Rozdzial I. Natura koordynacji

§ 1. Pojecie koordynacji

I. Koordynacja w naukach spolecznych

Termin ,koordynacja” ma wiele znaczen. Etymologia pojecia podkresla
jego ztozonos¢ i niejednolito$¢, a wrecz wywotuje watpliwosci co do jego po-
chodzenia. W ujeciu stownikowym okreslenie to wywodzi si¢ z lacinskiego
coordinatio, coordinare. Zazwyczaj ttumaczy sie je przy uzyciu takich syno-
nimoéw, jak: ,uzgodnienie”, ,,zharmonizowanie” czy ,,uporzadkowane wspol-
dzialanie”. Pojawiaja si¢ tez interpretacje koordynacji jako metody uzupet-
niajacej harmonizacje?. Opisuje si¢ ja takze takimi terminami, jak: ,ustalanie”,
»porzadkowanie réznych elementéw”, ,,czynnosci dla zapewnienia zgodnego
ich wspotdziatania, wzajemnego dostosowania” czy ,,ujednolicenie”. Termin
zostal zapozyczony przez fizjologie i oznacza prawidlowe wspdtdziatanie na-
rzadéw organizmu. Stad poprzez organiczng teorie panstwa, ktora traktowala
panstwo jako swoisty organizm, i nie bez wplywu teorii podziatu pracy koor-
dynacja uzyskata znaczenie, jakie ma obecnie we wszystkich dziedzinach zycia,
a mianowicie taki rozdziat czynnosci, ktéry dzieki ich uzgodnieniu prowadzi
do realizacji zaplanowanego celu. Tak ujeta spoczywa u podstaw kazdej racjo-
nalnej organizacji pracy spotecznej®.

Jak jednak zauwaza A. Burda, stowa te nie wystepowaly w klasycznym je-
zyku tacinskim. Dla wyrazenia czynnos$ci koordynacyjnych we wspoélczesnym
rozumieniu postugiwano si¢ wowczas okresleniem ordinare, oznaczajacym
»porzadkowac”, ,ustawia¢ w szyk”, ,,okresla¢ tryb postgpowania”, poprzedzo-

1 Zob. np. M. Szymczak, Stownik jezyka polskiego, s. 1007; W. Kopalirski, Stownik wyrazow
obcych.

2 Zob. P. Wawrzyk, K.A. Wojtaszczyk (red.), Przestrzen wolnosci, s. 86.

3 Zob. B. Dunaj (red.), Popularny stownik, hasto: ,,koordynacja”.

4 Maly stownik, s. 301.

5 Zob. np. M. Kierek, Pojecie koordynacji, s. 99.
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nym prefiksem con (poprzedzajacym lingwistycznie pdzniejsze cum)°. Te roz-
bieznosci w semantyce terminu ,,koordynacja” towarzysza mu takze wspodtcze-
$nie. Jego znaczenie przybiera rozne postaci w zaleznosci od kontekstu, w ja-
kim jest rozpatrywany. W konsekwencji mozna mowic nie tylko o bogactwie
definicji, ale takze o pewnym semantycznym nieporzadku zwigzanym z duza
liczba ich interpretacji’. Niewatpliwie wspolna cecha wszystkich thumaczen jest
odwotanie si¢ do form interakcji miedzy podmiotami powigzanymi realizacja
jednolicie okreslonego celu. Charakter tej interakcji jest jednak réznie postrze-
gany.

Nauka probowata, i nadal prébuje, identyfikowa¢ instytucje koordynacji.
W literaturze mozna spotkac rozne jej ujecia. Co wiecej, kazda dyscyplina na-
ukowa, w ktdrej pojawia si¢ ten termin, znajduje swoiste dla siebie wyttuma-
czenie jego zakresu znaczeniowego. Inaczej pojecie to adaptuja nauki socjolo-
giczne, inaczej ekonomia i finanse czy nauki o zarzadzaniu i jakosci, a jeszcze
inaczej nauki prawnicze®.

Pojecie koordynacji zyskuje rézne znaczenia na gruncie nauk prawnych
czy nauki o polityce i administracji. W okresie PRL-u koordynacja byta przed-
miotem glebszej refleksji naukowej®. Pomimo to nie wypracowano jednoli-
tej i powszechnie uznawanej jej definicji ani w ujeciu doktrynalnym!?, ani
w brzmieniu normatywnym!!'. Obecnie rzadko jest definiowana metoda pro-
jektujaca czy sprawozdawczg!?. Najczesciej przybiera forme kontekstowa!?, co
wynika nie tyle z trudnosci zastosowania innych metod, co raczej ze specyfiki
samej koordynacji.

Koordynacja jest terminem czesto uzywanym w naukach ekonomicznych.
Stanowi uznany instrument réwnowazenia polityki pienieznej i fiskalnej,
cho¢ i w tym obszarze naukowym przysparza trudnosci pojeciowych. Z jed-
nej strony upatruje sie w niej wzajemnej spdjnosci polityki pienig¢znej i fi-

6 Zob. A. Burda, Problemy koordynacji, s. 3.

7 Por. R. Mieiskowska-Norkiene, Koordynacja, s. 9.

8 Ciekawej kompilacji dorobku réznych dyscyplin naukowych na temat koordynacji doko-
nuje R K. Tabaszewski. Zob. R.K. Tabaszewski, Systemy koordynacji, s. 77 i n.

9 Szerzej bedzie o tym mowa w podrozdziale ,,Geneza koordynacji w administracji publicz-
nej”.

10 Por. np. T. Rabska, Prawna analiza pojecia koordynacji, s. 27.

11 Por. np. J. Borkowski, E. Smoktunowicz, Funkcje koordynacyjne, s. 100; E. Kornberger-So-
kotowska, Prawne formy koordynacji, s. 174.

