Rozdzial I. Istota koordynacji

§ 1. O potrzebie tworzenia
kooperacyjnych relacji w ramach aparatu
administracyjnego - zagadnienia wstepne

Administracja publiczna to zlozone i skomplikowane zjawisko spoteczne!,
ktére jako swoisty system organizacyjny powinno tworzy¢é wewnetrznie spdjna
catos¢. Jak wskazuje S. Wrzosek, z punktu widzenia nauki administracji, ktéra
odwoluje si¢ do teorii organizacji i zarzadzania, administracja publiczna jest
powotana do realizacji przydanej jej misji2. Niezaleznie od rozmaitych pogla-
dow, jakie mozna spotka¢ w zakresie objasniania w doktrynie tegoz pojecia
w jego ujeciu definicyjnym?, mozna traktowac ja jako organizacj¢ utworzona
w celu wykonywania zadan publicznych w sposob okreslony przez prawo?,
jak réwniez swoistg dziatalno$¢®. Mowiac o administracji, mamy wiec zawsze
na mysli pewien zamierzony sposéb organizacji jakiejs wspdlnoty ludzkiej,
oparty o konieczno$¢ tworzenia okreslonych regut jej funkcjonowania®.

Ustrdj administracji traktowany jest jako jego tworzenie (tegoz ustroju)
oraz strukture’. Podmioty wykonujace administracje publiczng tworza swo-
isty aparat administracyjny - system réznorodnych podmiotéw powiazanych
okreslonymi relacjami, powotanych do wypelniania zadan publicznych?. Sys-
tem ten traktowany jako calos¢ jest powotywany do realizacji okreslonych ce-

1 Status nauki administracji w Z. Cieslak (red.), Nauka administracji, 2017, s. 46.

2S. Wrzosek, Misja administracji publicznej, s. 48.

3 Wyczerpujaca prezentacje pogladow dotyczacych ujmowania pojecia administracji znalez¢
mozna m.in. np. w M. Stahl, Pojecie administracji, s. 11.

4]. Lang, Zagadnienia wstepne, s. 23.

5Tamze. E. Knosala problem ten ujmuje poprzez pryzmat definiowania administracji w sensie
materialnym i w sensie funkcjonalnym - zob. E. Knosala, Rozwazania, s. 15 i n.

6 R. Stankiewicz, Prawo administracyjne, s. 11.

7 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju, s. 18.

8 R. Stankiewicz, Prawo administracyjne, s. 14.
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16w? i wypelniania okreslonych zadan, zaréwno w ukladach pionowych (wie-
loszczeblowos¢), jak i poziomych (resortowosc).

Rozwdj kooperacyjnych wiezi miedzy organami stanowi wyraz tenden-
¢ji rozwojowych wspodlczesnego systemu administracji publicznej!® — wynika
z okreslonego ukladu stosunkéw spotecznych i gospodarczych, a takze po-
litycznych. Podstawe organizowania dzialan w obszarze ,,wspdlnych spraw”,
przy ustawowym nakazie wspdlnego osiggania celu publicznego, stanowig
ustrojowe zasady sprawowania wladzy w panstwie oraz gwarantowany konsty-
tucyjnie ustroj terytorialny oparty na decentralizacji wtadzy publicznej i umac-
nianiu uprawnien wspodlnot samorzadowych. Zmieniajace si¢ uwarunkowa-
nia spoteczne, gospodarcze, a takze terytorialne wymagaja nowych sposobéw
organizowania wykonywania funkcji panstwa i odpowiedniej organizacji ich
dzialan. Naturalng konsekwencja wspolnej przestrzeni dziatania, a co za tym
idzie — wystgpowania problemdéw wymagajacych konsensusu przy ich rozwia-
zywaniu, jest ksztaltowanie relacji na zasadzie wspotpracy. Dlatego w dzia-
taniach legislacyjnych konieczne jest ciagle pogltebianie proceséw decentrali-
zacji w poszczegélnych sferach Zzycia spoleczno-gospodarczego, intensyfiko-
wanie demokratycznych form sprawowania rzadow, zwigkszenie obszarow
wspolstanowienia i wspdtodpowiedzialnosci podmiotéw wladzy wykonaw-
czej na roznych stopniach podziatu terytorialnego, a takze rozwijanie instru-
mentdw wspdlpracy administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej) oraz
wprowadzanie procedury publicznoprawnych dziatan powigzanych!.

Wieloaspektowy charakter stosunkow spoleczno-gospodarczych, skutku-
jacy ustawowym formutowaniem ztozonych zadan publicznych, powoduje, ze
podmioty wladzy publicznej wchodzg w skomplikowane wzajemne relacje.
Wyznaczane zadania publiczne wymagaja kompleksowych regulacji norma-
tywnych, umiejscowienia aktywnosci podmiotéw wiladzy publicznej w calo-
ksztalcie sytemu prawa. Powinno si¢ to jednoczesnie odbywa¢ przy pelnym
respektowaniu podstawowych zasad konstytucyjnych okreslajacych ustréj go-
spodarczy i polityczny panstwa. Wymaga to normatywnego uporzadkowania,
odpowiedniej struktury organizacyjnej i organizacji dzialania. Ich modelowa-

9O celach prawa administracyjnego zob. m.in. Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wpro-
wadzenie, s. 104 i n.

10 Na temat uwarunkowania ksztattowania wspotczesnej administracji publicznej i przeksztat-
cen jej funkcji zob. m.in.: B. Adamiak, Uwagi o wspolczesnej koncepcji, s. 123 i n.; J. Bo¢, Zalozenia
badawcze, s. 181 i n.; T. Rabska, Pytania o stan; Z. Niewiadomski, Pojecie administracji, s. 1-60
i wskazywana tam literatura.

