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Konstrukcja instytucji zajecie stanowiska
przez inny organ przy wydawaniu decyzji administracyjnej
przez organ wiasciwy w sprawie

Abstrakt. Zmiany dokonane KPA nowelizacjg z dnia 7 kwietnia 2017 r. poprzez umieszczenie art. 7b
normujgcego wspéldziatanie organéw administracji publicznej w Dziale 1 w rozdziale 2 KPA ,Zasady
ogodlne” podniosty do rangi zasady ogélnej nakaz wspéldziatania organéw administracji, jezeli zacho-
dza przestanki tego artykutu. Aktualnie regulacje KPA dotyczace instytucji wspétdziatania organéw
administracji mozemy podzieli¢ na dwie grupy: 1) wspétdziatanie organéw o charakterze proceso-
wym obejmujace instytucje pomocy prawnej (art. 52 k.p.a.), jak réwniez regulacje odnoszace si¢ do
zadania przez organ administracji publicznej przedstawienia przez inny organ administracji odpisu
lub wyciagu dokumentu, jezeli strona nie moze go uzyska¢, czy tez zadania dostarczenia przez organ
oryginatu dokumentu, jezeli zachodzi konieczno$é jego przejrzenia (art. 76a § 1 k.p.a.); 2) instytucje
wspoldziatanie organéw o charakterze materialno-procesowym (instytucije zajecia stanowiska przez
inny organ przy wydawaniu decyzji administracyjnej przez organ wlasciwy — art. 106)".Ta forma
wspoldzialania organéw administracji uregulowana w Kodeksie postepowania administracyjnego
w art. 106 stanowi przedmiot niniejszych rozwazan.

Stowa kluczowe: zajecie stanowiska przez inny organ przy wydawaniu decyzji administracyjnej przez
organ wlasciwy, wspéldzialanie organéw administracji publiczne;j

Wprowadzenie

Zmiany dokonane w Kodeksie postepowania administracyjnego? (dalej: Kodeks,
KPA, k.p.a.) ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw® poprzez umieszczenie
m.in. art. 7b w Dziale 1 w rozdziale 2 KPA ,Zasady ogélne” podniosly do rangi
zasady ogélnej nakaz wspoéldzialania organéw administracji, jezeli sa spelnione

! B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo
C.H. Beck, wyd. 15, Warszawa 2017, el. Legalis, teza 11 2 do art. 7b.

2 Dz.U.2017, poz. 1257.

3 Dz.U. z dnia 12.05.2017 r. poz. 935. Nowelizacja weszla w Zzycie z dniem 1 czerwca 2017 r.
LK.].
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przestanki wskazane w tym artykule. Po raz pierwszy ustawodawca zdecydowal si¢
na tak istotne podkreslenie roli instytucji wspéldziatania organéw administracji
publicznej w procedurze administracyjnej. Nie oznacza to, ze KPA przed nowe-
lizacja z dnia 7 kwietnia 2017 r. nie normowat problemu wspéldziatania organéw
w procesie prowadzonego postgpowania administracyjnego, nie okreslano jednak
tej instytucji wprost jako wspéldzialanie organéw administracji, podkreslajac jedy-
nie w orzecznictwie i w doktrynie, iZ wprowadzona w roku 1980 instytucja zajecia
stanowiska przez inny organ w postgpowaniu administracyjnym prowadzonym
przez organ wlasciwy do zalatwienia sprawy (art. 106 k.p.a.) to forma wspétdzia-
tania organéw administracji*.

Obecnie problematyka wspétdzialania organéw administracji zostala nie tyl-
ko uporzagdkowana, ale nadano jej wlasciwg range (zasady ogélnej) w procedurze
administracyjnej. Ponadto dodano nows instytucje scisle powiazana z instytucja
wspoldziatania organéw administracji instytucje ,posiedzenia w trybie wspéldzia-

tania” (art. 106a k.p.a.)’.

1. Geneza instytucji zajecia stanowiska
przez inny organ przy wydawaniu decyzji administracyjnej
przez organ wtasciwy w sprawie

1.1. Postanowienia znowelizowanego w roku 1980° art. 106 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego uregulowaty od strony procedural-
nej instytucje wspoldziatania organéw administracji publicznej w procesie podej-
mowania decyzji administracyjnej’, okreslajac przy tym zasady i tryb wspotdziatania
tych organdéw, jezeli tak stanowig przepisy prawa materialnego (powszechnie obo-
wigzujacego). Istotne bylo réwniez to, Ze przepisy art. 106 k.p.a. przyznaty stronom
postepowania administracyjnego prawo do obrony swoich intereséw poprzez moz-
liwo$¢ wniesienia zazalenia na postanowienie podjgte przez organ wspéldziatajacy
w postepowaniu realizujagcym obowigzek wspéldziatania (§ 215 art. 106 k.p.a.)8.

4 Por. ML.P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 12, el. Lex 2017,
teza 1 do art. 7b; A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Zakamycze, Krakéw 2005, s. 629; J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postgpowania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2005, s. 490 i n.

Szerzej: L. Kaczmarski, Instytucja zajecia stanowiska przez inny organ przy wydawaniu decyzji
administracynej przez organ wilasciwy w sprawie, ,Casus” 2018, nr 91,s. 271 n.

¢ Nowelizacja z dnia 31.01.1980 r. (Dz.U. 2 1980 r. Nr 9, poz. 26).

7 Autor niniejszego artykutu na pierwszy plan wysuwa pojecia uzywane w art. 106 k.p.a. ,za-
jecie stanowiska przez inny organ’, ,organ zatatwiajacy sprawe”, ,organ obowigzany do zajecia sta-
nowiska”.

8 J. Borkowski, Uprawnienia organu samorzqdu terytorialnego wspoldziatajgcego przy wydawa-
niu decyzji, ,Jurista” 1995, nr 1, s. 11; J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks
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Instytucja wspéldziatania organéw administracji przed uregulowaniem proce-
dury wspéldziatania administracji w procesie podejmowania decyzji administra-
cyjnych nalezata do sfery prawa administracyjnego materialnego. Jej ztozony cha-
rakter uwidacznial si¢ w pelni, gdy w trakcie stosowania prawa okazywalo sig, iz
mamy do czynienia: z potrzebg uwzglednienia stanowisk réznych resortéw, do na-
ktadania si¢ kompetencji réznych organéw administracji, co rodzito potrzebe pod-
jecia dzialan w celu , przelamywania podzialéw resortowych”, ,tagodzenia ostrosci
podzialéw kompetencyjnych w pionie i w poziomie struktur administracyjnych”,
,2demokratyzacji proceséw decyzyjnych™.

Pod koniec lat 70. XX w. Stanistaw Biernat podjat prébe¢ zdefiniowania poje-
cia wspéldziatania w ujeciu prawnym, wskazujac, ze ma ono miejsce wéwczas, gdy
,rozwigzanie danego problemu nie miesci si¢ w peini w zakresie dzialania jedne-
go podmiotu (pionu organizacyjnego), natomiast miesci si¢ w zakresie dwéch lub
kilku podmiotéw (pionéw organizacyjnych) traktowanych tacznie” i wéwezas ze
wzgledu na potrzebe rozwigzania okreslonego problemu spofecznego lub gospodar-
czego moze dojs¢ do przecinania si¢ zakreséw dzialania tych podmiotéw lub pio-
néw organizacyjnych'®. Takie sytuacje miaty miejsce w praktyce stosowania prawa
przez administracj¢ w sytuacji, gdy w przepisach ustaw lub aktéw wykonawczych
ustawodawca ustanawial obowiazek wspéldziatania organéw administracyjnych
poprzez wprowadzenie do ustaw lub aktéw wykonawczych szczegélnego rodzaju
formul ustawowych, stopniujac intensywno$¢ udziatu innych organéw (podmio-
téw) w procesie decyzyjnym poprzez uzycie poje¢ w rodzaju: za zgoda, w poro-
zumieniu, po zasi¢ggni¢ciu opinii, w (po) uzgodnieniu itp. Przy wydawaniu indy-
widualnych decyzji administracyjnych organy administracji zobowigzane byly do
wzajemnego wspoéldziatania, gdy przepis zastrzegal, iz decyzja ma by¢ wydana na
przyklad w porozumieniu z innym organem!l.

1.2. Brak jednolitych proceduralnych uregulowan zasad wspéidziatania organéw
administracji w procesie wydawania decyzji administracyjnej spotykat si¢ z krytyka
doktryny prawa. Wskazywano, iz w postgpowaniu administracyjnym regula powin-

postepowania administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkowski, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa
1989, s. 202-203; wyrok NSA z dnia 27.10.1998 ., IT SA 1284/98 (teza 1), Lex nr 41376.