12 Na temat definicji projektujacych i sprawozdawczych zob. szerz. K. Ajdukiewicz, Zarys
logiki, s. 34 i n.

13 Por. R. Mieriskowska-Norkiene, Koordynacja, s. 11.
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skalnej, gwarantujacej osiagniecie zalozonego celu'*. Z drugiej - podkresla
sie, ze dotyczy zasadniczo dwdch spraw, tj. ustalania ogdlnych celéw poli-
tyki gospodarczej oraz procedur instytucjonalnych i operacyjnych pozwala-
jacych na wilasciwy dobdr instrumentéw wykonawczych!®. Rozbieznosci do-
strzec takze mozna w zakresie relacji faczacej podmioty w procesie koordyna-
¢ji. Z jednej strony wskazuje si¢ na istnienie relacji nadrzednosci's, z drugiej —
neguje si¢ mozliwo$¢ dominacji jednego podmiotu nad drugim!?. W literaturze
ekonomicznej wysuwane sg takze watpliwosci co do tego, czy koordynacja jest
samodzielna funkcja kierowania's, czy tez koniecznym elementem wszystkich
funkcji kierowania, ktorym powinna towarzyszy¢ w imig racjonalnego dziala-
nia'®. Ambicjg niniejszego opracowania nie jest uczestniczenie w tej dyskusji
ani tym bardziej proba rozstrzygania istniejacych od lat na gruncie nauk eko-
nomicznych sporéw na temat postrzegania koordynacji. Celem jest zasygnali-
zowanie doniostosci koordynacji w tym obszarze oraz ukazanie trudnosci w jej
dookresleniu.

Dla zrozumienia istoty koordynacji warto siggna¢ takze do dorobku pol-
skiej teorii organizacji i zarzadzania, zwlaszcza do klasykow tej nauki. General-
nie mozna wyodrebni¢ dwa stanowiska. Pierwsza grupa teoretykdw uwaza, ze
koordynacja jest bardzo $cisle zwiazana z zarzadzaniem. Réznice pogladow do-
tycza natomiast tego, czy traktowac ja jako funkcje, proces czy istote zarzadza-
nia. Traktowanie koordynacji jako funkeji zarzadzania przyjmujgq H. Fayol*
i]. Zieleniewski*'. Przeciwstawny poglad opiera si¢ na zalozeniu, Ze nie ma
ona charakteru kierowniczego, poniewaz pojecie hierarchicznego podporzad-
kowania jest zasadniczo szersze i w zwiazku z tym konsumuje ja znacze-
niowo. Sama natomiast koordynacja wystepuje poza ukladem kierowniczym

14 Zob. np. A. Blinder, Issues in the Coordination, s. 6-9; W. Nordhaus, Policy Games, s. 194.

15 Zob. B. Laurens, E. De La Piedra, Coordination, s. 7.

16 Zob. T. Sargent, N. Wallace, Some unpleasant monetarist arihmetic, s. 2.

17 Zob. P. Marszatek, Koordynacja polityki pieni¢znej, s. 132-133.

18 Na tym stanowisku stoja: H. Fayol, Administracja przemystowa, s. 86; L.A. Allen, Menage-
ment, s. 14; J. Kwejt, Koordynacja, s. 81.

19 Stanowisko powyzsze reprezentuja: H.C. Metcalf, L. Urwick, Dynamic Administrations,
s. 297; B. Gliriski, Teoria i praktyka zarzadzania, s. 13 i 14; H. Koontz, O. Donnel, Zasady zarza-
dzania, s. 53; J. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarzadzania, s. 265; G. Terry, Principles of Me-
nagement, s. 22.

20 Zob. H. Fayol, Administracja przemystowa, s. 112.

21 Zob. J. Zieleniewski, Organizacja i zarzadzanie, s. 265.
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jako czynnik majacy przyzwyczai¢ spoteczenstwo do wspolpracy na wyzszym
szczeblu rozwoju spotecznego?.

Pod pojeciem koordynacji T. Kotarbinski rozumial proces majacy ,scalaé
czynnosci sktadowe w calos¢ jak najprzydatniejszg do celu”? - zeby sktadniki
calosci sobie nie przeszkadzaly, tylko sie wspomagaty?. Podobne znaczenie
przyjmuje koordynacja w pogladach K. Adamieckiego, tj. jako ,,prawidlowy do-
bér wielkosci organéw skladajacych si¢ na zesp6t i zsynchronizowane wspot-
dzialanie tych organéw”?. W tej samej konwencji pozostaje koncepcja J. Zie-
leniewskiego, cho¢ ma nieco szersze spektrum. Poczytuje ja bowiem jako pro-
pozycje »wlaczenia do splotu dziatan wszystkich i tylko tych elementéw, ktére
sg niezbedne do jego powodzenia i do wiaczenia ich tak, aby (...) przyczynily
sie do maksymalnego powodzenia calosci, a wigc wlaczenia ich m.in. we wia-
sciwych ilosciach i we wlasciwej chwili”?¢. Henri Fayol koordynacje identyfiko-
wal jako jedna z pieciu podstawowych funkcji kierowniczych, obok: przewidy-
wania, organizowania, rozkazywania i kontrolowania?”. W teorii zarzadzania
wyrazono poglad traktujacy koordynacje jako istote zarzadzania poprzez to,
ze celem wszystkich funkcji zarzadzania jest osiagniecie zgodnosci wysitkow
indywidualnych dla realizacji zadan zespotowych?. W naukach tych postrzega
sie ja takze jako jedna z funkcji zarzadzania, obok planowania, organizowania,
motywacji i kontroli®. Ordway Tead idzie jeszcze dalej, dostrzegajac w stowie
»koordynowa¢” nie tylko znaczng czes¢ stowa ,,rozkazywac”, ale i samg istote
sztuki administrowania. Jak twierdzi, administracja jest sztuka koordynowa-
nia w jednym organizmie réznorodnych i czesto antagonistycznych wysitkow
spotecznych. Wedtug tej koncepcji ,,koordynowac” to czyni¢ tak, aby dziala-
nia i funkgcje zostaly zintegrowane i powigzane w odpowiedni sposéb zaréwno
w strukturach, jak i w zachowaniach w celu uzyskania najlepszego mozliwego
wyniku. Tak postrzegana koordynacja staje sie funkcja, ktdra w pewnym sensie
moze sie identyfikowa¢ z samg administracja*®.