11 Zob. takze D. Szescito, M. Niziotek, Administracja wspdtpracujaca, s. 276.
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nie przyczynia¢ si¢ ma do zapewnienia skutecznosci i efektywnosci wykony-
wania zadan publicznych. Staje si¢ to szczegdlnie skomplikowane, gdy usta-
wowo okreslone zadania publiczne realizowane sa na kazdym poziomie spra-
wowania wladzy publicznej, w réznych uktadach terytorialnych.

W szczegblnosci przedmiotem regulacji staje si¢ tutaj uklad stosunkow
w systemie tychze organdw, tworzacy sie¢ powiazan organizacyjnych i poza-
organizacyjnych. Relacje zachodzace pomiedzy organami administracji ksztat-
towane sg — obok struktury organizacyjnej catosci aparatu administracyjnego
- przez prawo ustrojowe administracyjne'2.

Sam za$ aparat administracyjny jest jednym z przykltadow dziatania zespo-
fowego, zorganizowanego!3. Aparat ten jako racjonalnie zorganizowana zbio-
rowo$¢ wymaga zharmonizowania jego dziatan.

Brak watpliwosci, ze administracj¢ cechuje ciagly rozrost jej zadan'* wy-
nikajacy z wielu powodow. W literaturze przedmiotu od dawna wskazy-
wano ,niezbedno$¢” istnienia relacji kooperacyjnych (w tym koordynacyj-
nych) w administracji'>, podkreslajac rowniez, ze ustawodawca, wprowadza-
jac tego typu mechanizmy, kieruje si¢ potrzeba rozszerzenia kregu podmiotéw
uczestniczacych w rozwiazywaniu problemdw o charakterze kompleksowym!®.
Jej wprowadzanie staje sie ,,koniecznym skladnikiem kompleksowego dziala-
nia administracji”’’. W literaturze przedmiotu podkresla sig¢, ze w rozbudowa-
nych strukturach administracyjnych koordynacja staje si¢ swoistym srodkiem
zaradczym na problemy wynikajace z rozdrobienia kompetencji i coraz dalej
idacej profesjonalizacji'®.

Rozwdj kooperacyjnych form aktywnosci administracji stanowi istotng
tendencje rozwojowg wspodlczesnego systemu administracji publicznej'®, co
wynika z okres$lonego uktadu stosunkow spolecznych i gospodarczych, a takze
politycznych. Rozwdj kooperacyjnych form aktywnosci administracji stanowi

12 Prawo to reguluje strukture i zasady funkcjonowania administracji publicznej - zob. Z. Nie-
wiadomski, Pojecie, s. 11-12.

13 Z. Leofiski, Nauka administracji, s. 56.

14 Tamze, s. 74; E. Knosala, Rozwazania, s. 107.

15 J. Starosciak, Administracja, s. 61.

16 S. Biernat, Dzialania wspdlne, s. 129.

17 ]. Starosciak, Administracja, s. 61.

18 G. Bouckaert, B. Guy Peters, K. Verhoest, The Coordination, s. 3-13.

19Na temat uwarunkowania ksztattowania wspotczesnej administracji publicznej i przeksztat-
cen jej funkcji zob. m.in.: B. Adamiak, Uwagi o wspolczesnej koncepcji, s. 123 i n.; J. Bo¢, Zalozenia
badawcze, s. 181 i n.; T. Rabska, Pytania o stan; Z. Niewiadomski, Pojecie administracji, s. 1-60
i wskazywana tam literatura.
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niejako tendencje wzrastajacag w stosunku do tendencji tworzenia systeméw
hierarchicznych?.

Jest wiec wiele czynnikow, ktére powoduja wzrost znaczenia form koope-
racji, w tym koordynacji dzialan pomiedzy organami administracji. Jak wska-
zywal J. Zieleniewski, ich znaczenie rosnie w miare komplikowania sie struktur
organizacyjnych i w miare wzrostu uzaleznienia kazdej zorganizowanej cze-
$ci calosci od innych jej czesci?'. M.A. Waligérski podkreslal, ze specjalizacja
na szczeblach centralnych, wynikajaca z resortowego podziatu pracy, wymaga
przetamywania barier resortowych na rzecz kompleksowego dziatania”?2. Brak
watpliwosci, ze wzrost znaczenia stosowania mechanizméw kooperacyjnych
(w tym koordynacyjnych) powoduje zwigkszanie liczby wyspecjalizowanych
instytucji oraz wewnetrznych struktur organizacyjnych administracji.

Oprocz tych zwiazanych ze zwiekszaniem zadan oraz wzrostem specjali-
zacji organdw administracji (czy podmiotéw administrujacych), zwigkszenie
roli tej formy relacji organow administracji nalezy upatrywac takze w procesie
europeizacji?*. Pojawienie sie tych czynnikéw prowadzi z kolei do rozdrobnie-
nia organizacyjnego aparatu administracji. Calo$¢ aparatu administracyjnego
stanowi jednak ,organiczna calo$¢”?. Rozrost zadan przypisywanych wspot-
czesnej administracji skutkuje wiec potrzeba podzialu pracy w toku admini-
strowania, w tym wzrostem liczby organow wyspecjalizowanych. Oczywiscie,
rosnaca specjalizacja aparatu administracyjnego ma wplyw na utrudnienie jed-
nolitego i harmonijnego dzialania administracji. Brak watpliwosci, ze skompli-
kowanie struktury organizacyjnej aparatu administracji oraz znaczny wzrost
wyspecjalizowanych instytucji kreuje konieczno$¢ uzupetniania relacji zacho-
dzacych pomigdzy organami o relacje o charakterze harmonizujacym. Pana-
ceum na te problemy moze sta¢ si¢ wiec rozwdj relacji kooperacyjnych admini-
stracji, w tym relacji koordynacyjnych. W literaturze przedmiotu wskazuje sie,
ze jedna z najwazniejszych tendencji w ostatnich dziesigcioleciach pozostaje
rozwoj mechanizmow kooperacji w szerokim tego stowa znaczeniu?. Tenden-
cje kooperacyjne przejawiaja sie w coraz szerszym ujmowaniu w ustrojowych
regulacjach instytucji wspotdziatania i koordynacji, jako podstawowych ele-
mentdw relacji faczacych organy harmonizujace swojg aktywnos¢. Warto row-