9 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, Wolters Kluwer Polska, s. 140-141.

10 S. Biernat, Dzialania wspéine w administracji paristwowej, Ossolineum, Wroctaw 1979, s. 38.
Por. L. Wengler, Wipdtdziatanie administracji, [w:] Leksykon prawa administracyjnego, red. E. Boja-
nowski, K. Zukowski, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 508.

1 J. Borkowski, Uprawnienia..., s. 11; idem, Wspéldziatanie organdw administracji paristwowej
przy wydawaniu indywidualnych decyzji administracyjnych, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu £.6dz-
kiego, Nauki Humanistyczno-Spoteczne, Seria 1, z. 31, Prawo, £.6dz 1963, s. 72 i 92; S. Biernat,
op. cit., s. 38; C. Martysz, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne
ogdlne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 557, W. Chroscielewski, Organ administracji
publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2002, s. 218-219.
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no by¢, ze rozstrzygnigcie w danej sprawie nalezy do wiasciwosci jednego organu
administracyjnego, tymczasem chociazby ze wzgledu na skomplikowany i wyma-
gajacy szczegdlnej wiedzy stan faktyczny i prawny okreslonej sprawy, bywalo tak,
ze rozstrzygniecie w sprawie ,nie miescilo si¢ w zakresie dzialania — wlasciwosci”
jednego organu, ale takze w zakresie wlasciwosci innego organu lub nawet innych
organéw. Jak podkreslal Stanistaw Biernat, nastgpuje wéwczas ,przecinanie si¢
zakreséw dziatania dwoch lub kilku podmiotéw (pionéw organizacyjnych), a to
rodzito watpliwosci, jak daleko moze siega¢ wplyw uzgodnieni innego organu na
prowadzone postgpowanie organu zobowiazanego do uzyskania takiego uzgodnie-
nia, by zachowana byta zasada przestrzegania wlasciwosci organéw administracji™2.

Postulaty doktryny prawa administracyjnego w tej kwestii zostaly zrealizowa-
ne wraz z nowelizacja KPA w 1980 r. W zalozeniu autoréw zmian w KPA no-
welizacja art. 106 miala stuzy¢ uzupelnieniu od strony proceduralnej materialno-
prawnej instytucji wspétdziatania organéw administracji, z tym ze przepis art.
106 k.p.a. nie mial stanowi¢ samodzielnej podstawy prawnej, ustanawiajacej obo-
wigzek wspéldzialania organéw administracji. Taka podstawe miaty nadal stano-
wié przepisy szczegélne prawa administracyjnego materialnego, ktére uzaleznialy
wydanie decyzji od uprzedniego zajgcia stanowiska w sprawie przez inny organ,
w sferze dzialalnosci publicznej nalezacej do zakresu jego kompetencji. W zwiazku
z powyzszym sformulowanie ,przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia
stanowiska przez inny organ” (art. 106 § 1 ab initio) nalezalo odczytywaé wylacz-
nie w sensie procesowym, jako wymdg uzyskania przez organ zalatwiajacy spra-
we uprzedniego stanowiska organu wspéldziatajacego przed wydaniem decyzji®s.
Ponadto sformutowanie zawarte w art. 106 § 1 ab initio nie mialo by¢ interpre-
towane jako ustanowienie przez ustawodawce jakiejkolwiek zaleznosci tresciowej
(materialnej) rozstrzygniecia organu prowadzacego postepowanie w formie decyzji
administracyjnej od stanowiska innego organu, czy tez zwigzanie organu wydaja-
cego decyzje trescia tego stanowiskal®.

2. Uwagi o konstrukgji instytucji wspoétdziatania organéw administracji
w Swietle postanowien art. 7b k.p.a. i pogladoéw doktryny prawa

2.1. Artykut 7b wprowadzony nowelizacja KPA z 7 kwietnia 2017 r. podnosi do rangi
zasady ogdlnej nakaz wspéldziatania organéw administracji. Oznacza to réwniez,
ze zasada ta, jak kazda zasada og6lna KPA powinna by¢ analizowana i odczytywa-

12°S. Biernat, op. cit., s. 38; ]. Borkowski, Wspoldziatanie...,s. 92.

B3 A. Wroébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, op. cit., s. 635.; J. Borkowski, [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postgpowania. .., Warszawa 2005, s. 490.

4 ]. Borkowski, Uprawnienia...,s.12.
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na oraz stosowana z uwzglednieniem innych zasad ogélnych postepowania admi-
nistracyjnego i uszczegélowiajacych je przepiséw Kodeksu®. Jak stanowi wymie-
niony przepis: ,W toku postepowania organy administracji publicznej wspétdzia-
taja ze sobg w zakresie niezb¢dnym do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
i prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli
oraz sprawnos¢ postepowania, przy pomocy $rodkéw adekwatnych do charakteru,
okolicznosci i stopnia ztozonosci sprawy”. Ustawodawca nie sformalizowal przy
tym sposobéw tego wspéldziatania. Mozna zatem przyjaé, ze organy administra-
¢ji sa zobligowane do wspéldzialania ze sobg w kazdym przypadku, gdy przyczy-
ni si¢ to do szybszego zalatwienia sprawy, jej pelnego wyjasnienia stanu faktycz-
nego i prawnego, przy uwzglednieniu interesu spolecznego i slusznego interesu
obywateli, za pomoca $rodkéw adekwatnych do charakteru i stopnia zlozonosci
sprawy'®. Rozwigzania przyjete w art. 7b skierowane sg zaréwno do organu wlasci-
wego do rozpoznania sprawy, jak i do organu obowigzanego do zajecia stanowiska
w sprawie. Organ wlasciwy w sprawie zobowigzany jest do podjecia wspdldziatania
w zakresie wynikajacym z przepiséw prawa materialnego, a przy ocenie obowiazku
wspéldziatania zwigzany jest tym obowigzkiem na odpowiednim etapie postgpo-
wania, w szczeg6lnosci na etapie ustalenia stanu faktycznego, gdy przepis prawa
materialnego wymaga uzgodnienia tresci rozstrzygnigcia, zgody na rozstrzygniecie.
Organ ten obowigzany jest podja¢ wspéldzialanie, a przy wyrazaniu stanowiska
kierowa¢ si¢ zasadami ogdlnymi i przyjetymi w przepisach postgpowania, w tym
wyrazonej wprost zasadzie uwzglednienia interesu spolecznego i stusznego interesu
obywateli, ale przy tym uwzgledniajac zasady: proporcjonalnosci, réwnego trakto-
wania, bezstronnosci, jednolitosci stanowiska w tozsamej pod wzgledem faktycz-
nym i prawnym, co zdaniem Barbary Adamiak sktada si¢ na ocen¢ adekwatnosci
srodkéw stosowanych w sprawiel’. O tym, czy zastosowane srodki wspétdziatania
sg adekwatne (odpowiednie) decyduje wiasciwos¢ sprawy administracyjnej, czy-
li jej charakter, okolicznosci i ztozono$¢. Charakter sprawy wyznacza kwalifikacja
prawna ustalona na podstawie zastosowanych w sprawie przepiséw prawa admi-
nistracyjnego materialnego, uwzgledniajaca takze jej prawng strukture analitycz-
ng (interes prawny lub obowiazek), strukture przedmiotowsa (sprawa z zakresu
okreslonego prawa administracyjnego materialnego) i strukture podmiotows (np.
wielo§¢ stron postepowania)'®.

5 F. Elzanowski, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz 2017, red. M. Wierz-
bowski, wyd. 21, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2017, teza do art. 7b, el. Legalis.

16 M.P. Przybysz, gp. cit., teza 2 do art. 7b, el. Lex.

17 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., Warszawa 2017, teza 1 do art. 7b, el. Legalis.

18 A.Wrébel, [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Komentarz aktualizowa-
ny Kodeksu postgpowania administracyjnego, teza 5 do art. 7b, Lex 2018.



76 Leszek Kaczmarski

Przepis ten dotyczy w pierwszej kolejnosci postepowan, w ramach ktérych
do wydania decyzji przepis prawa wymaga uzyskania stanowiska innego organu,
na przyklad instytucji zajecia stanowiska przez inny organ przy wydawaniu de-
cyzji przez organ wlasciwy w sprawie, ale takze we wszelkich innych sytuacjach,
w ramach postepowania administracyjnego, w ktérych dochodzi do wspélpracy
pomiedzy organami i to zaréwno, gdy przybiera ona forme uregulowang w KPA
(np. pomoc prawna unormowana w art. 52 k.p.a. czy wspomniana wyzej instytu-
cja zajecia stanowiska przez inny organ przy wydawaniu decyzji administracyjne;
przez organ wilasciwy w sprawie, art. 106), jak i wtedy, gdy takiej formy przepisy
nie wymagaja. Z zasady tej wynika bowiem obowiazek ograniczania nadmiernego
formalizmu we wszelkich relacjach migdzy organami z korzyscia dla efektywnosci
wspélpracy i sprawnosci postepowania®®.