22 Por. T. Rabska, Prawna analiza pojecia koordynacji, s. 18.

23 Zob. T. Kotarbinski, Traktat, 1965, s. 208.

24 Tbidem, s. 15.

25 Zob. K. Adamiecki, O istocie naukowej organizacji, s. 252.
26 Zob. J. Zieleniewski, Organizacja zespolow, s. 359-360.

27 Zob. H. Fayol, Administracja przemystowa, s. 170-171.

28 Zob. np. H. Koontz, C. O'Donnell, Zasady zarzadzania, s. 53.
29 Zob. np. B. Byrski, Koordynacja gospodarki, s. 11.

30 Zob. O. Tead, Human nature, s. 66.
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II. Koordynacja versus harmonizacja

Koordynacja bywa czesto utozsamiana z harmonizacja. W tym zakresie
w literaturze uksztaltowaly si¢ dwa zasadnicze nurty. Pierwszy uznaje koordy-
nacje za réwnowazna z procesem harmonizacji, drugi identyfikuje harmoni-
zacje jako cel koordynacji.

Dorobek nauki prawa administracyjnego bardzo czesto odwotuje sie do
harmonizacji jako synonimu koordynacji*'. O ile terminy te wykazuja si¢ du-
zym podobienstwem, to jednak nie pozostaja tozsame. ,Harmonizacja” jest
pojeciem nieostrym. Zazwyczaj rozumiana jest jako ujednolicenie, dopasowa-
nie, zmierzanie do podobienstw, zestrojenie poszczegoélnych elementéw w har-
monijng catos¢. W literaturze analizujacej zagadnienia harmonizacji, koordy-
nacji i unifikacji panuje zamet terminologiczny?2.

W doktrynie przyjmuje sie, ze harmonizacja jest bardziej restrykcyjna od
koordynacji. Zrab tego rozréznienia jest szczegdlnie dostrzegalny w procesie
europeizacji**, gdzie harmonizacja uznana zostala za efektywniejszy od koor-
dynacji instrument ponadnarodowego oddzialtywania. Polega ona na wyeli-
minowaniu kolizji pomi¢dzy danym systemem prawa narodowego panstwa
cztonkowskiego a prawem wspolnotowym, dostosowaniu regulacji prawnych
panstw cztonkowskich lub panstw kandydujacych do norm prawa wspoélnoto-
wego’%. Ma za zadanie ustanowienie standardow, ktére okreslaja jakos$¢ towa-
row i ustug, a takze stosowanych w ich uzyskiwaniu technologii na obszarze
objetym harmonizacja?.

W procesie europeizacji harmonizacja dokonuje si¢ wowczas, gdy prawo
narodowe dalej funkcjonuje - nie zostaje zastagpione wspolnotowym, ale jest
jednak pozbawione mozliwosci samodzielnego wyznaczania swoich celow.
Prawo to musi si¢ stosownie modyfikowa¢ na potrzeby dopasowania do prawa

31 Zob. np. T. Kotarbirski, Traktat, 1973, s. 15, 86, 186, 191 i 192; J. Stuzewski, Zarys nauki,
s. 114; R. Stankiewicz, Koordynacja, s. 22.

32 Zob. np. B. Kurcz, Harmonisation, s. 287; S. Soitysin’ski, Dostosowanie prawa, passim;
J. Menkes, Zblizanie prawa, s. 71 i n.; A. Wojciechowski, Dostosowanie prawa, passim.

33 Pojecie ,europeizacja” w naukach o teoriach integracji jest wieloznacznie definiowane. Na
potrzeby niniejszego opracowania przyjeto ttumaczenie tego zjawiska jako wyraz wplywu procesu
integracji europejskiej w ramach UE. W wyniku europeizacji dochodzi do wzajemnej interakcji
migdzy wspdtewoluujacymi europejskimi, narodowymi i regionalnymi podmiotami, ktore zmie-
niajac si¢ we wzajemnej relacji, kreujg swoje srodowisko, jakim jest ztozony, wielowarstwowy i po-
licentrystyczny system — UE. Zob. np. J. Olsen, Europeizacja, s. 476.