20 E. Knosala, Zarys nauki, s. 88.

21]. Zieleniewski, Organizacja zespolow, s. 261.

22 M.A. Waligérski, Koordynacja — sposob administrowania, s. 491.

23 M.P. Baran, Przeksztalcenia, Nb 40; zob. takze R. Stankiewicz, Ku ,europeizacji”, s. 10 i n.
24 T. Rabska, Podstawowe pojecia, s. 305.

25 D. Szescito, M. Niziotek, Administracja wspotpracujaca, s. 277.
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niez w tym miejscu zwrdci¢ si¢ do ujecia celowosciowego. Stusznie zauwaza
T. Skoczny, ze mowiac o ujeciu systemowym organizacji administracji, warto
zwrocic sie do teorii prakseologicznych?. W tym zakresie T. Kotarbiriski pi-
sal, Ze organizacjq jest ,pewien rodzaj calosci ze wzgledu na stosunek do niej
jej wlasnych elementow, mianowicie taka calos¢, ktdrej wszystkie elementy
wspolprzyczyniajg si¢ do powodzenia caloéci”?. Powyzsze rowniez dowodzi
o koniecznosci wprowadzania mechanizmoéw zaktadajacych kooperacj¢ orga-
néw w trakcie wykonywania zadan publicznych.

Brak watpliwosci, ze fundamenty dla kooperacji pomiedzy organami ad-
ministracji znalez¢ mozna chociazby w preambule Konstytucji RP, gdzie wska-
zano na zasad¢ wspoltdziatania wladz i zasade pomocniczosci®®, jako istotne
elementy ksztaltowania przez ustawe zasadnicza praw podstawowych dla pan-
stwa. T'utaj juz wigc znajdujemy podstawy dla organizowania aktywnosci w ob-
szarze ,wspolnych dziatan” (,,wspdlnej aktywnosci”).

Rozwdj relacji kooperacyjnych od zawsze zwiazany byt ze réznicowaniem
zadan administracji oraz specjalizacja organow. Nalezy wroci¢ ponownie do
problematyki specjalizacji organéw. Z punktu widzenia pewnych tenden-
cji ksztaltowanych w organizacji ustroju administracji pozostaje niezmienny
trend, o jakim pisal w latach 60. ubiegtego stulecia M. Jaroszyniski, ze orga-
nizacja administracji jest wypadkowa dziatania dwodch sil: jednej odsrodko-
wej, zmierzajacej do decentralizacji i drugiej dazacej do koncentracji?. Oba te
czynniki determinuja ksztalt organizacyjny administracji, zas w praktyce — jak
wskazywal Z. Leorniski — wplywa to na ksztaltowanie organizacyjne administra-
¢ji poprzez ustanawianie organdéw o kompetencjach ogdlnych oraz organow

26 T. Skoczny, Podstawowe dylematy, s. 199.

27 T. Kotarbinski, Traktat, s. 68.

28 Trybunal Konstytucyjny okreslil te wartosci mianem ,podstawowych zasad organizuja-
cych zycie wspdlnoty panstwowe;j”; wyliczajac te trzy zasady, poprzedzit je zasadami demokracji
i poszanowania praw jednostki (wyr. TK z 11.5.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, Nr 5, poz. 49).
Niekiedy wszystkie te trzy zasady przywolywane sa tacznie, przede wszystkim w kontekscie rela-
cji migdzy administracja rzadowa a samorzadows (zob. np. post. TK z 12.12.2006 r., TW 6/06,
OTK-B 2006, Nr 6, poz. 266, pkt 2; post. TK z 15.11.2006 r., TW 17/06, OTK-B 2006, Nr 6,
poz. 273, pkt 1-2 w argumentacji wnioskodawcéw). W takim tez kontekécie powotywana bywa
zasada wspoldzialania wladz wraz z zasada pomocniczosci (zob. argumentacje wnioskodawcow
w: wyr. TK 2 12.3.2007 r., K 54/05, OTK-A 2007, Nr 3, poz. 25; post. TK z 28.11.2005 r., TW 56/04,
OTK-B 2005, Nr 6, poz. 207) lub sama zasada wspoéldziatania wtadz (wyr. TK z 8.5.2002 r., K 29/00,
OTK-A 2002, Nr 3, poz. 30). W wyr. z 18.7.2006 r., U 5/04, OTK-A 2006, Nr 7, poz. 80, Trybunat
Konstytucyjny powiazal postanowienia preambutly z konstytucyjna zasada decentralizacji.

29 M. Jaroszytiski, Problemy ustroju, s. 33.
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o kompetencjach wyspecjalizowanych®'. Réwniez J. Starosciak postrzegal ten
problem przez pojawiajace si¢ dylematy zwigzane z tworzeniem obydwu po-
wyzszych typow organow?l.