3. Konstrukcja instytucji zajecia stanowiska przez inny organ
przy wydawaniu decyzji administracyjnej przez organ wtasciwy
w sprawie z uwzglednieniem instytucji posiedzenia w trybie
wspotdziatania (art. 106 i 106a k.p.a.)

3.1. Przepis art. 106 k.p.a. w obecnym brzmieniu stanowi:

§ 1. Jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez
inny organ (wyrazenie opinii lub zgody albo wyrazenie stanowiska w innej
formie), decyzje wydaje si¢ po zajgciu stanowiska przez ten organ.

§ 2. Organ zatatwiajacy sprawe, zwracajac si¢ do innego organu o zajecie stanowiska,
zawiadamia o tym strone.

§ 3. Organ, do ktérego zwrécono si¢ o zajecie stanowiska, obowigzany jest przed-
stawi¢ je niezwlocznie, jednak nie pézniej niz w terminie dwéch tygodni od
dnia dorg¢czenia mu zadania, chyba ze przepis prawa przewiduje inny termin.

§ 4. Organ zobowiazany do zajecia stanowiska moze w razie potrzeby przeprowa-
dzi¢ postepowanie wyjasniajace.

§ 5. Zajecie stanowiska przez ten organ nastgpuje w drodze postanowienia, na
ktére stuzy stronie zazalenie.

§ 6. W przypadku niezajecia stanowiska w terminie okreslonym w § 3 stosuje
si¢ odpowiednio przepisy art. 36-38, przy czym organ obowigzany do zajecia
stanowiska niezwlocznie informuje organ zalatwiajacy sprawe o wniesieniu
ponaglenia.

Wraz z dokonang nowelizacja KPA ustawodawca wprowadzil nowa instytu-
cje, Scisle powigzang z instytucja zajecia stanowiska przez inny organ przy wyda-
waniu decyzji przez organ wlasciwy, mianowicie instytucje ,Posiedzenia w trybie

Y F. Elzanowski, gp. cit., tezy do art. 7b, el. Legalis.
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wspoldzialania”. Instytucja ta zostata uregulowana w art. 106a k.p.a. Artykut ten

stanowi, co nastepuje:

§ 1. Organ zalatwiajacy sprawe, moze, z urzedu albo na wniosek strony lub or-
ganu, do ktérego zwrécono si¢ o zajecie stanowiska, zwolaé posiedzenie, jezeli
przyczyni si¢ to do przyspieszenia zajecia stanowiska (posiedzenie w trybie
wspoldzialania).

§ 2. Organ zalatwiajacy sprawe moze zwola¢ posiedzenie w trybie wspéldziatania
przed uplywem terminu do zajgcia stanowiska, okreslonego w art. 106 § 3,
a jezeli przepis prawa przewiduje inny termin, przed uptywem tego terminu,
tylko na wniosek organu, do ktérego zwrécono si¢ o zajecie stanowiska.

§ 3. Organ zalatwiajacy sprawe moze wezwaé strony na posiedzenie w trybie
wspoldziatania. Przepisy art. 90-96 stosuje si¢ odpowiednio.

§ 4. Zwolanie posiedzenia w trybie wspéidziatania nie zwalnia z obowigzku roz-
patrzenia ponaglenia, o ktérym mowa w art. 106 § 6. Postanowienie, o ktérym
mowa w art. 106 § 5, moze zosta¢ wpisane do protokotu posiedzenia w trybie
wspoldziatania?.

3.2. W wyniku nowelizacji w roku 1980 art. 106 k.p.a. konstrukcja materialno-
prawna instytucji wspéldziatania organéw administracji publicznej zostata uzupet-
niona od strony proceduralnej, w sprawach indywidualnych zalatwianych w drodze
decyzji administracyjnej w procesie stosowania prawa administracyjnego, stajac si¢
przez to procedurg mieszang: materialno-procesows. Przepis ten znalazl zastoso-
wanie w sytuacjach, w ktérych wydanie decyzji zalezy od opinii lub stanowiska
innego organu, wyrazonych w niedecyzyjnej formie rozstrzygnigcia administracyj-
nego (postanowienia)?'. Przepisy art. 106 k.p.a. zaczg¢ly obowiazywaé we wszyst-
kich przypadkach wspéldziatania wezesniej regulowanych w prawie materialnym,
a wigc niejako zostaly nalozone na zastany stan prawny, ktéry nie byt przystosowa-
ny do sztywnych regul proceduralnych. Od daty wejscia w Zycie znowelizowanego
art. 106 k.p.a. rozeszly si¢ drogi uregulowan prawnych dotyczacych wspétdziata-
nia organéw administracyjnych przy wydawaniu decyzji oraz wspétdziatania przy
podejmowaniu innych aktéw administracyjnych, poniewaz wspéldzialanie przy
podejmowaniu decyzji zostalo ujgte w ramy procedury przepisem art. 106 k.p.a.,
z okresleniem co do zasady nastepstw uchylenia sie od tego obowiazku przez or-
gany administracji przed wydaniem decyzji w art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.??

20 Tes¢ art. 106 i 106a w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 7.04.2017 r. 0 zmianie ustawy — Ko-
deks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw. Por. tekst z dnia 27.06.2017 r.
(Dz.U. 22017 1., poz. 1257). Por. L. Kaczmarski, gp. ci., s. 31-32.

2 A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, op. cit., s. 632 wraz cyt. orzeczeniem SN z dnia
9.12.1993 r.

22 J. Borkowski, Uprawnienia...,s. 12-13.
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3.3. W ramach postgpowania w sprawie zajecia stanowiska przez inny organ
przy wydawaniu decyzji administracyjnej przez organ wlasciwy w sprawie mamy
do czynienia z dwoma odr¢bnie prowadzonymi postepowaniami administracyj-
nymi, w ktérych stosuje si¢ KPA, i na kazdym organie administracji spoczywaja
stosowne obowiazki w sferze prawa proceduralnego. Oznacza to, ze niezaleznie od
zakresu oddzialywania organéw administracji publicznej, zaréwno organ wspol-
dzialajacy nie moze zastepowaé organu wilasciwego do wydania decyzji, jak i nie
jest dopuszczalne, aby organ upowazniony do wydania decyzji zastgpowal organ
wspoldzialajacy?. Istota postgpowania administracyjnego, w ktérym prawodawca
naklada na organy administracji obowiazek podjecia wspoldziatania przy wyda-
waniu decyzji jest to, iz obowigzek ten naktadany jest przepisami prawa material-
nego i dotyczy co najmniej dwéch podmiotéw. Artykut 106 k.p.a. okresla jedynie
zasady i tryb wspéldzialania, a nie naklada samoistnie obowiazku wspéldzialania
organéw administracji publicznej, czyli reguluje jedynie kwestie proceduralne?*.
Zrédlo obowigzku podjecia ,wspétdziatania” organéw administracji musi znajdo-
wac swoje oparcie w przepisach powszechnie obowigzujacego prawa materialnego.
Przewidziany w art. 106 k.p.a. tryb zajecia stanowiska przez inny organ administra-
¢ji przy wydawaniu decyzji w konkretnej indywidualnej sprawie z zakresu admini-
stracji publicznej musi wynika¢ z wyraznego brzmienia przepisu prawa material-
nego, uzalezniajacego wydanie merytorycznej decyzji od zajecia stanowiska przez
organ obowigzany w drodze zaskarzalnego postanowienia (o ile przepisy szczeg6l-
ne nie stanowig inaczej). Jak podkreslit w swojej tezie wyroku NSA w Warszawie
z dnia 29 kwietnia 2009 r., I OSK 814/08 ,nie do zaakceptowania jest poglad, ze
w obrocie prawnym moze pozostawac jakiekolwiek (pozytywne badz negatywne)
postanowienie opiniujace, jezeli organ nie jest w stanie wskaza¢ przepisu prawa,
o ktérym mowa w art. 106 § 1 ab initio k.p.a”®. W tym kontekscie nalezy zwréci¢
szczegblng uwage na tezy wyroku NSA w Warszawie z dnia 27 wrze$nia 2000 r.,
sygn. akt: IT SA/Ka 2357/98, w ktérym to NSA stwierdzil, ze ,W sytuacji braku
wyraznego przepisu prawa uzalezniajacego wydanie decyzji od zajecia stanowiska
przez inny organ moze to nastapi¢ dopiero na zasadach ogélnych, nie zas w try-
bie art. 106 § 115 k.p.a.”. W konkretnie rozpatrywanej sprawie NSA wskazal, ze
»organ Inspekcji Sanitarnej nie dziala jako organ wspétkompetentny, nie zajmuje
stanowiska w formie postanowienia, lecz wyraza go w drodze opinii, oceny no-
szacej cechy opinii bieglego w rozumieniu art. 84 § 1 k.p.a.”?. Przedstawiona teza

wyroku NSA z dnia 27 wrzesnia 2000 r. wyraznie rozgranicza sytuacje wymagaja-

2 Por. wyrok NSA z dnia 13.01.2003 ., IV SA/2085/99, Legalis.

24 Por. wyrok NSA z dnia 6.10.2005 r., OSK 734/04, Legalis.

% Lex nr 507647, por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 7.04.2011 r., II OSK 670/10, Lex
nr 1081833.