34 Por. J. Ruszkowski, Ponadnarodowos$¢, s. 385.

35 Por. N. Moussis, Guide to European, s. 61.
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wspolnotowego™®. Jest to konieczne dla uzyskania przez narodowe systemy
prawne niezbednego poziomu homogenicznosci i koherencji, wynikajacego
ze wspolnych celow?’. Dzieje sie tak w wyniku transpozycji aktow prawa wspol-
notowego wtornego do krajowych porzadkéw prawnych3®. Dla realizacji pro-
cesu harmonizacji o wiele wigksze znaczenie ma wtdrne prawo wspdlnotowe,
ktére dla swoich potrzeb przyjelo forme dyrektywy®. Jest to najwazniejszy
instrument harmonizacji systemow prawnych panstw czlonkowskich*. Nato-
miast istot¢ koordynacji w procesie europeizacji oddaje instytucja zalecenia*!.
Harmonizacja moze przyjmowac rozne postaci. W jednym z ujeé rozrdznia
sie harmonizacje¢ bezposrednia i posrednia*. Z uwagi na zrdznicowanie inten-
sywnosci i zakres wskazuje si¢ harmonizacje: zupelng (calkowits, totalng), cze-
$ciowa, minimalna, opcjonalna®, alternatywna* czy techniczna®. Odréznia si¢
takze harmonizacje dokonywana przez regulacje od odbywajacej si¢ w wyniku
deregulacji*. Wyodrebnia si¢ rowniez harmonizacje twarda i miekka®.
Porownujac w literaturze harmonizacje do koordynacji, podkresla sig, ze
mechanizm pierwszej pozwala na silniejsza ingerencje w samodzielno$¢. Har-
monizacja sprzyja powstawaniu ukladéw ponadnarodowych, podczas gdy ko-
ordynacja wykazuje wiecej cech miedzyrzadowych. Janusz Ruszkowski stawia
przy tym teze, ze staba harmonizacja jest bliska koordynacji i odwrotnie —
silna koordynacja jest zblizona do harmonizacji. Koordynacja w przeci-
wienstwie do harmonizacji przynosi bowiem skromniejszy skutek integra-
cyjny*®. Polega na powigzaniu krajowych systemow prawnych miedzy sobg
bez ich unifikacji czy harmonizacji®. Z drugiej strony w studiach europejskich
podkresla sig, ze koordynacja moze by¢ szerzej wykorzystywana niz harmo-
nizacja. O ile ta ostatnia czesciej identyfikowana jest z prawem (cho¢ moze

36 Por. T. Kot, Harmonizacja prawa, s. 543 i n.

37 Por. K. Popowicz, Dynamika integracji europejskiej, s. 54.

38 Por. D. Braun, Delegation, s. 10.

39 Por. np. K. Popowicz, Dynamika integracji europejskiej, s. 55.
40 Por. np. M. Domatiska, Implementacja dyrektyw, s. 32.

41 Por. np. Z.]. Pietras, Prawo wspolnotowe, s. 168 i n.

42 Zob. np. B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty, s. 74.

43 Zob. np. C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe, s. 594.

44 Zob. np. B. Kurcz, Dyrektywy Wspdlnoty, s. 97.

45 Por. N. Moussis, Guide to European, s. 61.

46 Zob. np. T. Kot, Harmonizacja prawa, s. 565.

47 Zob. np. C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe, s. 595; R. Tokarczyk, Harmonizacja, s. 70.
48 Zob. szerz. J. Ruszkowski, Ponadnarodowo$¢, s. 389.

49 Por. np. I. Kawka, Gospodarcza dziatalno$¢ ustugowa, s. 61.
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obejmowac¢ takze zagadnienia ekonomiczne i spoteczne), o tyle koordyna-
cja ma wigksze spektrum zastosowania, w tym przede wszystkim polityczne
(np. koordynacja zachowan panstw, koordynacja procedur dowddczo-sztabo-
wych, koordynacja polityk sektorowych itd.) oraz ekonomiczne (np. koordy-
nacja polityki zatrudnienia, koordynacja polityki pienieznej itd.)*. W litera-
turze przedmiotu zglaszany jest takze poglad, ze koordynacja stuzy harmoni-
zacji — jest Srodkiem zmierzajacym do osiagniecia harmonizacji okreslonych
dzialan®!. Koordynacja, obok unifikacji, harmonizacji oraz strukturalizacji, jest
jedna z metod zbliZania do siebie praw panstw cztonkowskich®. Kazda z tych
form oddzialywania zachowuje przy tym inny charakter.

Harmonizacja, podobne jak europeizacja bottom-up, prowadzi do centra-
lizacji, tyle ze dokonuje si¢ w nieco inny sposdb, bowiem nie poprzez przesu-
niecie kompetencji narodowych na poziom ponadnarodowy, ale ich ujednoli-
cenie®. Z kolei technika koordynacji centralizuje podejmowanie decyzji w RE
i przygotowuje prace realizowane przez jednostki przedstawicielskie panstw
cztonkowskich oraz jednostki organizacyjne struktur unijnych. Rekomendacje
RE nie sgq prawnie wiazace, lecz wyznaczajg je takie wartosci, jak: konsensus,
benchmarking i elastycznosc>.

Rozréznienia harmonizacji i koordynacji dokonano expressis verbis
w TFUE. Artykul 2 ust. 5 w drugim akapicie wprost przewiduje, ze $rodki ko-
ordynujace dziatania panstw cztonkowskich nie obejmuja harmonizacji prze-
pisow ustawowych i wykonawczych panstw cztonkowskich. Podobng formule
zastosowano w art. 149, odnoszacym si¢ do dziedziny zatrudnienia.

Powyzsze pozwala na konstatacje, ze harmonizacja nie stanowi synonimu
koordynacji ani zadnej z jej postaci. Pomiedzy tymi pojeciami zachodzi jednak
swoista wiez funkcjonalna. Jest konsekwencja przyjecia, ze harmonizacja wy-
znacza kierunek koordynacji - jest jej celem. Jak stusznie wskazuje M.A. Wa-
ligorski: ,ogdlnie rzecz ujmujac, celem dzialalnosci koordynacyjnej jest zhar-
monizowanie dziatan réznych jednostek czy zespotéw jednostek dla osiagnie-
cia zamierzonych celow”. Takie postrzeganie koordynacji znajduje uznanie

50 Por. J. Ruszkowski, Ponadnarodowos$é, s. 389.

51 Zob. K. Kokocitiska, Koordynacja dziatan, s. 79.

52 Por. np. C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe, s. 592.

53 Por. J. Ruszkowski, Ponadnarodowos$é, s. 385.

54 Jbidem, s. 392.

55 Zob. M.A. Waligérski, Koordynacja — sposob administrowania, s. 478.
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w doktrynie, zaréwno poprzednich okresdw®, jak i wspotczesnie”. Stosowa-
nie mechanizmoéw koordynacji pozwala na harmonizacje dziatalnosci okreslo-
nych jednostek® w sytuacji podziatu czy tez specjalizacji kompetencji*. Uzy-
skana w ten sposdb harmonizacja skutkuje wyeliminowaniem przeszkadzania
sobie przez organy administracyjne i zapewnieniem wspotdziatania organéw
w rozwiazaniu jednego problemu spolecznego®. Tak osiggana harmonizacja
stanowi istotna warto$¢ w procesach administrowania publicznego®.