T. Rabska stusznie zauwaza, ze konsekwencja pionowych podziatéw struk-
turalnych jest pojawianie si¢ barier organizacyjnych, niekiedy dos¢ sztywnych
i utrudniajacych administrowanie®2. Z tych powodoéw, aby niwelowa¢ skutki
podzialdéw strukturalnych, wprowadza sie formy powigzan, takich jak koordy-
nacja. Relacje te, ,zdolne [sa — R.S.] obja¢ swym zasiegiem szerszy krag jedno-
stek organizacyjnych i na innych zasadach niz kryteria resortowe”3.

Wyodrebnianie organéw wyspecjalizowanych wynika réwniez z racjonali-
zacji, gdyz - jak wskazuje Z. Leoriski — ,wymog fachowosci zmierza do specja-
lizacji, a co za tym idzie, do tworzenia odrebnych organéw administracji wy-
specjalizowanej™. Z. Cieslak podkresla koniecznos¢ wdrazania mechanizmu
koordynacji wynikajacego z ,,obiektywnej niemozliwosci stworzenia idealnie
funkcjonujacego systemu organow” .

Konieczno$¢ kompleksowego dziatania administracji w réznych jej sferach,
jak rowniez specjalizacja organdw centralnych zwiazana z resortowym podzia-
fem pracy wymaga podejmowania dzialan zmierzajacych do tworzenia swo-
istych mechanizméw kooperacji, zwlaszcza relacji koordynacyjnych®. Mecha-
nizmy te rozwijajg si¢ w ostatnich latach szczegélnie dynamicznie?. Jak za-
uwaza M. Mqczynski, aparat administracyjny jako racjonalnie zorganizowana
zbiorowos¢ ,,w sposob szczegdlny wymaga dziatan skoordynowanychs. Spe-
cjalizacja organdéw powoduje niezharmonizowanie dzialan miedzy organami,
wielotorowos¢ odzialywania, krzyzowanie si¢ powiazan. Prowadzi to bez wat-
pienia do sytuacji kolizyjnych®.

Obecnie przy tak duzej specjalizacji organéw wprowadzanie funkeji ko-
operacyjnych (w tym koordynacyjnych) wydaje si¢ wrecz niezbedne. Bledny
wydaje sie poglad® J. Starosciaka, ze rozwoéj tendencji koordynacyjnych jest

30 Z. Leotiski, Nauka administracji, s. 73.

31]. Starosciak, Zarys nauki, 1971, s. 113.

32 T. Rabska, Podstawowe pojecia, s. 305.

33 Tamze.

34 Z. Leotiski, Nauka administracji, s. 74.

35 Z. Cieslak, Porozumienie administracyjne, s. 179.

36 M.A. Waligérski, Koordynacja — sposob administrowania, s. 491.
37]. Jakubek-Lalik, Koordynacja, s.100.

38 M. Mgczyniski, Koordynacja i wspotdziatanie, s. 35.

39 M.A. Waligérski, Koordynacja — sposob administrowania, s. 491.
40 Niezaleznie od czasu, w ktérym zostal wygtoszony.
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»symptomem schorzen administracji”, gdyz swiadczy o ,,nadmiernym rozpro-
szeniu jej dziatalnosci”, ,,braku dostatecznie $cistego rozgraniczenia kompe-
tencji”#!. Brak watpliwosci, ze skutkiem pojawienia sie relacji koordynacyjnych
jest zwigkszenie ilosci powiazan i wzajemnych zaleznosci pomiedzy organami
administracji. W dosy¢ podobnym tonie wypowiedziala si¢ inna autorka. Zda-
niem T. Rabskiej, mimo niewatpliwych cech pozytywnych pojawienia sig¢ rela-
¢ji koordynacyjnych, pojawiaja si¢ rowniez i ujemne cechy, jak ,,wielotorowos¢
oddzialywania i krzyzowanie si¢ powiazan, prowadzace niekiedy do sytuacji
kolizyjnych”2. Nie mozna jednak zgodzi¢ sie z tak jednoznacznym pogladem,
chociaz w przypadku opinii T. Rabskiej nie kwestionuje ona przydatnosci tego
mechanizmu. Poprze¢ natomiast nalezy stanowisko J. Zimmermanna w tym
wzgledzie, ze stosowanie instrumentéw koordynacyjnych ,,przy duzym stop-
niu decentralizacji i dekoncentracji kompetencji” ,,ma niezwykla wage™®.

Rzecza oczywista musi pozostawacd, ze rozrost struktur administracyjnych
powinien prowadzi¢ do tworzenia mechanizméw koordynacyjnych. Jak stusz-
nie podkresla J. Jakubek-Lalik, wynika to z koniecznosci ,zapewnienia efektyw-
nosci dziatan”#. Procesowi rozbudowy administracji powinna towarzyszy¢ ak-
tywnos$¢ zmierzajaca do zapewnienia spojnosci dzialania administracji. Stuzy
temu przede wszystkim odpowiednie powigzanie poszczegélnych ogniw apa-
ratu administracji. Struktura administracji (organizacyjne wiezi prawne) jak
i inne (pozastrukturalne) powigzania miedzy nimi (pozaorganizacyjne wigzi
prawne) beda oczywiscie inne w modelu scentralizowanym, zas inne w modelu
zdecentralizowanym. W ramach modelu scentralizowanego istnienie relacji
hierarchicznego podporzadkowania kreuje juz pewng homogenicznosé¢ dzia-
tania wynikajaca ze znajdujacego sie w rekach piastuna funkcji organu instru-
mentéw wladczego oddzialywania na podmioty mu podporzadkowane, w tym
mozliwo$¢ harmonizowania ich dziatan. Inaczej jest natomiast w ukladzie zde-
centralizowanym.

