) nalezy przeprowadzié¢ przed wydaniem zgody na
planowana inwestycje, jezeli: 1) nie dochodzi do naruszenia praw innych oséb
lub gdy osoby, ktorych to dotyczy, o§wiadczyly na pismie, ze wyrazaja zgode
na wykorzystanie ich wtasnos$ci lub niektérych innych praw; oraz 2) osiagnie-
to porozumienie z tymi agencjami publicznymi, ktérych zakres kompetencji
zostalby naruszony.

Natomiast w prawie materialnym ,,Einvernehmen” zostal uregulowany
w art. § 5 ust. 4 ustawy federalnej o drogach (FStrG)?, zgodnie z ktérym tra-
se gléwnej drogi przez najwyzszy organ budujacy drogi (Landesstraffenbau-
behorde) ustala sie w porozumieniu z wyzszym organem administracyjnym
(Verwaltungsbehdérde) po konsultacjach ,,Benehmen” ze spotecznoscia lokalna.
W doktrynie niemieckiej wskazuje sie, ze porozumienie miedzy organami ma
charakter wspélnego dochodzenia do najlepszych rozwigzan, prowadzenia roz-

24 Ustawa federalne prawo o drogach (Bundesfernstrallengesetz FStrG) z 6 sierpnia 1953 r.,
BGBI. I S. 2237.
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mow, rokowan, korygowania stanowisk pod katem réznych grup interesow?.
Regulacje wspoétdziatania zawiera takze § 14 ustawy o transporcie pasazer-
skim (PBefG)?%, ktory stanowi, ze wydanie decyzji w sprawie wniosku o zezwo-
lenie na przewéz pasazeréw tramwajem, trolejbusem lub zwyklym pojazdem
silnikowym wymaga przez organ udzielajacy zezwolenia konsultacji z opera-
torami obstlugujacymi pojazdy szynowe, tramwajowe, trolejbusowe lub regu-
larne pojazdy silnikowe na obszarze objetym wnioskiem, a takze uzyskania
opinii gmin na obszarze zajezdni ruchu.

Natomiast w § 44 1 45 VwV{G ustanowiono zasady dotyczace konsekwencji
braku uzyskania badz pominiecia aktow uczestnictwa organu wspétdziataja-
cego. Zgodnie z § 44 ust. 3 nr 3, 4 VwVIG decyzja moze by¢ niezgodna z pra-
wem (a zatem moze by¢ zaskarzona w sadzie), ale nigdy nie bedzie uwazana
za niewaznag tylko dlatego, ze nie doszlo do wspétdziatania innych organéw.
Zgodnie z § 45 ust. 1 nr 4, 5 VwV{G brak ,,wspdtpracy” innych organéw moz-
na sanowad, a zatem mozna uznaé¢ za nieistotny, jezeli ,,wspdlpraca” zosta-
la pdzZniej podjeta (nawet podczas postepowania sadowego przeciwko aktowi
administracyjnemu). Zgoda wlaéciwego organu na wydanie okre$lonego aktu
administracyjnego w pozniejszym terminie lub odmowa (poéwiadczenie) mu-
sza by¢ dokonane na piémie, aby byly wazne. Ponadto organ wspdétdziatajacy
moze prowadzi¢ postepowanie wyjasniajace, sprowadzajace sie przykladowo
do wystuchania stron.

Wspdlng cecha tych wszystkich form wspétdziatania w analizowanych po-
rzadkach prawnych jest to, ze organem odpowiedzialnym za podjecie aktu jest
organ prowadzajacy postepowanie w sprawie gldwnej, natomiast organ wsp6l-
dziatajacy ma wyrazi¢ wlasne stanowisko poparte szczegdlna wiedza 1 doswiad-
czeniem. Zwroéci¢ jednak nalezy szczegdlng uwage, ze bez wzgledu na sile wsp6l-
dziatania nie powinno sprowadza¢ sie ono jedynie do zajecia stanowiska, ale do
wspoblnego rozwazania danego problemu przez co najmniej dwa organy. Powin-
no w nim miescic¢ sie wspolne aktywnosci organéw, przez rozmowy, konsultacje,
wymiane stanowisk, prowadzace do przekonania przez organ wspotdziatajacy
organu gléwnego oraz stron postepowania do okreslonego stanowiska. Takie
wspotdziatanie stuzy przyspieszeniu postepowania, a takze lepszemu wyjasnie-
niu stanu faktycznego 1 prawnego. Wéowcezas brak podstaw do krytycznej oceny
wspoldziatania jako zbednego elementu postepowania gtéwnego.