III. Koordynacja a inne formy oddzialywania

Koordynacja jako forma oddzialywania czesto jest zestawiana z formami
dziatania administracji2. Zaréwno w aktach prawnych, jak i literaturze za-
miennie uzywana jest z pojeciami prawnymi opisujacymi inne relacje miedzy
podmiotami. Wskaza¢ tu mozna przede wszystkim takie pojecia, jak: wspol-
dziatanie czy nadzér, kontrola i kierownictwo. Koordynacja opisywana jest
jako ich sktadowa czy wypadkowa badz jako termin obejmujacy te formy jako
jej element.

Niekiedy koordynacje utozsamia sie ze wspdtdziataniem lub wspdtpraca.
W praktyce administracyjnej koordynacja oraz wspoétdziatanie i wspétpraca
stanowig odmienne formy integrowania dzialan réznych podmiotéw, podej-
mowanych w celu realizacji wspdlnych celow. Jerzy Starosciak w koordyna-
¢ji upatrywal instrumentu pozwalajacego na wyeliminowanie ,,przeszkadzania
sobie” przez podmioty administracyjne, a dalej — zapewniajacego wspoétdzia-
tanie tych podmiotéw w rozwiazywaniu jednego problemu®. W tym znacze-

56 Zob. np. H. Fayol, Administracja przemystowa, s. 4-8, 72—73. Zdaniem H. Fayola dla osia-
gnigcia harmonizacji oprocz funkeji koordynowania niezbedne sa takze inne funkgje, jak: przewi-
dywanie, organizowanie, rozkazywanie i kontrola.

57 Zob. np. M. Stahl, Szczegélne prawne formy, s. 359.

58 Zob. np. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, 2017, s. 82; R. Mi-
chalska-Badziak, Powiazania organizacyjne, s. 212; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, 2018,
s. 237.

59 Por. E. Knosala, Prawne uklady sterowania, s. 154.

60 Por. J. Starosciak, Zarys nauki administracji, 1966, s. 110.

61 Por. W. Géralczyk jr, Kierownictwo, s. 36.

62 Kwestia ta bedzie szerzej analizowana w podrozdziale ,,Koordynacja jako forma dzialania
administracji”.

63 Zob. J. Starosciak, Zarys nauki administracji, 1966, s. 110.
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niu pojeciem bliskoznacznym opisujacym te interakcje zdaje si¢ by¢ ,koope-
racja”®,

Leksykalnie wspotdziatanie okreslane jest jako wspdlne dziatanie, pomoc
wzajemna w osigganiu danego celu® czy wywieranie wplywu na cos, przyczy-
nianie si¢ do czego$ razem z innymi czynnikami®. W teorii organizacji i zarza-
dzania wspoétdzialanie opisywane jest jako rozne typy i rodzaje zwiazkow po-
miedzy podmiotami (jednostkami lub grupami) stuzace koncentracji ich dzia-
tan w realizacji wspolnego celu®”. W literaturze wspoldziatanie okreslane jest
zazwyczaj przez pryzmat celu, cho¢ pojawiaja sie propozycje postrzegania go
jako relacji wystepujacej pomiedzy jej uczestnikami®s.

Formy wspoétdzialania moga by¢ rézne, w zaleznosci od rodzaju relacji
i zwigzanych nig podmiotdw oraz celu, jakiemu stuzy. Godna uwagi jest pro-
pozycja rozrozniania wspodtdzialania poprzez kryterium plaszczyzny, w jakiej
wystepuje. Wedlug tej koncepcji wspoldziatanie moze przybiera¢ forme in-
formacyjna, rzeczowa, fizyczna®. W literaturze podkresla si¢ przy tym trud-
nosci interpretacyjne oraz dyskusje wokdt zakresu poszczegdlnych kompeten-
cji wspdlnych”. Dla opisania kooperacji zazwyczaj wskazuje si¢ takie formy
wspoldziatania, jak: zgoda, uzgodnienie, porozumienie, opinia, wyrazenie sta-
nowiska itp., przy czym nie ma zgodnosci co do tresci tych terminow’.
Jako warunek skutecznosci dziatan podejmowanych w procesie wspdtdziala-
nia wskazuje si¢ przy tym okreslone zasady: zasad¢ rownorzednosci i dobro-
wolnosci, zasade celowosci, zasade skutecznosci czy zasade efektywnosci”.

Jeden z czolowych przedstawicieli ogdlnej teorii sprawnego dzialania -
T. Kotarbinski — wyraznie odréoznia wspotdziatanie od koordynacji. To pierw-
sze postrzega dwoiscie: jako dodatnie (kooperacja pozytywna) i ujemne (ko-
operacja negatywna)”>. Specyfika pierwszej jest wspotpraca, w drugiej - rywa-
lizacja (konkurencyjnos¢). Autor podkresla, ze z prakseologicznego punktu

64 Por. M.A. Waligorski, Kooperacja, s. 544 1 n.

65 Zob. Nowy leksykon PWN, s. 1950.

66 Zob. Stownik jezyka polskiego, s. 768.

67 Zob. M. Bednarkiewicz (red.), Encyklopedia organizacji i zarzadzania, s. 590.

68 Zob. B. Karolczak-Biernacka, Wspdlzawodnictwo, s. 35.

69 Zob. np.: B. Wisniewski, Z. Pigtek (red.), Wspolczesny wymiar, s. 35; J. Profiko, Bezpieczen-
stwo panstwa, s. 68.

70 Zob. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, 2006, s. 143.

71 Por. np. S. Biernat, Dziatania wspolne w administracji, s. 83-85.

72 Ciekawej kompilacji w tym zakresie dokonata M. Pomykata. Zob. M. Pomykata, Z proble-
matyki wspotdziatania, s. 342-343.