Za zachowujacy aktualno$¢ nalezy uzna¢ réwniez poglad przedstawiony
przez T. Rabskgq, ze istnieje potrzeba dostosowywania organizacji administracji
do konkretnych celdéw i zadan, jakie majg by¢ realizowane. Jak wskazywata ta
autorka pod koniec lat 70. ubiegtego stulecia w jednym z tomow prestizowego
wydawnictwa ,,System prawa administracyjnego”#, uznanie takiego dzialania

41]. Starosciak, Administracja, s. 61.

42 T. Rabska, Podstawowe pojecia, s. 305.

43 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, 2018, s. 237.

44 J. Jakubek-Lalik, Koordynacja, s. 101.

45 Zob. System prawa administracyjnego, t. 1-4, Ossolineum 1977-1980.
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jest ,niezmiernie istotne”, gdyz umozliwia wprowadzanie racjonalnych form
organizacyjnych”, za$ proces odwrotny, tj. dostosowywanie zadan do istnieja-
cej organizacji, ,hie prowadzi do wlasciwych rezultatow” 4. Zgodzi¢ nalezy sie
z M.A. Waligorskim, ze mechanizm koordynacji bedzie coraz cz¢sciej wyko-
rzystywany w organizacji modelu administracji publicznej?.

Koordynacja jest wigc istotnym elementem wiezi miedzy podmiotami ad-
ministracji publicznej, przy czym coraz powszechniej wystepuje samodzielnie,
jako niewladcze dziatanie harmonizujace. Do rozpowszechnienia tej formy
niewatpliwie przyczynilo sie takze cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej,
gdyz skuteczne dzialanie administracji panstwa w instytucjach UE moze by¢
osiagane jedynie przez efektywna koordynacje wielu podmiotéw administracji
krajowej*.

§ 2. Pojecie koordynacji

I. Pojecie koordynacji w jezyku potocznym,
prakseologii i nauce zarzadzania

W jezyku potocznym stowo ,koordynacja” jest uzywane od bardzo dawna
dla opisania aktywnosci okreslonych podmiotéw zmierzajacej do swoistego
ujednolicenia (uporzadkowania) dzialan okreslonych podmiotow, dla zapew-
nienia realizacji okreslonego celu.

Etymologicznie stowo ,,koordynacja” posiada swdj facinski zrodtostow (fac.
coordinatio, pol. uzgadnianie®). Niektorzy autorzy wywodza jednak pojecie
koordynacji od tacinskich stéw coordino (pol. porzadkuj¢) oraz przedrostka co
(oznaczajacego wspolnos¢ i zgodnos¢ dziatania) badz cum (z) oraz ordo (po-
rzadek)*®. Charakterystyczne jest to, ze koordynacji mozna przypisywac rozne
znaczenia, tj.: uzgodnienia, zharmonizowania, ujednolicenia®'; wspétdziatania,
uporzadkowania, uporzadkowanego wspoldziatania®?; uzgodnienia wzajem-

46 T. Rabska, Podstawowe pojecia, s. 364.

47 M.A. Waligérski, Koordynacja — sposob administrowania, s. 491.

48 J. Jakubek-Lalik, Koordynacja, s. 96.

49 J. Tokarski (red.), Stownik, s. 390.

50 Por. M. Kierek, Pojecie koordynacji, s. 99; T. Pszczofowski, Mata encyklopedia, s. 106.

51 W. Kopalitiski, Stownik, s. 278; E. Sobol (red.), Nowy stownik, s. 356; M. Szymczak (red.),
Stownik, s. 1007; S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik, s. 441.

52 W. Kopalinski, Stownik, s. 278.
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nego dzialania®. Mozna wigc wskaza¢, ze z etymologicznego punktu widze-
nia stowo ,koordynacja” oznacza ,uzgodnienie, uporzagdkowanie, uzgodnie-
nie wzajemnego stosunku czynnikéw i ich dzialania dla osiagniecia pozada-
nego celu™*. Podobny charakter posiada ogélna definicja T. Kotarbirnskiego,
gdzie zwraca si¢ uwage na element prowadzacy do okreslonego wspdtdziala-
nia w celu eliminacji konfliktéw. O prakseologicznym wymiarze tego pojecia
bedzie jeszcze mowa ponize;.

Wedlug stownika wyrazéw obcych PWN pojecie koordynacji moze wyste-
powaé w dwoch znaczeniach. Po pierwsze, jest to organizowanie dzialan wy-
konywanych wspdlnie przez wiele osob. Natomiast w drugim znaczeniu ozna-
cza harmonijny przebieg lub funkcjonowanie czego$*.

Jak podkreslano juz we wstepie, koordynacja stanowi przedmiot badan
wielu dyscyplin nauki, ale w poszczegdlnych dyscyplinach jest rozmaicie defi-
niowana i zawiera odmienna tre$¢. Stwierdzenie to przede wszystkim dotyczy
prakseologii, teorii organizacji i zarzadzania oraz nauk ekonomicznych. Ter-
min ten byl takze stosowany w sferze niektdrych zjawisk politycznych i spo-
tecznych®. Oczywiscie, z uwagi na odmiennos$¢ nauki prawa administracyj-
nego, chociazby od nauki organizacji i zarzadzania wykorzystanie osiagnie¢
tych innych dyscyplin naukowych powinna mie¢ raczej charakter ograniczony.