2 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania. .., Warszawa 2005, s. 490-491.
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ce zastosowania instytucji zajecia stanowiska w sprawie przez inny organ (wspét-
dziatania organéw administracji) opartej na art. 106 k.p.a. ustanowionej przepisami
prawa administracyjnego materialnego, od obowiazku wyjasnienia stanu faktycz-
nego i prawnego sprawy przez organ administracji, wynikajacego z postepowania
dowodowego przewidzianego w art. 7 w zw. z art. 75-88a k.p.a.

3.3.1. Realizacja obowiazku wspdéldzialania organéw administracji publiczne;j
naloZonego przez przepis prawa materialnego powszechnie obowigzujacego uza-
lezniajacego wydanie decyzji przez organ zalatwiajacy sprawe od zajgcia stanowi-
ska przez inny organ, wymaga podjecia przez kazdy z tych organéw tj. zaréwno
organ zalatwiajacy sprawe, jak i organ obowigzany do zajecia stanowiska okre-
slonego zespolu czynnosci procesowych?”. Po wszczgciu postegpowania w sprawie
i po zapoznaniu si¢ z przepisami prawa powszechnie obowigzujacymi, ktére moga
naktada¢ obowiazek podjecia wspéldzialania przez organy administracji w celu
wlasciwego zalatwienia sprawy administracyjnej, organ wiasciwy do zalatwienia
sprawy jest zobowigzany do zwrécenia si¢ do innego organu o zajecie stanowiska,
o ile przepis prawa materialnego naktada na organy administracji taki obowiazek,
z réwnoczesnym zawiadomieniem o takim wystapieniu strony (stron) postepo-
wania. Przepisy art. 106 moga mie¢ zatem zastosowanie wéwczas, gdy zaistnieje
prawny obowiazek wspéldzialania organéw, ktérych zakresy wlasciwosci przeci-
naja si¢ przy zatatwianiu sprawy indywidualnej, czyli po wszczgciu postgpowania
organ zalatwiajacy sprawe jest obowigzany zwrdcic si¢ do innego organu o zajecie
stanowiska w sprawie z zakresu jego kompetencji dotyczacych pewnej sfery zadan
publicznych realizowanych przez ten organ?®. Na skutek tych czynnosci nastepuje
wszczgcie procesowych czynnosci przez organ obowiazany do zajecia stanowiska,
ktéry ma wyrazi¢ opinie¢ lub dokona¢ uzgodnienia projektu rozstrzygnigcia w spra-
wie. To oznacza, ze proces majacy na celu zajgcie stanowiska w sprawie przez inny
organ nie moze by¢ podjety na wniosek strony ani z urzedu, lecz tylko z inicjaty-
wy organu zalatwiajacego sprawe?.

3.3.2. Obowigzek uzyskania stanowiska organu obowigzanego do zajecia sta-
nowiska w sprawie w pewien szczegélny sposéb ,modyfikuje” zatem zakres wla-
$ciwosci organéw uczestniczacych w tym postgpowaniu, poniewaz jeden z orga-
néw wspoéldziatajacych (zalatwiajacy sprawe) w procesie wydania decyzji admi-
nistracyjnej nie moze wyda¢ prawidlowo decyzji bez stanowiska drugiego organu

% G. Laszczyca, Postanowienie administracyjne w ogolnym postgpowaniu administracyjnym, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2011, s. 231-232.

28 W. Chréscielewski, op. cit., s. 220; por. J. Borkowski, Glosa do uchwaty skladu 5 sgdziow NSA
z 11 maja 1998 r. (OPK 3/98), OSP 1998, z. 12, poz. 211, glosa aprobujaca, el. Lex.

2 W. Chréscielewski, op. cit., s. 219-220; B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administra-
cyjne i sgdowoadministracyjne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 257. Por. wyroki NSA
z dnia 7.05.1998 r., II SA/ 356/98, Lex nr 41654, z dnia 5.07.2001 r., IV SA 323/99, Lex nr 79343.
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(organu obowigzanego do zajecia stanowiska), a stanowisko tego drugiego orga-
nu w przypadku tzw. mocnej formy wyrazenia stanowiska przez inny organ moze
w zasadniczy sposéb ksztaltowaé rozstrzygniecie organu zalatwiajacego sprawe®.
Przepisy prawa materialnego ksztaltuja zakres wiasciwosci tych organéw w tym
sensie, ze kazdy z uczestniczgcych w tym procesie organéw nie moze wszystkich
okolicznosci sprawy ocenia¢ samodzielnie, lecz musi to uczynié¢ przy wspétudziale
innego organu. Organ zajmujacy stanowisko w sprawie, jakkolwiek nie rozstrzyga
sprawy, to na podstawie przedioZonego przez organ zalatwiajacy sprawe projektu
decyzji dokonuje badania tego projektu w postepowaniu wpadkowym, w zakresie
swojej wlasciwosci i w ramach zadania wykonywanego w sferze publicznej, pod ka-
tem jego zgodnosci z przepisami prawa powszechnie obowigzujacymi, a nast¢pnie
wyraza swoje stanowisko w sprawie objetej postepowaniem wpadkowym, w formie
przewidzianej w § 115 art. 106 k.p.a. (postanowienia)®..

3.3.3. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie judykatury podkresla sie, iz
postepowanie w sprawie zajecia stanowiska przez inny organ jest postgpowaniem
szczegolnym (uzgadniajacym, opiniujacym albo wyrazajacym stanowisko w innej
formie) o charakterze wpadkowym (incydentalnym). Postepowanie to prowadzo-
ne jest przez organ obowigzany do zajecia stanowiska w samodzielnym postepo-
waniu, ale nie jest to postgpowanie odrebne, poniewaz jest prowadzone w ramach
postgpowania gléwnego, stanowigc jego integralng i istotng cz¢$é®. I jakkolwiek
organ obowiazany do zajecia stanowiska jest organem réwnorzednym oraz samo-
dzielnym w stosunku do organu zalatwiajacego sprawe, zaréwno pod wzgledem
ustrojowo-organizacyjnym, jak i proceduralnym (m.in. ma mozliwo$¢ przeprowa-
dzenia w razie potrzeby samodzielnego postepowania wyjasniajacego — art. 106
§ 4), to jednakze samo postepowanie w sprawie zajecia stanowiska jest merytorycz-
nie powigzane z postgpowaniem gléwnym, pelnigc pomocniczy, stuzebny charak-
ter wzgledem tego postgpowania. Postepowanie gléwne prowadzi organ admini-
stracji, ktérego celem jest ostateczne wydanie decyzji, dlatego tez przedmiot po-
stepowania w sprawie zajecia stanowiska przez organ obowiazany (uzgadniajacy,
opiniujgcy) musi by¢ powigzany z postgpowaniem gléwnym, ktére jednoczesnie
okresla jego zakres®.

30" Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 8.11.2005 r., IT SA/Wa 1200/05, Legalis.

3t Por. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., Warszawa 2005,
s.490-491; wyroki: NSA z dnia 7.05.1998 1., IT SA 356/98, Lex nr 41654, 22.11.1999 ., IT SA 1337/99,
Lex nr 46257, wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29.05.2013 1., IT SA/Sz 318/13, Lex nr 1329516, teza
1 wyroku.

W}gz M Dyl, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz 2017, teza c 13, do art. 106

wraz z cyt. wyrokiem WSA w Warszawie z dnia 13.12.2006 1., IV SA/Wa 1533/06, Legalis.

