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Zmieniajace si¢ w sposéb dynamiczny uwarunkowania spoteczne, gospodarcze,
a takze terytorialne wymagaja nowych sposobow wykonywania funkcji publicznych
i odpowiedniej organizacji ich aktywnosci. Relacje zachodzace pomigdzy organami
ulegaja znacznemu rozbudowaniu i skomplikowaniu. Podmioty wchodzace w sktad
aparatu administracji pozostaja wigc we wzajemnych, normatywnie okreslonych rela-
cjach. Oczywiste jest, ze rozwiazywanie zlozonych zadan publicznych oparte by¢ musi
na zatozeniu réznych form kooperacji miedzy organami administracji. Wymaga to
tworzenia swoistej normatywnej ,,wspolnej przestrzeni dziatania” dla tychze organéw,
a w konsekwencji zapewnienia mozliwosci osiagniecia konsensusu przy rozwiazywa-
niu zlozonych zadan publicznych, w ktérych konieczne jest harmonizowanie ich dzia-
tan. Pozwalaja na to roznorodne mechanizmy kooperacji migdzy organami, jak chocby
wspdldzialanie czy wlasnie koordynacja. Elementem odrézniajacym obie formy relacji
pozostaje wystegpowanie w tym drugim przypadku podmiotu odpowiedzialnego za swo-
iste ,uwspdlnienie” czy inaczej ,harmonizowanie” dziatan innych podmiotéw, ktére —
kazde w zakresie posiadanych kompetencji - powinno dazy¢ do realizacji okreslonych
zadan. One wszystkie zas, przez realizacj¢ przypisanych kazdemu z osobna zadan, do
osiagniecia okreslonych celow.

Brak watpliwosci, Ze ,,czas” prawa administracyjnego sie nie skoniczyl. Wrecz prze-
ciwnie, wiele czynnikow zewnetrznych w stosunku do prawa jako zjawiska spolecznego
powoduje koniecznos¢ ciaglego rozbudowywania norm tej galezi prawa. Wzrost iloéci
norm materialnego prawa administracyjnego powoduje nie tylko dalszy stopien skom-
plikowania norm proceduralnych, ale takze wplywa na normy ustrojowe determinu-
jace organizacje administracji. Skutkiem powyzszego staje si¢ nie tylko dalszy rozrost
struktur administracyjnych, ale przede wszystkim rozbudowa wspdlnej dla okreslonych
grup organow administracji plaszczyzn kooperacji zmierzajacej do realizacji zadan pu-
blicznych. Powyzsze wynika z koniecznoéci zapewnienia sprawnoéci dzialania aparatu
administracyjnego.

Administracja dziata na podstawie prawa i w jego granicach. Stad tez instrumenty
koordynacji moga by stosowane wowczas, gdy pozwalaja na to przepisy prawa tworzace
pewien system harmonizowania dziatan jednych podmiotéw przez inne podmioty lub
podmiot, ewentualnie przepisy przewiduja uktad kierownictwa (pozwalajacy z gory sto-
sowanie tego mechanizmu jako element wspierajacy kierowanie).

Koordynacj¢ w prawie administracyjnym ujmuje si¢ obecnie jako jedng z pozaor-
ganizacyjnych wiezi w aparacie administracyjnym. Koordynowanie samo w sobie nie
zawiera domniemania kompetencji wladczych, gdyz te przynaleza przede wszystkim
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do pojegcia kierowania. Autor niniejszego opracowania przyjmuje zalozenie, ze rézno-
rodno$¢ zjawisk wchodzacych w sklad ogélnie pojmowanego mechanizmu koordyna-
cji pozwala dostrzegac jego znaczenie nie tylko jako odrebna forme relacji, ale rowniez
element sktadowy kierownictwa.

Wskazuje sie, ze koordynacja polega na harmonizowaniu i ujednolicaniu dziatan
réznych podmiotéw administrujacych w celu unikniecia konfliktu miedzy nimi, ale
réwniez zapewnieniu spdjnosci prowadzonych dzialan przez administracje. ,,Koordy-
nowanie” powinno wiec by¢ rozumiane jako wptywanie na dziatania réznych podmio-
tow prowadzace przynajmniej do ich upodobnienia, a w optymalnym ujeciu - do ich
zharmonizowania. W przypadku gdy owe podmioty maja wykonywac¢ wspdlnie pewna
aktywnos$¢, koordynowanie polega réwniez na uzgadnianiu poszczegdlnych sekwencji
dziatan, na prowadzeniu do harmonizacji poszczegélnych czynnosci podejmowanych
przez rdzne podmioty w celu optymalizacji calego procesu administrowania ukierun-
kowanego na osiaganie z gory zalozonych celow.