W prakseologii termin ,,koordynacja” jest uzywany na oznaczenie wspol-
dzialania podejmowanego w celu wyeliminowania konfliktéw. Zdaniem 7. Ko-
tarbinskiego, koordynacja z jednej strony wymaga, aby poszczegdlne dziata-
nia nie przeszkadzaly sobie, z drugiej natomiast, aby jednoczesnie wspoma-
galy sie. Jest zatem rdwnoznaczna z procesem harmonizowania i uzgadniania
poszczegolnych czynnosci i elementéw okreslonej calosci w zakresie przed-
miotu dziatan, ich czasu oraz przestrzeni. Moze by¢ rozpatrywana zaréwno
w aspekcie negatywnym (celem jest usuwanie sprzecznosci), jak i w aspekcie
pozytywnym (oznacza wowczas koncentracje, ktorej istota jest zapewnianie
wspoldziatania w drodze kumulowania dzialan w odniesieniu do wspdlnego
celu). Koordynacja stanowi jedna z dyrektyw usprawniajacych wielopodmio-
towe dziatania zlozone i jest warunkiem racjonalnej integracji dziatan’s. We-
dlug T. Pszczotowskiego, koordynacja to uporzadkowanie — pod wzgledem ilo-

53 M. Szymczak (red.), Stownik, s. 1007; S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik, s. 441.
54 M. Kierek, Pojecie koordynacji, s. 99.

55 T. Kotarbitiski, Traktat o dobrej, s. 15 i 203.

56 Por. M, Tytuta, J. Okarmus, Stownik, s. 347.

57 Zwraca na to uwage Z. Rybicki, Dziatalnos¢, s. 186.

58 T. Kotarbitiski, Traktat o dobrej, s. 15, 86, 186, 191 i 192.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2jnz_ebook

Rozdziat 1. Istota koordynacji

$ci, jakosci i czasu — zdarzen (wérdd nich takze dziatan) stanowiacych elementy
niezbedne dla osiagniecia zamierzonego wyniku (celu). Oznacza scalanie (in-
tegracje) czynow wchodzacych w sktad dziatania zlozonego jednopodmioto-
wego albo wielopodmiotowego w taki sposob, aby dziatania te sobie pomagaty,
a co najmniej nie przeszkadzaly®. Ujecie prakseologiczne koordynacji polega
na jej analizie od strony celu dziatania. Oprocz wyeliminowania konfliktow,
koordynacja powinna zmierza¢ do osiggania korzysci®.

Wypracowane w prakseologii pojecie koordynacji, jako swoista kategoria
jest punktem odniesienia do definiowania tego pojecia takze w innych dyscy-
plinach. W naukach spofecznych pojecie koordynacji odnosi si¢ do procesu
grupowego polegajacego na zharmonizowaniu metod dziatan i celéw czlon-
kéw grupy w sposob prowadzacy do skierowania ich na realizacje wspélnych
zamierzen®. Oznacza ona stosowanie okreslonej metody dziatania®2.

Koordynacja w szerokim znaczeniu jest takze przedmiotem badan w teo-
rii organizacji i zarzadzania. Czgs$¢ teoretykow nauki teorii organizacji i za-
rzadzania uwaza, ze koordynacja jest bardzo $cisle zwigzana z zarzadzaniem.
Réznice pogladéw dotyczg natomiast tego, czy koordynacje traktowacd jako
funkcje, proces czy istote zarzadzania. Traktowanie koordynacji jako funkcji
zarzadzania przyjmuje H. Fayol®, za$ w polskiej literaturze J. Zieleniewski®.
Zgodnie z teorig nauki prakseologii koordynacja stanowi harmoni¢ pomiedzy
wszystkimi czynnos$ciami, ktdrej celem jest przyczynianie si¢ do tatwego funk-
cjonowania i powodzenia organizacji, a takze sprawne i oszczedne realizowa-
nie zadan®. Tak okreslony cel koordynacja realizuje zwtaszcza przez nadawa-
nie elementom materialnym i spotecznym wiasciwych rozmiaréw, liczenie si¢
z przyjetymi zobowiazaniami i konsekwencjami przy wykonywaniu poszcze-
golnych czynnosci, proporcjonalnym przystosowaniu srodkéw do celu, a takze
przez podporzadkowanie rzeczom gtéwnym rzeczy drugorzednych. Wedlug
stanowiska K. Pitejki, polskiego przedstawiciela prakseologii, koordynacja jest
jedynie jednym z elementéw wspoldziatania, ktdrej istota nie zawiera si¢ tylko

59 T. Pszczotowski, Mala encyklopedia, s. 106.

60 Por. H. Fayol, Administracja, s. 170; A. Simon, Teoria, s. 56 i n.

61 K. Olechnicki, P. Zatecki, Stownik socjologiczny, s. 101.

62 T. Rabska, Prawna analiza, s. 26.

63 H. Fayol, Administracja, s. 112.

64 J. Zieleniewski, Organizacja, s. 265.

65 Zdaniem H. Fayola, oprocz funkeji koordynowania nalezy wyrdznic takze nastgpujace funk-
cje: przewidywania, organizowania, rozkazywania i kontrolowania - zob. H. Fayol, Administracja,
s. 4-8, 72-73.
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w procesie scalania mniejszych elementow w jeden wigkszy, ale takze na uzgad-
nianiu czynnosci, ktére skladajg si¢ na zlozony czyn wielopodmiotowy®.

Klasyczna szkota teorii organizacji uznata jednak koordynacje za czes¢
sktadowq kierowania®”. Odmienny poglad w tej kwestii reprezentuja ci przed-
stawiciele teorii, ktorzy uwazaja, ze koordynacja nie ma charakteru kierowni-
czego, poniewaz pojecie hierarchicznego podporzadkowania jest zasadniczo
szersze 1 w zwiazku z tym konsumuje ja znaczeniowo. Sama natomiast koor-
dynacja wystepuje poza ukladem kierowniczym jako czynnik majacy przyzwy-
czaic¢ spoteczenstwo do wspotpracy na wyzszym szczeblu rozwoju spotecznego.
Poglad taki reprezentuje chociazby T. Rabska®®.