3 J. Zimmermann, Nowe rodzaje postanowier w postgpowaniu administracyjnym, ,Paristwo i Pra-
wo” 1983, 2.1, s. 62; G. Laszczyca, op. cit., s. 234-235; wyrok WSA w Lublinie z dnia 25.10.2011 r.,
IT SA/Lu 457/11, Legalis; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 2.02.2010 r., SA/Bk 745/09, Legalis.
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3.3.4. Organ zobowigzany, podejmujac postgpowanie w przedmiocie zajecia
stanowiska w sprawie, nie moze wyj$¢ poza ustawowo okreslony zakres zadania
realizowanego w sferze publicznoprawnej objetego postepowaniem w sprawie
wyrazenia (zajecia) stanowiska przez ten organ, mieszczacego sic w ramach jego
wiasciwosci i zadan realizowanych w tej sferze. Dlatego tez oceny proponowanych
rozwigzan przedstawionych przez organ zalatwiajacy sprawe w projekcie decyzj,
a odnoszacych sie do zadan w sferze publicznoprawnej nalezacych do wlasciwosci
organu obowigzanego do wyrazenia stanowiska, organ obowigzany do wyrazenia
(zajecia) stanowiska dokonuje z punktu widzenia przepiséw prawa powszech-
nie obowigzujacego, regulujacych te sfere zadan publicznycht. Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie wyroku z dnia 23 kwietnia 2009 r., IV SA/Wa
89/09 trafnie podkreslil, iz

uzgodnieri dokonuje si¢ w trybie art. 106 k.p.a. Dotycza one oceny zgodnosci decyzji z przepi-
sami prawa regulujacymi konkretng sprawe, w zwiazku z ktéra ustawodawca naklada obowiazek
uzgodnienia. Zatem organ uzgadniajacy dziala, opierajac si¢ na stosownych przepisach normu-
jacych przedmiotowy zakres uzgodnienia. Organem uzgadniajacym jest najczesciej organ wia-
$ciwy w sprawach bedacych przedmiotem uzgodnienia, a zatem wyspecjalizowany, stad tez do
jego wlasciwosci przechodzi kontrola zgodnosci zamierzenia inwestycyjnego z dang regulacja
materialnego prawa administracyjnego®.

Przy czym nalezy zaznaczy¢ iz zaréwno przedmiot tego postepowania, jak i zapa-
dle w nim rozstrzygnigcie nie maja samodzielnego bytu prawnego. Nalezy takze
podkresli¢, iz organ obowiazany do zajecia stanowiska nie jest upowazniony do
zadania zmiany przedlozonego mu do uzgodnienia projektu decyzji oraz zalaczo-
nych do niej dokumentéw, ale powinien wypowiedzie¢ si¢ w przedmiocie uzgod-
nienia®®. Tym samym organ zalatwiajacy sprawe, uwzgledniajac stanowisko organu
obowiazanego do zajgcia stanowiska, ewentualnie wprowadza zmiany w sporzadzo-
nym projekcie decyzji, albo w razie odmowy uzgodnienia projektu decyzji wyda-
je decyzje odmawiajacg zalatwienia sprawy®. Zgodny z tymi tezami nalezy uznad
takze poglad wyrazony w wyroku NSA z dnia 26 stycznia 2009 r., II OSK 51/08,
w ktérym to sad wskazal, ze ,jezeli organ wspéldzialajacy, dysponujac okreslong
wiedzg, zmienit swoje stanowisko, za$ organ rozstrzygajacy sprawe decyzja, w chwili
jej wydania, dysponuje tym nowym stanowiskiem, nie ma podstaw prawnych do
jego pominiecia lub tez skutecznego zakwestionowania w drodze procesowej”™®.

34 Por. wyrok NSA z dnia 10.12.1999 r., V SA 919/99, Lex nr 49949.

% Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 20.01.2009 r., IT SA/Bd 770/08, Lex nr 487279.

3 Por. G. Laszczyca, op. cit., s. 233-234; wyroki WSA w Warszawie: z dnia 31.08.2010 r., IV SA/
‘Wa 973/10, Lex nr 759087, z dnia 7.03.2012 r., IT SA 3010/01, Lex nr 81776.

37 Por. wyroki: WSA w Warszawie z dnia 31.08.2007 r., IV SA/Wa 305/07, Lex nr 355291,z dnia
18.04.2007 r., IV SA/Wa 408/07 (teza 1), Lex nr 338871.

3 Lex nr 509705.
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3.3.5. Nowelizacja z dnia 7 kwietnia 2017 r. wprowadzita do KPA art. 106a sta-
nowigcy forme uszczegélowienia metody wspéldziatania organéw administracji
przewidzianej w art. 106 k.p.a. instytucje ,posiedzenia w trybie wspéldziatania”.
Konstrukeyjnie posiedzenie w trybie wspéldzialania jest zblizone do rozprawy ad-
ministracyjnej (art. 89-96 k.p.a.). Funkcjonalna zbiezno$¢ obu instytucji rozprawy
administracyjnej i posiedzenia w trybie wspéldziatania wynika z przyjetych celéw
tych instytucji tzn. koncentracji wszystkich uczestnikéw postepowania i materiatu
dowodowego w jednym miejscu i w jednym czasie, co ma stuzy¢ przyspieszeniu
zajecia stanowiska w sprawie przez organ do tego obowigzany. Ponadto rozwia-
zanie to ma na celu polepszenie wspélpracy organéw wspéldziatajacych poprzez
mozliwos$¢ wyjasnienia na biezaco pojawiajacych si¢ watpliwosci w procesie wspot-
dzialania mi¢dzy organami administracyjnymi przy zalatwianiu danej sprawy, jak
réwniez wzmocnienie pozycji strony w tej procedurze. Art. 106a § 3 k.p.a. stanowi,
ze w trakcie posiedzenia w trybie wspéldziatania zwolanego przez organ zalatwia-
jacy sprawe, na ktére wezwano strony postepowania nalezy stosowa¢ odpowiednio
przepisy dotyczace rozprawy administracyjnej (art. 90-96 k.p.a.), z wylaczeniem
art. 89, ktéry okresla przestanki przeprowadzenia rozprawy*’.

3.3.6. Organ administracji zalatwiajacy sprawe nie sprawowal formalnego, ani
merytorycznego nadzoru nad organem obowigzanym do zajecia stanowiska i nie
mial do nowelizacji z 7 kwietnia 2017 r. zadnych istotnych instrumentéw prawnych,
ktére pozwalalyby mu na kontrole, czy weryfikowanie prawidlowosci prowadzo-
nego postepowania w przedmiocie zajgcia stanowiska w sprawie*’. Wraz z nowe-
lizacja KPA po dodaniu art. 106a ustanawiajacego instytucje ,posiedzenia w try-
bie wspéldziatania” organ zalatwiajacy sprawe uzyskal instrument umozliwiajacy
ingerencje w tryb postepowania organu obowiazanego do zajecia stanowiska oraz
kierowania jego przebiegiem, w przypadku gdy przyczyni si¢ to do przyspieszenia
zajecia stanowiska przez organ do tego obowigzany*. Organ zalatwiajacy sprawe
moze, z urz¢du albo na wniosek strony lub organu, do ktérego zwrécono si¢ o za-
jecie stanowiska, zwola¢ posiedzenie, jezeli przyczyni si¢ to do przyspieszenia zaje-
cia stanowiska (§ 1 art. 106a)*2. Posiedzenie w trybie wspéldziatania moze by¢ wy-
korzystywane przez organ zatatwiajacy sprawe, w sytuacji, gdy uptynal juz termin
na zajecie stanowiska przez organ do tego obowigzany. Organ prowadzacy poste-

% M. Dyl, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz 2017, teza 4 do art. 106a, el.
Legalis. Szerzej: L. Kaczmarski, op. cit., s. 31-32.

40 Por. wyroki: NSA w Warszawie z dnia 2.04.2014 r., IT OSK 113/14, Lex nr 1575538; z dnia
21.09.2005 r., IT OSK 69/05, Lex nr 194983; wyrok WSA w Gdansku z dnia 8.12.2010 r., IT SA/
Gd 529/08 (teza 2), Lex nr 72554. Odmienne stanowisko w sprawie planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego — wyrok WSA w Lodzi z dnia 10.10.2007 ., IT SA/E.d 756/07, Lex nr 400499.

4 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania. .., Warszawa 2017, teza 2 do art. 106a,
el. Legalis.