Jak dotad w polskiej literaturze przedmiotu nie opisano mechanizmu koordynacji
w prawie administracyjnym w odrebnym opracowaniu monograficznym. W okresie
przed rozpoczgciem procesdéw transformacji ustrojowej ukazaly sie trzy opracowania
monograficzne dotyczace koordynacji, w tym dwa dotyczace koordynacji gospodarczej
(E. Kornberger-Sokotowskiej! i K. Sobczaka?) oraz jedna dotyczaca koordynacji tereno-
wej (S. Jedrzejewskiego®). Wszystkie one podejmowaly jednak wycinkowo problema-
tyke koordynacji i odnosily si¢ do stanu prawnego nieobowiazujacego od ponad 30 lat.
Niemniej zawierajg oczywiscie wartosciowe rozwazania teoretyczne. W latach 90. czgs¢
monografii dotyczacym tzw. prawnym ukladom sterowania, wlasnie mechanizmowi
koordynacji poswiecil E. Knosala®.

Brak watpliwosci co do znaczenia wybranego tutaj obszaru badawczego dla nauki
polskiego prawa administracyjnego. Celem podjecia badan nad mechanizmem koor-
dynacji w prawie administracyjnym bylto wykazanie rzeczywistego charakteru (istoty)
tejze relacji i jej stosunku do innych form relacji zachodzacych miedzy organami,
zwlaszcza wspoltdziatania oraz kierownictwa, ale rowniez nadzoru i kontroli. Monogra-
fia wpisuje sie¢ w nurt tych opracowan, ktore Iacza kwestie istotne z punktu widzenia
teorii prawa oraz rozwiazan, ktére odpowiadaé powinny potrzebie nowego zdefinio-
wania roli administracji w rzeczywistosci cechujacej sie wzrostem liczby podmiotéw
wchodzacych w sktad aparatu administracyjnego oraz atomizacji kompetencji.

Obecnie koordynacje jako rodzaj relacji pomiedzy organami administracji cechuje
lakoniczno$¢ przepisow prawnych jg regulujacych. Ujmowanie koordynacji w réznych
aktach normatywnych bylo i jest dalej malo precyzyjne. Ustawodawca nie opisuje jej
podstawowych elementéw, w tym niezwykle rzadko wskazuje, jakimi instrumentami

LE. Kornberger-Sokotowska, Prawne formy koordynacji.
2K. Sobczak, Koordynacja gospodarcza.
3 S. Jedrzejewski, Koordynacja terenowa.
4E. Knosala, Prawne uklady sterowania.
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powinien postugiwacé si¢ podmiot koordynujacy celem harmonizowania dzialan pod-
miotéw koordynowanych.

Jak si¢ wydaje, nalezy podjaé rozwazania nad istota koordynacji na kilku ptaszczy-
znach. Po pierwsze, na plaszczyznie przedmiotowej, tj. w zakresie problemoéw zwiaza-
nych z okresleniem zakresu przedmiotowego i tresci dziatalnosci koordynacyjnej. Po
drugie, na plaszczyznie organizacyjnej, zwiazanej z zagadnieniem podmiotéw podej-
mujacych dziatania skierowane na realizacj¢ merytorycznych zatozen koordynacji. I po
trzecie, na plaszczyznie funkcjonalnej, odnoszacej si¢ do istoty form i metod dzialan
podejmowanych przez wlasciwe podmioty administracji w zakresie koordynacji.

Glowny nurt badawczy osadzony zostal w niniejszej publikacji na gruncie nauki
prawa administracyjnego. Jednak problematyka ujeta w publikacji, w mniejszym lub
wigkszym zakresie znajduje swoje odzwierciedlenie w innych dyscyplinach, jak prakse-
ologia czy tez nauka o zarzadzaniu. Wylacznie w przydatnym, ograniczonym zakresie
odniesiono si¢ do dorobku tychze nauk.

7 uwagi na to, ze celem niniejszej publikacji stal si¢ normatywny opis mechanizmu
koordynacji, jako podstawowa metoda badawcza zostala obrana metoda formalno-do-
gmatyczna. Metoda ta, biorac za podstawe prawo pozytywne, wyktada je systematycz-
nie, tj. w porzadku logicznego grupowania materialu prawnego, usuwa ewentualne luki
i sprzecznodci, thumaczy istotne znaczenia przepiséw, tworzy definicje poje¢ prawnych
oraz za pomoca uogélnien doprowadza do ustalenia zasad, wytycznych, przenikajacych
dane prawodawstwo’. Metoda ta systematyzuje wigc badane reguly prawne w spojna
calo$¢ i ocenia trendy w legislacji i judykaturze, rekonstruujac na ich podstawie dogma-
tyke prawa. Oznacza to, ze powyzsza metoda ma dwa poziomy analizy: deskryptywny
i normatywny. Poziom deskryptywny ma na celu przedstawienie aktualnego stanu
prawa i jego interpretacji w literaturze przedmiotu. Poziom normatywny ma na celu
oceng prawa. Moze on przybra¢ forme krytycznej analizy istniejacych przepiséw az po
postulaty zmian prawnych®. Metoda formalno-dogmatyczna wymaga réwniez krytycz-
nej analizy literatury przedmiotu, aby pokaza¢ istniejacy stan badan oraz zagadnienia
wciaz wymagajace badan’. Positkowo wykorzystywana byta metoda historyczna, ktéra
pozwolita pokaza¢ mechanizmy koordynacji rozbudowane znacznie w czasach Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej. Autor niniejszej publikacji podjat sSwiadoma decyzje o rezy-
gnacji z zastosowania metody prawnopordéwnawczej. Jej zastosowanie mogtoby jedynie
znieksztalca¢ obraz prezentowanego zjawiska wobec nieadekwatno$ci rozwiazan przyj-
mowanych w tym zakresie w innych systemach prawnych. Przed przystapieniem do na-
pisania niniejszej monografii przeanalizowano ustawodawstwo i literature przedmiotu
w Niemczech, Austrii, Hiszpanii oraz Francji. Kreacja mechanizméw koordynacyjnych
w wielu panstwach europejskich jest czesto $cisle powiazana z przyjetym tam modelem
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7 T. Hutchinson, Doctrinal research, s. 18.
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ustrojowym panstwa. W zwiazku z powyzszym, zastosowanie metody poréwnawczej
w niniejszym opracowaniu nie przyniostoby spodziewanych rezultatow.