73 Zob. T. Kotarbirski, Traktat, 1958, s. 951 n.
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widzenia koordynacja jest istotnym warunkiem racjonalnej integracji dziatan.
Tlumaczy ja jako uzgodnienie i wskazuje jej dwie postaci: negatywna i pozy-
tywna. Strona negatywna polega na tym, by skladniki catosci nie przeszkadzaty
sobie, pozytywna - by sie wspomagaly’. Przytoczy¢ takze warto poglad iden-
tyfikujacy koordynacje jako jeden z pieciu elementéw wspotdziatania”.

Nie budzi watpliwosci, ze koordynacja i wspdtdziatanie sq pojeciami blisko-
znacznymi. Wystepuja jednak miedzy nimi istotne réznice. Organ koordynu-
jacy zazwyczaj dysponuje pewna nadrzednoscia czy uprawnieniami zwierzch-
nimi wobec podmiotéw koordynowanych. Natomiast przy kooperacji wy-
stepuje rownorzednos¢ podmiotéw wspoétdzialajacych. Jak jednak podkresla
Z. Leoniski, pomimo tak zarysowanych rdznic nie zawsze da si¢ wyodrebni¢
obie instytucje’®. Jakkolwiek na potrzeby niniejszych rozwazan przyjac nalezy,
ze koordynacja i kooperacja nie s tozsame.

Koordynacja jest jedna z form oddzialywania wymieniana w literaturze
obok kontroli, nadzoru i kierownictwa’. Analiza dogmatyczna pokazuje przy-
padki zamiennego traktowania koordynacji z pojeciami kontroli’®, nadzoru™
czy kierownictwa® badz jako ich desygnatu, o czym szerzej bedzie mowa w dal-
szej czesci opracowania. Przyczyn takiego stanu nalezy sie doszukiwac w trady-
cyjnym rozumieniu tego terminu, ktéry od starozytnosci byt kojarzony z ukla-
dami podporzadkowania.

Kontrola jest formg oddzialywania o najmniejszym rygorze podporzadko-
wania. Jacek Jagielski wskazuje na dwa jej ujecia: jako funkcje lub tez jako swego
rodzaju system organizacyjny, przy czym w odniesieniu do administracji pu-
blicznej szczegdlne zastosowanie ma jej funkcjonalna tres¢d!. W literaturze
utrzymuje sie uksztaltowany jeszcze w okresie dwudziestolecia miedzywojen-
nego poglad, ze kontrola toczy si¢ na ptaszczyznie wiedzy, a nie woli. Jej celem
jest ustalenie faktow oraz ich ocena®. Jest to 0g6l czynnosci zmierzajacych do

74 Zob. ibidem, s. 215-216.

75 Zob. L. Dattner, O wspoltdzialaniu, s. 476-477, cyt. za: W. Brzozowski, Wspoldzialanie
wladz, s. 8.

76 Zob. Z. Leotiski, Nauka administracji, s. 128.

77 Zob. np. W. Géralczyk jr, Kierownictwo, s. 11.

78 Zob. np. art. 59 ust. 2 pkt 4 BezpMorskieU.

79 Zob. np. art. 3 pkt 19, 20, 21 lit. b NadzUzupFinansU.

80 Zob. np. art. 140a ust. 6 pkt 5 PrLot.

81 Zob. J. Jagielski, Kontrola w administracji, s. 18.

82 Zob. np. J. Staryszak, Prawo nadzoru, s. 62 i n.; W. Géralczyk jr, Kierownictwo, s. 18.

18

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_3y6c_ebook

§ 1. Pojecie koordynacji

ustalenia stanu faktycznego w kontekscie ich przejawow wzorcowych®, przy
zachowaniu okreslonych etapéw kontrolnych®. O ile kontrola moze by¢ ele-
mentem uprawnien koordynacyjnych, o tyle trudno jest bezwzglednie porow-
nywac te dwie formy oddzialtywania. Podstawowym argumentem jest brak wy-
raznego pierwiastka wladczego w uprawnieniach kontrolnych, podczas gdy
w koordynaciji jest on jednak widoczny.

Uzasadnione natomiast pozostajg rozwazania majace na celu zestawienie
koordynacji z nadzorem. Nadzor stal si¢ jednym z podstawowych srodkow
prawnych pozwalajacych na realizacje ogélnych celéw publicznych®>. W nauce
prawa administracyjnego przyjmuje sie, ze jest on pojeciem szerszym od po-
jecia kontroli, poniewaz obejmuje nie tylko kontrole, ale i prawo wydawania
wiazacych zarzadzen i polecen majacych na celu usunigcie stwierdzonych bra-
kéw i uchybien®. Jak sie jednak podkresla, twierdzenie to jest prawdziwe tylko
w sytuacji, w ktdrej uprzednio zostata przeprowadzona kontrola®’.