42 Jbidem, teza 3 do art. 106a.
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powanie moze wykorzysta¢ posiedzenie w trybie wspéldziatania jako instrument
zwalczania bezczynnosci lub przewleklosci po stronie organu wspétdziatajacego.
W toku takiego posiedzenia nalezy dazy¢ do wyjasnienia przyczyn niezajecia sta-
nowiska w terminie. Jesli si¢ okaze, Ze nie ma przeszkéd merytorycznych do sfor-
mulowania stanowiska, to organ wspéldziatajacy moze wydaé¢ postanowienie ustne,
a jego tres¢ moze by¢ utrwalona w protokole z posiedzenia w celu wspéldziatania
(§ 4 art. 106a)*. W tym przypadku zwolanie posiedzenia w trybie wspétdziatania
nie zwalnia z obowigzku rozpatrzenia ponaglenia wniesionego przez strong w try-

bie art. 37 § 1 k.p.a.¥

3.3.7. Organ obowigzany do zajecia stanowiska w sprawie nie ma wplywu
na spos6b prowadzenia postgpowania (gléwnego) przez organ zatatwiajacy sprawe,
poniewaz ocenia jedynie projekt decyzji i to w zakresie swoich kompetencji, a wiec
pewnego ,wycinka” sprawy oraz nie prowadzi odrebnej sprawy administracyjne;.
Zgodnie ze stanowiskiem WSA w Warszawie przedstawionym w wyroku z dnia
9 lutego 2006 r., IV SA/Wa 2050/05 zakres uzgodnienia (zajgcia stanowiska w spra-
wie), ktorego dokonuje organ zobowigzany obejmuje tres¢ decyzji, jaka ma wydaé
organ prowadzacy postepowanie gléwne wszczgte na wniosek strony. Zatem organ
zobowigzany do zajecia stanowiska w sprawie nie ma wplywu na sposéb prowa-
dzenia postgpowania w sprawie wydania decyzji® i nie moze wkraczaé w kompe-
tencj¢ organu wlasciwego do zalatwienia sprawy, jak réwniez kontrolowaé biegu
postepowania organu zalatwiajacego sprawe*. Zgodny z tymi tezami jest réwniez
wyrok NSA z 19 lutego 1998 ., IV SA 731/96, w ktérym to sad stwierdzil, ze or-
gan wezwany do zajecia stanowiska w trybie art. 106 k.p.a. nie moze odméwic wy-
dania postanowienia z tej przyczyny, ze zapadla ostateczna decyzja rozstrzygajaca
sprawe, nie jest to tez przeslanka do umorzenia wszczetego postepowania, organ
wezwany bowiem do wspéldzialania nie moze kontrolowaé biegu postgpowa-
nia rozstrzygajacego o istocie sprawy*’. NSA w wyroku z dnia 12 grudnia 1994 .,
IT SA 1538/94 (teza 2) podkreslit jednak, ze organ zajmujacy stanowisko posia-
da instrument pozwalajacy na sygnalizowanie nieprawidlowosci w prowadzonym
postepowaniu przez organ zalatwiajacy sprawe, a mianowicie moze sygnalizowacd
nieprawidlowosci rozstrzygniecia w sprawie gléwnej organowi sprawujacemu nad-
z6r nad organem, ktéry wydat decyzje, lub prokuratorowi®s.

4 M.P. Przybysz, op. cit., teza do art. 106a, el. Lex.

4 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania. .., Warszawa 2017, teza 3 do art. 106a, el. Le-
galis.

% Lex nr 203845.

4 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 22.10.2007 r., IV SA/Wa 1582/07, Lex nr 392587.

47 Lex nr 45188.

4 Wokanda” 1995, nr 4, s. 40.
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Obecnie ze wzgledu na wspomniang nowelizacja z dnia 7 kwietnia 2017 r.
i wzwigzku z wprowadzeniem do KPA art.106a organ obowigzany do zajgcia sta-
nowiska w sprawie uzyskal mozliwo$¢ ograniczonego wplywu na prowadzone po-
stepowanie w przedmiocie zajecia stanowiska w sprawie poprzez przyznane w art.
106a uprawnienie wniesienia wniosku przez ten organ do organu zalatwiajacego
sprawe o zwolanie posiedzenia w trybie wspéldziatania. Jednakze, by wniosek or-
ganu obowigzanego do zajecia stanowiska w sprawie mégl by¢ rozpatrzony pozy-
tywnie przez organ zalatwiajacy sprawe, musza by¢ spelnione przestanki okreslone
w § 112 art. 106a, a wigc: 1) posiedzenie musi przyczynic si¢ to do przyspieszenia
zajgcia stanowiska w sprawie przez organ obowigzany do tego (§ 1); 2) nie uptynat
jeszcze termin na zajecie stanowiska w sprawie przez organ obowigzany do tego
przewidziany w art. 106 § 3 k.p.a.; 3) nie uplynatl jeszcze termin do zajecia stano-
wiska w sprawie przez organ do tego obowigzany przewidziany innym przepisem

prawa niz art. 106 § 3 k.p.a. (§ 2)¥.

3.3.8. Autonomiczno$¢ obu postepowan, tzn. postepowania gléwnego prowa-
dzonego przez organ zalatwiajacy sprawe, jak i w przedmiocie zajecia stanowiska
w sprawie prowadzonego przez organ obowigzany, wyznacza wzajemne relacje tych
organéw, nie tylko w zakresie wzajemnego nadzoru czy wzajemnej mozliwosci
kontroli prowadzonych samodzielnie postepowan, ale takze w zakresie mozliwosci
weryfikacji ich rozstrzygnie¢. Judykatura w swoich orzeczeniach wielokrotnie pod-
kresla, ze postgpowanie w sprawie zajecia stanowiska prowadzonego przez organ
obowigzany do zajecia stanowiska ma charakter akcesoryjny i jest czgscia szeroko
rozumianego postgpowania gtéwnego, a jego wynik jest czesto wiazacy dla orga-
nu prowadzacego postgpowanie gléwne, to nie moze by¢ samodzielnie weryfiko-
wane przez organ zalatwiajacy sprawe nawet wéwczas, gdy postepowanie, w kté-
rym wydano postanowienie o zajgciu stanowiska w sprawie obarczone jest wadami
proceduralnymi. Organ zalatwiajacy sprawe nie jest legitymowany do wniesienia
zazalenia na postanowienie wydane w postgpowaniu wpadkowym przez organ
obowigzany do zajecia stanowiska w sprawie, w ktérej wspdluczestniczy przy jej
rozstrzyganiu. Podobnie organ obowigzany do zajecia stanowiska, ktérego stano-
wisko nie zostalo uwzglednione przez organ zalatwiajacy sprawe w tresci decyzji,
nie moze wnie$¢ odwolania od takiej decyzji ani tez skargi do NSA*. Artykut 106
k.p.a. zapewnia stosowne gwarancje procesowe tylko stronom postepowania, a nie
organom uczestniczacym w postepowaniu wymagajacym wspéldziatania organéw

4 M.P. Przybysz, op. cit., teza do art. 106a, el. Lex.; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowa-
nia..., Warszawa 2017, teza 3 do art. 106a, el. Legalis.

5% Por. wyroki NSA w Warszawie: z dnia 7.05.1998 r., II SA 356/98, Lex nr 41654; z dnia
27.10.1998 r., IT SA 1284/98, Lex nr 41376; z dnia 30.01.2013 r., IT GSK 2030/11, Lex nr 1298167,
M. Dyl, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz 2017, tezy13114 do art. 106, el. Legalis.
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administracji, a nastgpnie koriczacym si¢ wydaniem decyzji administracyjnej przez
organ zalatwiajacy sprawe’’. W orzecznictwie sadéw administracyjnych wielokrot-
nie podkresla sig, Ze organ administracji nie moze wystgpowac jednoczesnie jako
strona postepowania i jako organ wspéldziatajacy w trybie art. 106, poniewaz role
te wzajemnie si¢ wykluczaja®®. W tym kontekscie trzeba podkresli¢, iz ewentual-
na weryfikacja postanowieri zawierajacych stanowisko organu obowigzanego do
zaj¢cia stanowiska w sprawie moze nastapi¢ w trybach nadzwyczajnych KPA%.
Dopdki postanowienie organu obowiazanego do zajecia stanowiska nie zostanie
w odpowiednim trybie KPA wyeliminowane z obrotu prawnego i w jego miej-
sce nie zostanie podjete inne, wigze ono organ prowadzacy postgpowanie gtéwne
(zalatwiajacy sprawe), a wad proceduralnych, jakimi dotknigte jest postepowanie
zawierajace stanowisko organu obowigzanego nie mozna rozciggna¢ na postepo-
wanie gléwne, wadliwo$¢ postepowania w sprawie zajecia stanowiska w sprawie
moze by¢ wylacznie za$ przedmiotem oceny w postepowaniu nakierowanym na
wzruszenie wydanego w nim aktu, w trybie nadzwyczajnym, co wynika z przepi-
su art. 126 w zwigzku z art. 106 § 5 k.p.a.>* Poglady judykatury w tym zakresie zo-
staly uksztaltowane stwierdzeniem, ze calosciowa weryfikacja postanowienia wy-
danego przez organ obowigzany do zajecia stanowiska w sprawie moze nastapi¢

w odrebnym postgpowaniu, ktérego celem jest wzruszenie tego postanowienia®.