Zastosowana metoda badawcza pozwolita na komplementarnag i systemowa analize
podjetej tematyki w aspekcie teoretycznoprawnym, ale tez i na praktyczne spojrzenie
na imperatyw przejrzystosci, skutecznosci i efektywnosci regulacji prawnych w oma-
wianym zakresie.

Rozdziat I publikacji obejmuje wyjasnienie pojecia koordynacji, odniesienie si¢ do
jego rozumienia nie tylko w prawie administracyjnym, ale réwniez w naukach o za-
rzadzaniu i prakseologii. Rozdzial ten analizuje szczegélnie istote koordynacji na tle
innych relacji (wigzi) miedzy organami. W dalszej kolejnosci oméwiono metody nor-
matywnego opisywania mechanizméw koordynacji. Wprowadzono réwniez pojecie
tzw. kompetencji koordynacyjnej. W tym rozdziale dokonano réwniez klasyfikacji me-
chanizmu koordynacji wedtug rozmaitych kryteriéw przyjmowanych na przestrzeni lat
w literaturze przedmiotu. W konicowej czesci tego rozdzialu opisano z kolei podstawy
prawne koordynacji spraw europejskich w Polsce.

W rozdziale II opisano mechanizm koordynacji w ujeciu systemowym. W pierw-
szej kolejnosci dokonano szczegdltowej charakterystyki pojecia stosunku koordy-
nacyjno-prawnego na tle teoretycznych osiggnie¢ nauki prawa administracyjnego.
W koncu dokonano réwniez przedstawienia modelu uktadu koordynacyjnego. Opi-
sano réowniez szczegdlne cechy determinujace relacje koordynacyjna, jak czas, odpo-
wiedzialnos¢, celowos¢ i problematyke przekazywania informacji w relacji koordyna-
cyjne;j.

W rozdziale III przedstawiono podmioty (organy) wykonujace funkcje podmiotéw
koordynujacych. Podzielono je na grupy z uwagi na miejsce w systemie ustrojowym
administracji publicznej, wykazujac przy tym rzeczywisty charakter relacji taczacych
te podmioty z podmiotami koordynowanymi. Przedstawiono réwniez strukture pod-
miotéw koordynowanych.

W rozdziale IV poddano analizie wartosci lezace u podstaw kreowania mechani-
zmu koordynacji. Oméwiono szczegélowo wartosci wynikajace z ustawy zasadniczej
oraz inne wartoéci, ktére powinny determinowa¢ ustawodawce w trakcie tworzenia
mechanizmu koordynacji.

W rozdziale V opisano instrumenty koordynacji. W rozdziale VI oméwiono pro-
blematyke koordynacji bezpieczenstwa i porzadku publicznego na poziomie lokalnym
(powiatu). Jest to przyklad mechanizmu koordynacji zawierajacy w sobie istnienie re-
lacji pomiedzy organami administracji rzagdowej i samorzadu terytorialnego.

Rozdziat VII z kolei obejmuje problematyke koordynacji dziatania organéw kra-
jowych przez organy unijne w ramach tzw. unijnych sieci administracji. Jest to inte-
resujacy przyklad mechanizmu koordynacji okre$lonych zadan publicznych wykony-
wanych przez agendy unijne i obejmuje krajowe organy administracji. Rozwazania tu-
taj przedstawione ograniczono do dwoéch - jak si¢ wydaje — najbardziej znamiennych
przykladow, tj. tworzonej od lat sieci ochrony konkurencji oraz dynamicznie rozwija-
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jacej sie sieci powiazan pomiedzy krajowymi organami farmaceutycznymi a Europej-
ska Agencjg Lekéw (EMA).

Uprzejmie dziekuje Pani Profesor Annie Walaszek-Pyziol za sporzadzenie recen-
zji wydawniczej. Dzigkuj¢ Najblizszym za wsparcie i okazana wyrozumialo$¢ w trakcie
przygotowania niniejszej publikacji.

Warszawa-Opatow, 15.1.2019 r.
Rafat Stankiewicz
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