W nauce zarzadzania zwraca si¢ czgsto rowniez uwage na aspekt ekono-
miczny i wydajnosciowy procesu koordynacji. W takim ujeciu jest ona zatem
funkcja zarzadzania, a jej celem jest porzadkowanie elementéw, ktore stuzg
realizacji wspdlnego celu. Chodzi tu mianowicie o usprawnianie wzajemnych
relacji pomiedzy poszczegélnymi dzialaniami, a takze komunikacje pomiedzy
kierownikami realizujacymi oznaczone zadania. Co do zasady, tak pojmowana
koordynacja powinna zawiera¢ element racjonalnosci, ktéry nalezy uwzgled-
niaé przy opracowaniu i realizacji plandw i strategii. Racjonalnos¢ jest bowiem
przestanka istnienia wysokiego stopnia efektywnosci®.

II. Pojecie koordynacji w nauce
administracji i prawie administracyjnym

Uzywanie tego terminu w takim znaczeniu, o jakim mowa wyzej, w jezyku
potocznym nie budzi zasadniczych watpliwosci. Pojawiaja si¢ one natomiast
wowczas, kiedy ma by¢ ono stosowane na gruncie badan naukowych i ma od-
nosi¢ si¢ do proby jednoznacznego opisywania dosy¢ roznorodnych i ztozo-
nych zjawisk. Jak si¢ wydaje, poza nauka prawa oraz nauka administracji po-

66 K. Pifejko, Prakseologia, s. 251-253.

67 Nalezy wskaza¢, ze H. Fayol wyrdznil pie¢ funkgji kierowniczych: przewidywanie, organi-
zowanie, rozkazywanie, kontrolowanie i koordynowanie. Autor ten zaliczyt wigc koordynacje do
podstawowych i uniwersalnych funkeji kierowania. Koordynacja w jego rozumieniu to stworze-
nie harmonii miedzy wszystkimi czynnoéciami skladowymi. W sensie czynnosciowym koordy-
nacja oznacza wlaczenie do dziatania elementéw niezb¢dnych (powigzanych przyczynowo) dla
osiagnigcia zamierzonego wyniku (zob. H. Fayol, Administracja, s. 170-171; por. takze T. Pszczo-
towski, Mala encyklopedia, s. 106).

68 T. Rabska, Prawna analiza, s. 26.

69 Por. Z. Dowgiatto (red.), Stownik ekonomiczny, s. 89.
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jecie to uzyskuje podobne znaczenie w innych dziedzinach nauki jak wlasnie
w jezyku potocznym. Nauka prawa administracyjnego i nauka administracji
ma z terminem ,koordynacja” swoiste kfopoty jednak juz od dawna. Pojecie
koordynacji w doktrynie prawa definiowane bylo w sposob wieloaspektowy?.
Niemalze od zawsze, od kiedy pojecie to pojawia sie w jezyku prawniczym,
autorzy go uzywajacy nawiazuja do prakseologii, w ktorej wyjasniano pojecie
koordynacji”!. Takie podejscie nie daje jednakze w pelni satysfakcjonujacych
rezultatow.

W doktrynie prawa administracyjnego wielokrotnie wskazywano na wie-
loznacznos¢ pojecia koordynacji’z. Warto wspomnie¢ w tym miejscu, ze oma-
wiane pojecie cieszylo si¢ sporg popularnosciag w doktrynie prawa administra-
cyjnego okresu PRL7. Wynikalo to z faktu, ze mechanizm koordynacji byt
stosowany zarowno w ksztaltowaniu ustroju administracji, jak i gospodarce
centralnie planowanej’. Istniato wi¢c rozbudowane ustawodawstwo normu-
jace koordynacje we wszystkich dziedzinach Zycia spolecznego, gospodarczego
i kulturalnego’™. W zwigzku z powyzszym problematyka koordynacji byta
szeroko dyskutowana w literaturze prawniczej, zwlaszcza w latach 70. ubie-
glego wieku. Opis tejze relacji miedzy organami znajduje swoje istotne miejsce
w kilku tomach klasycznego opracowania ,,System prawa administracyjnego”.

70 Wieloznaczno$¢ pojecia koordynacji podkreslali przedstawiciele zaréwno nauki prawa ad-
ministracyjnego, prawa konstytucyjnego, jak i prawa cywilnego. Por. K. Sobczak, Koordynacja
gospodarcza, s. 18.

71 Por. T. Kotarbinski, Traktat o dobrej, s. 203.

72 Zob. szerzej rowniez w M.A. Waligérski, Koordynacja — sposob administrowania, s. 478.

73 Stusznie wskazuje M. Stahl, ze obecnie terminu ,,koordynacja” ustawodawca uzywa rzadziej
niz w okresie przed transformacjq ustrojowa (zob. M. Stahl, Szczegdlne prawne formy, s. 359).