3.3.9. W orzecznictwie judykatury prezentowane jest stanowisko, ze procedura
uregulowana w art. 106 k.p.a. nie dotyczy postepowania migdzy organami podpo-
rzadkowanymi organizacyjnie, powigzanymi ze sobg zaleznoscia stuzbows i po-
zostajacymi w stosunku nadrzednosci. Przepis ten nie ma zastosowania w sytu-
acji, gdy zaréwno do wydania decyzji, jak zajecia stanowiska uprawniony jest ten
sam organ®®. W przypadku gdy zachodzi tozsamos¢ organu zatatwiajacego i orga-
nu obowigzanego, nie dochodzi do wydania postanowienia na podstawie art. 106
k.p.a., a jedynie organ obowigzany wyraza stosowng opini¢, natomiast organ za-
tatwiajacy sprawe w uzasadnieniu decyzji rozstrzygajacej sprawe co do istoty za-
mieszcza motywacje¢ obejmujacg zakres uzgodnienia w takim zakresie, w jakim

51 Por. wyrok NSA 7 27.10.1998 ., IT SA 1284/98, Lex nr 41376.

52 Por. M.P. Przybysz, op. cit., teza 10 do art. 106, el. Lex. Z tym ze w orzecznictwie zwraca si¢
uwage na istnienie wyjatkéw od tej zasady. Por. wyrok NSA z dnia 5.04.2013 r., IT GKS 2332/11,
Lex nr 1451923.

%3 Por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 9.09.2010 r., II SA/O1 655/10, Lex nr 754019.

5% Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 20.06.2007 r., I OSK 922/06, Lex nr 340121; wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 3.12.2010 r., IT SA. Rz 625/10, Lex nr 754651; wyrok NSA w Warsza-
wie z dnia 24.02.2009 r., IT OSK 239/08, Lex nr 515197; wyrok WSA w Eodzi z dnia 13.08.2008 r.,
1T SA/E.d 249/08 (teza 1), Lex nr 5190.

% M.P. Przybysz, op. cit., teza 5 do art. 106, el. Lex.

% Por. wyroki NSA: z dnia 6.09.2007 r., Il OSK 776/07, Lex nr 360131; z dnia 4.12.2013 r.,
IT OSK 1608/12, Lex nr 1433494; ML.P. Przybysz, op. cit., teza 15 do art. 106, el. Lex.
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zaopiniowal sprawe organ obowigzany do wyrazenia stanowiska w sprawie, tak
aby decyzja wraz z uzasadnieniem stanowila jasno wyrazone stanowisko organu
i mogla podlega¢ ocenie strony postgpowania, by¢ poddana kontroli organu od-
wolawczego, a nastgpnie wlasciwego sadu. Judykatura zdecydowanie stoi na stano-
wisku, iz ,razacego naruszenia prawa dopuszcza si¢ organ wydajacy postanowienie
przewidziane w art. 106 § 1 k.p.a. w przypadku, gdy jest on wlasciwy zaréwno do
wydania decyzji gtéwnej, jak i zajecia stanowiska (wyrazenia opinii lub zgody albo
wyrazenia stanowiska w innej formie). Takie postanowienie — zgodnie z wyrokiem

NSA w Warszawie z dnia 17 grudnia 2008 r. II OSK 1649/07 — jest niewazne”™’.

3.3.10. Konkludujac powyzsze rozwazania, mozna zatem pokusic¢ si¢ o przed-
stawienie schematu konstrukeji instytucji zajecia stanowiska przez inny organ przy
wydawaniu decyzji administracyjnej przez organ wlasciwy w sprawie (wspéldzia-
tania organéw administracji), uregulowang w art. 106 k.p.a.:

1) jeden z organéw, zwanych w art. 106 k.p.a. organem zalatwiajacym sprawe,
w granicach swojej wlasciwosci jest uprawniony na mocy prawa lub porozumien
administracyjnych do calosciowego rozpoznania sprawy i rozstrzygniecia jej
w drodze decyzji administracyjnej. Po wszczgciu postgpowania w razie stwier-
dzenia, iz przepis prawa materialnego powszechnie obowigzujacego nakiada na
taki organ obowigzek podjecia wspoldziatania (uzyskania stanowiska innego
organu), w celu uzgodnienia stanowiska migdzy organami administracji zwraca
si¢ do innego organu (zwanego w art. 106 k.p.a. organem obowigzanym do zajecia
stanowiska w sprawie) o wyrazenia swego stanowiska w formie przewidzianej
w art. 106 § 5 k.p.a. (postanowienia). Réwnoczesnie organ zalatwiajacy sprawe
wezwaniem — zawiadomieniem (w formie postanowienia) powiadamia strony
o wymogu uzyskania stanowiska;

2) organ obowigzany do zajgcia stanowiska w sprawie (inny organ) zobowigzany
jest do zajecia i przedstawienia swojego stanowiska w ramach zawistego poste-
powania przed organem zalatwiajacym sprawe;

3) po zakoniczeniu przeprowadzonego postepowania o charakterze wpadkowym
(w sprawie zajecia stanowiska w sprawie), zgodnie z wlasciwoscia i w zakresie
realizowanego przez ten organ zadania w sferze publicznej, przy wykorzysta-
niu posiadanej wiedzy i specjalizacji w tym zakresie, formuluje i przedstawia
swoje stanowisko w formie przewidzianej w art. 106 § 5 k.p.a. (postanowienie).
Zgodnie z art. 7b wszystkie organy uczestniczace w procedurze wspéidziatania
organéw administracji maja obowiazek przestrzega¢ nakazy wynikajace z za-
sady ogdlnej KPA dotyczace wspéldzialania organéw administracji. W razie
potrzeby i spelnienia przestanek art. 106a k.p.a. zaréwno organ zalatwiajacy

57 Lex nr 562848.
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sprawe, organ obowigzany do zajecia stanowiska i strona uczestniczace w poste-
powaniu o zajecie stanowiska przez inny organ przy wydawaniu decyzji przez
organ wlasciwy w sprawie maja mozliwo$¢ skorzystania z instytucji posiedzenia
w trybie wspéldziatania (art. 106a);

4) organ zalatwiajacy sprawe, po uzyskaniu stanowiska w sprawie innego organu,

wydaje decyzje koniczacg postepowanie w sprawie’.

4. Zakres zwigzania organu zatatwiajacego sprawe
rozstrzygnieciem organu obowigzanego do zajecia stanowiska

4.1. O ,sile zwigzania” organu zalatwiajacego sprawe, rozstrzygnieciami organu
obowigzanego do zajecia stanowiska, w tym mozliwosci ksztaltowania jego roz-
strzygnigcia rozstrzygnieciem organu obowigzanego do zajecia stanowiska decy-
duja ustanowione przez ustawodawce w przepisach prawa administracyjnego ma-
terialnego formuly ustawowe (np. za zgoda, w porozumieniu, po zasi¢gnigciu opi-
nii, w (po) uzgodnieniu itp.)*’.

Przytoczone powyzej formuly ustawowe mozna podzieli¢ na dwie grupy, wyod-
rebnione ze wzgledu na rézny stopieri intensywnosci stanowiska organu wspéldzia-
tajacego, a tym samym zwigzania tym stanowiskiem organu wydajacego decyzje.
Pierwsza grupe stanowig zwroty: za zgoda, w (po) porozumieniu, w uzgodnieniu.
Druga grupe natomiast: po zasiegnieciu opinii, po przeprowadzeniu konsultacji.
Wiazacy charakter maja formuly ustawowe z pierwszej grupy (wg G. Laszczycy
jest to uzgodnienie materialne). Postanowienia zawierajace stanowisko o takim
charakterze (uzgodnienie materialne) bezposrednio wplywa na sama tres¢ decy-
zji wydawanej w postepowaniu prowadzonym przez organ rozstrzygajacy sprawe
i stanowi materialny element przysziego rozstrzygniecia. W tym przypadku dla
podjecia decyzji pozytywnej, z punktu widzenia wniosku strony, musi zachodzi¢
zbieznos¢ woli organu wspéldzialajacego i organu rozstrzygajacego sprawe w za-
kresie elementu decyzji podlegajacemu uzgodnieniu. Jezeli natomiast organ zaj-
mujacy stanowisko (wspéldziatajacy) wyda postanowienie o tresci negatywnej, to
w konkretnej sytuacji (a w istocie zaleznej od fazy postepowania, w ktérej realizo-
wany bedzie obowiazek wspotdziatania) bedzie to oznaczaé¢ albo niedopuszezal-
no$¢ kontynuowania wszczetego postepowania i w konsekwencji koniecznosé jego
umorzenia jako bezprzedmiotowego, albo wydanie decyzji negatywnej®. Zgodnie

%8 Por. wyrok NSA z dnia 13.01.2009 r., IT OSK 1242/08, Legalis, [w:] M. Dyl, [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz 2017, teza 8 do art. 106, el. Legalis; C. Martysz, [w:]
G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, p. cit., s. 560.