Zasadniczo ,nadzor” funkcjonuje w dwojakim znaczeniu®. Po pierwsze
okreslenie to uzywane jest jako termin z zakresu prawa administracyjnego ma-
terialnego®, z reguly na oznaczenie funkgji typu policyjnego, np. nadzoru bu-
dowlanego. Po wtdre uzywa si¢ go w znaczeniu ukltadu zaleznosci miedzy or-
ganami sprawujacymi funkcje administracji publicznej. W nauce prawa ad-
ministracyjnego zasadniczo wyodrebnia si¢ dwa kierunki badawcze, ktorych
rozbieznosci sprowadzaja si¢ do ujecia celu nadzoru®. Pierwszy wigzal nad-
z0r z problematyka samodzielnosci podmiotéw wykonujacych administracje
publiczna w ramach decentralizacji®'. W tym ujeciu nadzér traktowano jako
element dyferencjujacy struktury administracji na scentralizowane i zdecen-
tralizowane, bowiem $rodki nadzoru wyznaczaja granice samodzielnosci or-
ganu nadzorowanego. Instytucja nadzoru jest tu formg zapewniajacg utrzy-
manie wzajemnych relacji miedzy strukturami scentralizowanymi i zdecen-

83 Zob. np. M. Jaroszyriski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne,
s. 440; J. Starosciak, Zarys nauki administracji, 1971, s. 352; J. Zimmerman, Prawo administracyjne,
2006, s. 165.

84 Zob. np. W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji, s. 34; J. Bo¢ (red.), Prawo
administracyjne, 2007, s. 389.

85 Zob. np. K. Sikora, Rola nadzoru, s. 190.

86 Por. J. Filipek, Prawo administracyjne, s. 217; M. Jaroszytiski, Prawo administracyjne, s. 165.

87 Zob. np. A. Gotebiowska, A. Kociotek-Pgksa, Kontrola i nadzor, s. 46.

88 Por. P. Rgczka, Nadz6r nad samorzadem, s. 86—87.

89 Por. np. M. Szewczyk, Nadzor, s. 44.

90 Zob. np. B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie powiatowym, s. 459.

91 Zob. np. C. Wiener, Wiadza centralna i wladza lokalna, s. 157.
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tralizowanymi we wzglednej rownowadze, przy roéwnoczesnym zapewnieniu
tym drugim naleznej im dozy samodzielnosci®?. W drugim kierunku badaw-
czym gtowny nacisk potozono na konieczno$¢ zapewnienia przez instytucje
nadzoru integracji dzialan wszelkich podmiotéw sprawujacych funkcje ad-
ministracyjne. Omawiana instytucja ma za zadanie uzgadnianie reprezento-
wanych przez te podmioty intereséw, niejednokrotnie sprzecznych badz roz-
bieznych, zwykle z punktu widzenia administracji publicznej®*. Chociaz oba
wyrosly ze wspdlnego pnia, to — jak konstatuje Z. Niewiadomski — roznice wy-
stepowaly nie w pogladach na cel nadzoru, lecz na znaczenie poszczegdlnych
elementow skladajacych sie na ten cel®*. W doktrynie prezentowany jest takze
poglad, Ze pojecie nadzoru ma racje bytu jedynie tam, gdzie miedzy jednost-
kami nie wystepuja powiagzania organizacyjne, a jezeli one sa, nalezy zrezygno-
wac z niego na rzecz kierownictwa®.

Tak postrzegany nadzor - z jednej strony uklad zaleznosci miedzy orga-
nami sprawujacymi funkcje administracji publicznej, z drugiej za$ instytucja
integracji dziatan wszelkich podmiotéw sprawujacych te funkcje — wykazuje
sie duzym podobienstwem z koordynacja. W pewnych zakresach mozna nawet
mowic o zbieznosci tych dwoch form oddzialywania, jak nie wrecz o zgodno-
$ci. Podstawowym argumentem takiego poréwnania sa elementy wtadcze obu.

Wiladztwo stanowi takze — a raczej przede wszystkim - ceche kierownic-
twa. Jest to forma oddzialywania o wyzszym stopniu wladztwa niz nadzor®.
Wyrazem tego jest wydawanie podstawowych decyzji, ktére wplywaja na kie-
runek i sposob dzialania. Gtéwne elementy kierownictwa stanowia: nadzér,
kontrola, zasadnicze wytyczne co do sposobu wykonywania zadan i organiza-
cja wykonania. W ocenie M. Jaroszyriskiego niezbednym elementem kierow-
nictwa jest rowniez koordynacja?”. Zdaniem W. Géralczyka jr kryterium wtad-
czo$ci nie daje jednak pewnosci wlasciwego odroznienia kierownictwa®. Pro-
ponuje on, aby zabieg odrdznienia kierownictwa od innych form dokonywaé
poprzez perspektywe srodkdéw oddzialywania. W tej konwencji postrzega kie-

92 Zob. Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny. Ustréj i gospodarka, s. 50.

93 Por. E. Schmidt-Assman, Nadzor pafistwowy, s. 248.

94 Zob. Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wro-
bel (red.), System prawa administracyjnego, s. 198.

95 Zob. np. J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, s. 12.

96 Por. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne, s. 211; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, 2006, s. 139;
W. Géralczyk jr, Kierownictwo, s. 19.

97 Zob. M. Jaroszytiski, Zagadnienia rad narodowych, s. 239.

98 Zob. W. Géralczyk jr, Kierownictwo, s. 21.
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rownictwo jako typows sytuacje administracyjna oparta na wladczych $rod-
kach oddziatywania. Wyréznikiem kierownictwa od innych form oddziatywa-
nia wladczego (w tym nadzoru i koordynacji) jest brak ustawowego powia-
zania $rodka oddzialywania z ustawowo okreslong sytuacja. Organ kierujacy
swobodnie dobiera $rodki dziatania, chyba Ze przepisy ustawy te swobode
ograniczaja. Srodki te nie musza by¢ przez ustawe okreslone, cho¢ nie moga
by¢ z nia sprzeczne. Jako funkcje kierownictwa wymienia si¢: planowanie, ko-
ordynacje, organizowanie, kontrole i badania naukowe dla potrzeb kierownic-
twa®. Podobnie jak w kierownictwie nalezy dopusci¢ w koordynacji mozliwos¢
istnienia kategorii sSrodkéw koordynacyjnych tworzonych ad hoc!®. Niektérzy
ida jeszcze dalej i mowig wprost o funkcji ,,kierowniczo-koordynacyjnej” oL
Analizujac koordynacje przez ten pryzmat, mozna dostrzec pewne podobien-
stwa do kierownictwa. Koordynacja, podobnie do kierownictwa i przeciwnie
do nadzoru, wykazuje si¢ swoboda w doborze srodkéw oddzialywania na pod-
mioty podporzadkowane, z zachowaniem ustawowych ograniczen. Stanowi
forme oddzialywania dopuszczajacego wszelkie wtadcze srodki dziatania, z za-
strzezeniem wykluczen ustawowych!%,