74 Szczegdlowy podzial instytucji koordynacji zaproponowal w czasach PRL w podreczniku
do prawa administracyjnego i nauki administracji Z. Rybicki (Kierownictwo, s. 253 i n.). Zauwa-
zy¢ nalezy, ze obok form koordynacji terytorialnej, kluczowe znaczenie nabieralo wowczas poje-
cie tzw. koordynacji gospodarczej, rozumianej jako forma wspodlpracy jednostek gospodarczych
o réznych formach wiasnosci, dazacych do ujednolicenia swojej dzialalnosci przede wszystkim
pod katem wyeliminowania powtarzajacych si¢ czynnosci, zwiazanych z realizacja produkeji przez
rézne jednostki gospodarcze (A. Walaszek-Pyziol, Uwagi, s. 99-107; por. takze J. Bielak, Tere-
nowa, s. 5; I. Weiss, Ekonomiczne, s. 27 i n.). Nastepnie wykreowano instytucje tzw. porozumienia
branzowego, stanowiacego rodzaj zrzeszenia celowego wszystkich jednostek gospodarczych danej
branzy, bez zmiany ich formy i przynaleznosci organizacyjnej (M. Ciupak, Wspétpraca, s. 38 in.;
zob. takze Z. Rybicki, Kierownictwo, s. 259-260). W dalszym etapie wprowadzono tzw. koordy-
nacj¢ migdzyresortows (zob. S. Glowacki, Terenowe organy, s. 190-191; C. Statiski, Nowe prze-
pisy s. 108). Po rozpoczeciu transformacji ustrojowej pojecie to oczywiscie stracifo na znaczeniu
z uwagi na wprowadzenie zasad gospodarki wolnorynkowej i zniesienie centralnego planowania.

75 M. Kierek, Pojecie koordynacji, s. 110.
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Do tego pojecia nawigzywali chociazby przedstawiciele nauki prawa admini-
stracyjnego, ujmujac je w wymiarze teoretycznym?s, lub tez odnoszacym sie¢
do jego umiejscowienia w istocie funkcjonowania dwczesnej administracji te-
renowej”’, jak rowniez przedstawiciele nauki prawa gospodarczego’. Nalezy
przypomnie¢ wyrazony wowczas poglad T. Rabskiej, ze w polskiej doktrynie
nie wypracowano jednolitego i powszechnie akceptowanego pogladu w zakre-
sie definiowania omawianego pojecia’. Rowniez ustawodawca nie uzywal tego
pojecia w sposob jednoznaczny®.

Oczywiscie uwzglednianie tego dorobku musi by¢ dzisiaj obarczone pew-
nym dystansem. Poglady wypracowane przed okresem transformacji ustrojo-
wej, dotyczace istoty i charakteru koordynacji ulegly bowiem istotnemu prze-
warto$ciowaniu. Wynika to gltéwnie z zupelnie innych zalozen, ktdre lezaty
u podstaw tworzenia mechanizméw koordynacji w PRL - odmiennego mo-
delu ustrojowego administracji oraz ustroju gospodarki (opartego o system
gospodarki planowanej). Wyrazane wowczas w piSmiennictwie rozbieznosci
dotyczyly nie tylko okreslenia istoty, tresci, zakresu i szczegdlnych cech koor-
dynacji, ale takze strony podmiotowej koordynacji i wzajemnego usytuowania
podmiotu koordynujacego i koordynowanego oraz charakteru prawnego ko-
ordynacji. Formutowano jednoczesnie watpliwosci co do tego, czy koordyna-
cja stanowi samodzielna funkcje, czy tez jest czescia sktadowa innych funkcjis!.

76 Z. Rudnicki, T. Skoczny, Istota prawna, s. 807.

77 Zob. np. S. Jedrzejewski, Koordynacja terenowa, s. 86; M. Springer, Prawne elementy, s. 123;
T. Rabska, Zalozenia terenowej koordynacji, s. 94; M. Wierzbowski, Uprawnienia rad narodowych,
s. 33; P. Walczuk, Koordynacyjna, s. 22; Z. Leotiski, Rola terenowych, s. 34; K. Sobczak, Problemy
prawne, s. 76; J. Wroblewski, Ogélne problemy; K. Sobczak, Problemy prawne, s. 67; E. Denek,
Warunki rozwoju, s. 117 i n.

78 Por. np. T. Rabska, Prawna analiza; A. Chelmoriski, Instytucje administracyjno-prawne;
A.B. Mirecki, Stosunki kierownictwa; I. Weiss, Ekonomiczne; I. Weiss, Koordynacja; I. Weiss,
Prawne, s. 26; T. Rabska, Zalozenia terenowej koordynacji, s. 182; I. Weiss, Ekonomiczne; E. Korn-
berger-Sokotowska, Prawne formy koordynacji; K. Sobczak, Koordynacja gospodarcza; R. Malinow-
ski, Weztowe problemy; S. Wiodyka, Koordynacja gospodarcza; E. Samborska-Bo¢, Uktady powia-
zan, s. 66.

79 Por. T. Rabska, Prawna analiza, s. 27.

80 Warto tutaj przywota¢ chocby poglady wyrazone w nastepujacych pozycjach: J. Borkow-
ski, E. Smoktunowicz, Funkcje koordynacyjne, s. 100; T. Bocheriski, S. Gebert, Zadania, s. 159; T. Bo-
chetiski, S. Gebert, ]. Starosciak, Rady narodowe, s. 511-512; J. Wroblewski, Ogolne problemy
s. 16-17; K. Sobczak, Nowe problemy, s. 112; E. Kornberger-Sokotowska, Prawne formy koordyna-
cji, s. 174; M. Wierzbowski, Podstawowe, s. 46; C. Kosikowski, Prawo publiczne, s. 183.

81 Por. Z. Rudnicki, T. Skoczny, Istota prawna, s. 797; I. Weiss, Koordynacja gospodarcza, s. 18
oraz cyt. tam literatura; I. Weiss, Koordynacja jako element prawnych, s. 38 i n.; E. Olejniczak-Sza-
towska, Wspotdziatanie panstwowych, s. 13.
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