ITI. WSPOLDZIALANIE A OCHRONA STRONY
I TRYB KONTROLI AKTOW WSPOLDZIALANIA

W polskim porzadku prawnym organy administracji publicznej sa obowiaza-
ne do zapewnienia stronom czynnego udzialu w kazdym stadium postepowania,
w tym réwniez dotyczacym wydania postanowienia na podstawie art. 106 k.p.a.

% Miiller (2008): 57.
26 Ustawa o transporcie pasazerskim (Personenbeforderungsgesetz in der Fassung der Be-
kanntmachung z 8 sierpnia 1990 r. ((BGBI. I S. 1690]).
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Strony maja prawo do udzialu w postepowaniu prowadzonym przed organem
wspoéldziatajacym?”. Natomiast w orzecznictwie brak jednolitego stanowiska co
do ustalania kregu stron postepowania uzgodnieniowego®. Przewaza poglad,
ze krag osob, ktérych interesu prawnego dotyczy postepowanie uzgodnieniowe,
jest taki sam jak postepowania w sprawie gléwnej, a zatem jest w sposéb wia-
zacy ustalany przez organ gtéwny?®. Inny poglad zaprezentowal WSA w Krako-
wie, wskazujac, ze chociaz organ uzgadniajacy moze oprzec sie na wykazie stron
przekazanym mu przez organ prowadzacy postepowanie gtéwne, jednakze nie
jest nim zwiazany i1 w sytuacji wplyniecia pisma pochodzacego od osoby nieuje-
tej w dotychczasowym wykazie stron, jest zobowiazany do zbadania, czy osoba
taka jest strong postepowania w rozumieniu art. 28 k.p.a.*® Drugie stanowisko
wydaje sie trafne ze wzgledu na ochrone praw jednostek, jak 1 autonomicznos§é
postepowania przed organem wspdtdziatajacym.

Problematyka umozliwienia stronom czynnego udziatu przez organ wspot-
dziatajacy powinna byé przedmiotem oceny organu gléwnego, zwlaszcza
w przypadku tych aktéow wspdtdziatania, co do ktérych nie przystuguje za-
zalenie®. W przypadku stwierdzenia nieprawidlowoséci w tym zakresie organ
gltéwny powinien podjaé prébe ich konwalidacji, np. przez doreczenie stronom
nieuczestniczacym w postepowaniu przed organem wspoéldziatajacym wyda-
nych postanowien. Niewatpliwie poczyniloby sie to do przyspieszenia poste-
powania gléwnego, ktérego zalatwienie jest paralizowane kwestionowaniem
nawet w trybie wznowieniowym aktu wiazacego wspéldziatania®.

Rzetelna weryfikacja katalogu stron postepowania przez organ gtéwny jest
szczegdlnie istotna, zwlaszcza w przypadku regulacji autonomicznych wspdt-
dzialania wzgledem art. 106 k.p.a., moca ktérych strony nie maja prawa do od-
rebnego zaskarzenia aktéw uczestnictwa. Przyktadowo ustawodawca w art. 53
ust. 5 w.p.z.p.* pozbawil inne (poza inwestorem) strony postepowania mozli-
woéci zaskarzenia postanowienia uzgadniajacego warunki zabudowy.

Ze wzgledu na utrwalona w orzecznictwie potrzebe rygorystycznego poj-
mowania 1 przestrzegania zasady czynnego udzialu strony w kazdym stadium
postepowania nie ma podstaw do réznicowania uprawnien strony w zalezno-
$ci od tego, czy juz wcezesnie] wystepowala w postepowaniu gléwnym, czy tez
ujawnila sie ona dopiero na etapie postepowania incydentalnego®.

2T Wyroki WSA w Warszawie: z 14 lipca 2005 r., IV SA/Wa 716/05, Legalis; z 7 lutego 2007 r.,
IV SA/Wa 2314/06, Legalis.

2 Romanska (2019): 154.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 14 lipca 2005 r., IV SA/Wa 716/05, Lex nr 190566; wyrok NSA
z 15 marca 2012 r., IT OSK 2538/10, Lex nr 1251971.

30 Wyrok WSA w Krakowie z 7 listopada 2008 r., IT SA/Kr 811/08, Lex nr 532831.

31 Przyktadowo, zgodnie z art. 77 ust. 7 ustawy $rodowiskowej wytaczono mozliwoéé wniesie-
nia od aktéw uczestnictwa wydanych w toku postepowania o wydanie decyzji srodowiskowej za-
zalenia (zgodnie z art. 141 § 1 k.p.a. uprawnienie to przystuguje, gdy kodeks lub inny akt prawny
tak stanowi).