% J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., Warszawa 2005, s. 492.

0 G. Laszczyca, op. cit., s. 236; ]. Zimmermann, Nowe rodzape..., s. 63.
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z wyrokiem WSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2008 r., IV SA/Wa 2344/07 za-
sad¢ zwigzania organu gléwnego stanowiskiem organu uzgadniajacego nalezy in-
terpretowac w ten sposob, iz decyzja wydana w postgpowaniu gléwnym nie moze
by¢ sprzeczna ze stanowiskiem organu uzgadniajacego (musi zatem respektowaé
wszystkie zalecenia sformulowane przez organ uzgadniajacy), co nie oznacza, iz
decyzja ta nie moze uzupelnia¢ stanowiska uzgadniajacego (tj. zawiera¢ zalecen

dodatkowych)el.

4.2.W przypadkach gdy zajecie stanowiska odnosi si¢ do form wspétdziatania
okreslonych formulami ustawowymi ,zasiggniecia opinii”, ,po konsultacji” oznacza,
ze mamy do czynienia z ich niewiazacym charakterem. Te postacie wspéidziata-
nia G. Laszczyca okresla jako wspéldziatanie formalne, poniewaz jego realizacja
jest jedynie warunkiem prawidiowosci — w ujeciu procesowym — decyzji admi-
nistracyjnej®2. Wyrazenie opinii przez organ wspéldziatajagcy na wniosek organu
prowadzacego postgpowanie nie ma mocy wigzacej w stosunku do rozstrzygniecia
podjetego przez ten organ. Kwestia zatem czy opinia organu wspéldzialajacego
zostanie uwzgledniona przez ten organ, czy tez nie, nie ma wplywu na zgodnos¢
z prawem podjetej nastepnie przez ten organ decyzji, z tym ze organ zalatwiajacy
sprawe, wydajac decyzje, powinien w jej uzasadnieniu ustosunkowac sie do przed-
stawionej opinii. WSA w Warszawie postanowieniem z dnia 25 stycznia 2006 r.,
I SA/Wa 318/05 tak okreslit istotne cechy opinii wyrézniajace te¢ forme dzialania
administracji.

Do istotnych cech opinii zaliczyl m.in.: jednostronno$¢ (w stosunku do adresata), brak
rozstrzygnigcia zawierajacego nakazy badz zakazy okreslonego zachowania, cel nakierowany
na wywolanie skutkéw faktycznych, a nie bezposrednich skutkéw prawnych (polegajacych na
spowodowaniu powstania, zmiany ograniczenia badz ustania czyjego$ prawa, uprawnienia lub
obowigzku), opisowos$¢ zawartej w niej wypowiedzi (o§wiadczenia wiedzy zawierajacego oceng
okreslonej sytuacji, stanu rzeczy badz przedstawiajacego opis jakiegos zdarzenia, z okreslone-
go punktu widzenia), brak wladczego charakteru (brak mozliwosci odwolania si¢ do srodkéw
przymusu na wypadek jej nieuwzglednienia)®.

Podsumowanie

Zmiany dokonane KPA nowelizacja z dnia 7 kwietnia 2017 r. poprzez umieszczenie
art. 7b normujacego wspéldzialanie organéw administracji publicznej w Dziale 1
w rozdziale 2 KPA , Zasady ogélne” podniosty do rangi zasady ogélnej nakaz wspél-

01 Lex nr 511467.

62 G. Laszcezyca, op. cit., s. 236-237; por. C. Martysz, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan,
op. cit., s.558; J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., Warszawa 2005,
s.492.

6 Lex nr 208961.
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dzialania organéw administracji, jezeli zachodzg przestanki tego artykulu. Po raz
pierwszy ustawodawca zdecydowal si¢ na tak istotne podkreslenie roli instytucji
wspdldziatania organéw administracji publicznej w procedurze administracyjne;.
Dzis problematyka wspéldzialania organéw administracji zostala zatem nie tyl-
ko uporzagdkowana, ale nadano jej wlasciwg range (zasady ogélnej) w procedurze
administracyjnej. Ponadto dodano nows instytucje (oprécz licznych innych) $cisle
powigzang z instytucja wspéldzialania organéw administracji instytucje posiedze-
nia w trybie wspéldzialania (art. 106a k.p.a).

Instytucja zajecia stanowiska przez inny organ przy wydawaniu decyzji admini-
stracyjnej przez organ wlasciwy w sprawie (wspoldziatania organéw administracji),
uregulowana w art. 106 k.p.a., zostaje uruchomiona w procedurze administracyjnej
w sytuacji, gdy przepisy prawa materialnego uzalezniajg wydanie decyzji przez or-
gan wlasciwy w sprawie od zajecia stanowiska przez inny organ. O czynnosciach
podjetych przez organy uczestniczace w procesie wspéldzialania powiadamiane sg
strony i inni uczestnicy postgpowania. Zajecie stanowiska przez inny organ moze
nastgpi¢ w formie wyrazania opinii lub zgody albo wyrazenia stanowiska w innej
formie. Wyrazona opinia nie jest wigzaca dla organu wiasciwego w sprawie, nato-
miast inne formy zajecia stanowiska przybierajace posta¢ stanowcza (np. uzgodnie-
nie) mogg ksztaltowaé w sposéb istotny tres¢ rozstrzygnigcia organu zatatwiajacego
sprawe. Uwzgledniajac nakazy zawarte w art. 7b, nalezy doda¢, iz organ zatatwiajacy
sprawe wlasciwy w sprawie jest zobowigzany do zastosowania instytucji wspéidzia-
tania w zakresie wynikajacym z przepiséw prawa materialnego, gdy przepis prawa
materialnego wymaga uzgodnienia tresci tego rozstrzygniecia poprzez uzyskanie
opinii, zgody, albo wyrazenia stanowiska innego organu administracji w innej for-
mie. Organ wiasciwy do zajecia stanowiska jest obowigzany podjac¢ wspéldzialanie,
a przy wyrazaniu stanowiska, podobnie jak organ zalatwiajacy sprawe, kierowac
si¢ zasadami ogdlnymi i przyjetymi w przepisach postgpowania, w tym wyrazo-
nej wprost zasadzie uwzglednienia interesu spolecznego i stusznego interesu oby-
wateli, ale przy tym uwzgledniajac zasade proporcjonalnosci, réwnego traktowa-
nia, bezstronnosci, jednolitosci stanowiska w tozsamej pod wzgledem faktycznym
i prawnym, co sktada si¢ na ocen¢ adekwatnosci srodkéw stosowanych w sprawie.
Organ zalatwiajacy sprawe wlasciwy w sprawie po uzyskaniu stanowiska organu
obowigzanego do zajecia stanowiska rozstrzyga sprawe i wydaje decyzje admini-
stracyjna zawierajaca migdzy innymi stanowisko tego organu.



90 Leszek Kaczmarski

Taking a position by another body when issuing an administrative
decision by a competent body

Summary. Changes made in the Code of administrative proceedings by the act of April 7th, 2017
on amending the act — the Code of administrative proceedings and certain other acts by introducing
Article 7b in Section 1 chapter 2 of CAP “General Principles” raised to the status of a general prin-
ciple the obligation of cooperation of administration bodies in the situation of fulfilling the condi-
tions of this article. The regulations of the Code of administrative proceedings (CAP) referring to
the institution of cooperation of administrative bodies may be divided into two groups: 1) coopera-
tion of bodies of a procedural nature involving the institution of legal aid (Article 52 c.a.p.) as well
as regulations referring to a request of a party to submit a document copy or excerpt by a public ad-
ministration body if the party cannot obtain it, or a request to deliver an original document by the
body if it is necessary to review it (Article 76a § 1 c.a.p.); 2) cooperation of bodies of a substantive
and procedural nature involving the institution of taking a position by another body in administra-
tive proceedings carried out by a competent body to resolve the case.
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