32 Gruszecki (2020): 141.

33 Ustawa z 27 marca 2003 r. — o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, t.jedn.:
Dz. U. 2018, poz. 1945.

3 Wyrok WSA w Warszawie z 4 wrzeénia 2007 r., IV SA/Wa 926/07, Lex nr 372415.
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Natomiast w przypadku prawa niemieckiego w samej procedurze przepis
§ 38 ust. 112 VwVIG wprost stanowi, ze strony maja prawo do czynnego udzia-
hu w postepowaniu organu wspdétdziatajacego. W doktrynie niemieckiej wska-
zuje sie, ze w przypadku regulacji prawnej stanowiacej o decyzji wymagajacej
wspotdziatania innego organu nalezy najpierw rozwazy¢, czy taka instytucja
nie moze by¢ uznana za decyzje ztozona (tj. wspélny akt tych organéw, pode;j-
mowany w ramach jednego postepowania), wowczas akt wspotdzialania jest
aktem wylacznie wewnetrznym?. Wielopoziomowy akt administracyjny po-
lega na tym, ze organ moze dziataé¢ zewnetrznie, tj. w stosunku do obywatela
(organ decyzyjny), po uprzednim wewnetrznym podjeciu rozstrzygniecia przez
inny organ (tzw. organ partycypacyjny). Oznacza to, ze wlasciwy organ wsp6l-
dzialajacy nie moze wydacé rozstrzygniecia kierowanego do jednostek, czyli na
zewnetrz administracji. Wielopoziomowy akt administracyjny ma miejsce,
gdy kilka organéw uczestniczy w ksztaltowaniu tresci rozstrzygniecia, a ich
stanowiska musza by¢ zgodne, aby wydaé wspdélny akt administracyjny.

W doktrynie niemieckiej w latach piecdziesiatych i sze§édziesiatych XX w.
wyjaéniono, ze akty wspélpracy organéw administracji publicznej zwiazane
z wydaniem indywidualnych aktéw administracyjnych maja prawnie konsty-
tutywny skutek 1 sktadaja sie na akt wielopoziomowy?®. Akty wspoétdziatania sa
kontrolowane w Niemczech przez Sad Administracyjny w ramach badania aktu
administracyjnego wydanego przez organ gtéwny. Georg Engelhard wskazal, ze
tylko pierwszy organ sam wydaje akt administracyjny, a organ wspotdziatajacy
jedynie mu pomaga, zatem zaskarzony moze zosta¢ wytacznie akt gtéwny?”. Po-
stepowanie to nie ma bowiem samodzielnego bytu, a o treéci rozstrzyga organ
decydujacy, ktory w §wietle prawa ponosi za nia petng odpowiedzialnosé, takze
za szkode spowodowana niezgodnym z prawem rozstrzygniecie, zgodnie z § 839
BGB?. W niemieckim porzadku prawnym, w przeciwienstwie do polskiego, or-
gan rozstrzygajacy ma w stosunku do aktu zajecia stanowiska takze stanowcze-
go, obarczonego wada prawna, obowigzek kontroli jego legalnoéci.

Sad, kontrolujac akt wielopoziomowy, dokonuje kontroli aktu zajecia sta-
nowiska. Jednolite postepowanie sadowe, w ktérym dokladnie analizowany
jest wielopoziomowy akt administracyjny pod katem legalnosci, jest catkowicie
wystarczajace, cechuje je wieksza efektywno$¢, mniejsze koszty i lepsza ochro-
na adresata aktu wielopoziomowego anizeli w przypadku odrebnej procedury
skargowej na sam akt zajecia stanowiska®. W przypadku gdy sad uzna, ze
odmowa wydania zgody na wydanie pozytywnego rozstrzygniecia przez organ
gltéwny jest niezgodna z prawem, to w wyroku upowaznia pierwszy organ (tj.
glowny) do wydania aktu administracyjnego bez uzyskiwania dalszej zgody
organu wspoéldziatajacego.

% Thienel (1996): 135.

36 Woywod (1968): 15.

37 Engelhard (1974): 53.

38 Ustawa — Kodeks cywilny z 18 wrzeénia 1986 r. (Burgerliches Gesetzbuch in der Fassung
der Bekanntmachung vom 2. Januar 2002 BGBI. I S. 42, 2909; 2003 I S. 738), das zuletzt durch
Artikel 1 des Gesetzes vom 21. Dezember 2019 (BGBL. I S. 2911). Wéstmann (2020): nb. 66.

3 Forsthoff (1961): 197.
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IV. PODSUMOWANIE

Organ wspoéldziatajacy uczestniczy w zalatwieniu sprawy przez wyrazenie
stanowiska w zakresie swojej wlasciwos$ci. Zaréwno w Polsce, jak 1 w Niem-
czech organ wspotdziatajacy nie prowadzi samodzielnie postepowania gtéwne-
go, lecz dziala jedynie w ramach pewnego stadium postepowania w sprawie,
ktora ma by¢ zalatwiona przez wydanie aktu administracyjnego. Obojetne,
jakakolwiek by byta forma wspoétdziatania organéw administracji realizowana
w konkretnym przypadku na podstawie przepiséw prawa materialnego, to or-
gan wspoéldziatajacy nie jest organem prowadzacym postepowanie w sprawie
gltéwnej, ale swego rodzaju asystentem, pomocnikiem, majacym szczegdlne
kompetencje 1 wiedze. Organ wspodtdziatajacy uczestniczy jedynie w czynno-
$ciach danego postepowania, biorac udzial w zalatwieniu sprawy przez wyra-
zenie stanowiska, wydanie opinii, skonsultowanie sprawy, w zakresie swoje]
wlaéciwoséci. Stanowisko organu wspéldziatajacego staje sie podstawowym
materiatem dowodowym w sprawie administracyjnej, czasem przesadzajacym
lub wrecz determinujacym jej koncowe rozstrzygniecie, stajac sie — gdy jest to
stanowisko wiazace — elementem tresci tego rozstrzygniecia, a zatem ksztat-
towanych nim praw lub obowigzkow.

Istotng kwestig jest, aby praktyka organéw administracji publiczne]
wspotdziatajacych z organami gléwnymi sprowadzala sie do rzetelnego 1 kom-
pleksowego wyjasnienia przedstawionego stanowiska, a takze do zapewnie-
nia czynnego udzialu w postepowaniu incydentalnym stronom postepowania
gltéwnego. Organy decydujace powinny chetnie siegaé po instytucje posiedze-
nia w celu wspdéldziatania dla zwiekszenia efektywnoSci 1 przyspieszenia uzy-
skania niezbednych stanowisk organéw wspoétdziatajacych.

W prawie niemieckim wspdéldziatanie stanowi procedure wewnetrzna po-
wodujaca, ze akty zajecia stanowiska moga by¢ kwestionowane w postepowa-
niu zmierzajacym do oceny prawnej aktu gléwnego, co niewatpliwie pozwala
na kompleksowa kontrole 1 unikniecia nadmiernego wydtuzenia sie oczekiwa-
nia na wydanie decyzji gléwnej z uwagi na zaskarzenie aktéw uczestnictwa
w odrebnych postepowaniach. Wiekszy nacisk ktadzie sie w prawie niemiec-
kim na konsensualne dochodzenie do wspdlnych uzgodnien przez organy ad-
ministracji publicznej. Kazda forma wspdétdziatania sprowadza sie do wspotde-
cydowania, wzbogacajacego znaczaco ustalenia faktyczne 1 prawne w sprawie
1 nadajacego sens stosowania tego instrumentu prawnego. O szersze przyjmo-
wanie regulacji polegajacych na wspodtdecydowaniu organéw nalezy postulo-
wacé do ustawodawcy polskiego, a nadto o konsekwentne stanowienie poszcze-
gbélnych form wspdldziatania w aktach normatywnych, celem zapewnienia
wlasciwych skutkow prawnych przez nie wywolywanych. Istotne dla rozwoju
instytucji wspotdziatania materialnego w prawie polskim jest takze uksztatto-
wanie sprawiedliwych zasad odpowiedzialno$ci organdéw wspoétdziatajacych za
podjety akt administracyjny, tak aby organ rozstrzygajacy mogl zainicjowacé
kontrole ich legalno$ci, zwlaszcza w przypadku stanowczych stanowisk, gdy
juz niekiedy gotym okiem wida¢ ich razaca niezgodnoé¢ z prawem.
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THE INSTITUTION OF SUBSTANTIVE COOPERATION IN ISSUING
ADMINISTRATIVE ACTS ON THE EXAMPLE OF SELECTED LEGAL ORDERS
—POLAND AND THE FEDERAL REPUBLIC OF GERMANY

Summary

The article focuses on the issue of cooperation between public administration bodies, which aims
to improve the administration. Cooperation is primarily a legal obligation, to the extent specified
in a substantive legal norm, and the cooperating body is obliged to take this action in the appro-
priate form. In the discussed legal orders — Polish and German — there are many forms and grada-
tions of cooperation. The article discusses issues associated with the legal nature of participation
acts, as well as the auxiliary nature of the proceedings before the body obliged to take a position.
The issue of the participation of the parties to the main proceedings before the cooperating body
and models of judicial review of the act of participation are discussed. The conclusion of the article
boils down to the thesis that the legislator needs to rethink the model of cooperation in Polish law,
but also to improve the practice of its application.

Keywords: joint decision in an administrative matter; complex administrative acts; cooperation
of public administration bodies