Jak zauwaza W. Goralczyk jr, kierownictwo realizowane w odniesieniu do
wiecej niz jednego podmiotu bedzie w sposdb naturalny dazyto do eliminacji
potencjalnych wzajemnych sprzecznosci. To wypelnia znamiona koordynacji.
Woéweczas koordynacja i kierownictwo beda sie pokrywac. Podobna konstata-
cje mozna odnie$¢ do nadzoru!®.

Pomimo wielu podobienstw z nadzorem i kierownictwem koordynacja nie
moze by¢ z nimi utozsamiana. Kierowanie jest to proces sterowania, przeno-
szenia informacji w sensie wywierania wplywu na pewne zjawisko w pozada-
nym kierunku'™. Chociaz koordynacja wystepuje w uktadach nadzoru i kie-
rownictwa, to jednak nie jest wylacznie ich skltadows. Stanowi odrebng in-
stytucje ksztaltujaca interakcje pomiedzy podmiotami nig powigzanymi. Jest
bowiem forma oddzialywania, ktéra wykracza poza obszary stosowalnosci
kontroli, nadzoru czy kierownictwa wystepujacego w ukladach podporzadko-
wania. Koordynacja znajduje zastosowanie takze w uktadach niepodporzadko-
wanych. O ile wiec specyfiki koordynacji mozna si¢ doszukiwaé w istocie kon-

99 Por. W. Brzezifiski, Administracja panstwa, s. 118.

100 Por. W. Géralczyk jr, Kierownictwo, s. 39.

101 Zob. np. A. Burda, R. Klimowiecki, Prawo panstwowe, s. 439.
102 Zob. W. Géralczyk jr, Kierownictwo, s. 23-25.

103 Por. ibidem, s. 37-38.

104 Zob. E. Iserzon, Prawotwodrcza dziatalno$é, s. 838.
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troli, nadzoru czy kierownictwa, o tyle jako forma oddziatywania sensu largo
zachowuje odrebnos¢ i - jak sie zdaje — wiekszg uniwersalnos¢. W takim uje-
ciu nabiera charakteru samoistnej instytucji prawnej. Znajduje zastosowanie
nie tylko do ukladéw podporzadkowanych, ale takze, a wrecz przede wszyst-
kim, do tych, gdzie oddzialywanie miedzy podmiotami nie wynika z kompe-
tencji zwierzchnich opartych na zasadzie podporzadkowania. Determinantem
ich powiazania staje sie ten sam badz taki sam cel, jaki realizuja, a koordynacja
odpowiada potrzebom synchronizacji ich dziatan.

Ponadto, jak stusznie zauwaza W. Géralczyk jr, koordynacje rézni od nad-
zoru, kierownictwa i nawet wspoldziatania parametr liczby powiazanych nig
podmiotow!%. W literaturze wyrazono poglad, ze w przypadku koordynacji
liczba podmiotéw nie moze by¢ mniejsza niz trzy, gdzie dwa z nich sg ob-
jete wptywem koordynacyjnym!%. Twierdzenie to pozostaje wlasciwe w od-
niesieniu do koordynacji, w ktdrej wystepuje podmiot koordynujacy; traci
za$ na zasadnosci wobec koordynacji, gdzie role koordynujacg petni norma
prawna bez koniecznosci wylaniania organu koordynujacego!?”. Niemniej jed-
nak pozostaje trafne w czesci warunkujacej koordynacje istnieniem co naj-
mniej dwdch podmiotéw objetych wpltywem koordynacyjnym. W tym zakresie
mozna moéwic o roznicy wzgledem kontroli, nadzoru i kierownictwa. W kazdej
z tych form oddziatywania moze by¢ tylko jeden podmiot podlegty. Tymcza-
sem w koordynacji podmiotéow podleglych nie moze by¢ mniej niz dwa.

Podsumowujac t¢ czes¢ rozwazan, mozna stwierdzi¢, ze koordynacja sta-
nowi termin opisujacy zaleznosci pomiedzy powigzanymi nim podmiotami.
Jej warunkiem jest jednolitos¢ celu wlasciwego dla kazdego z powigzanych
podmiotow. Jest ona forma oddziatywania zwierzchniego wyrazonego wiladz-
twem czynnika koordynujacego nad podmiotami koordynowanymi. Podsta-
wowg determinanta jest cel ogdlny uzasadniajacy taczenie podmiotéw w koor-
dynacje. Jest to proces stuzacy realizacji tak postawionego celu. Przedmiotem
koordynacji jest synchronizacja dziatan podmiotow, ktorych partykularne cele
koresponduja z jej celem gléwnym.

Jest wartoscia samoistna, tzn. istnieje niezaleznie od innych rodzajoéw od-
dzialywania, jak kontrola, nadzor, kierownictwo, harmonizacja czy wspoldzia-
tanie, pomimo Ze niejednokrotnie pozostaje $cisle z nimi zwigzana badz do
nich zblizona. Podobnie do kierownictwa i przeciwnie do nadzoru koordy-

105 Zob. W. Géralczyk jr, Kierownictwo, s. 37-38.
106 Zob. np. J. Jedrzejewski, Koordynacja terenowa, s. 7.
107 Szerzej bedzie o tym mowa w podrozdziale ,Rodzaje koordynacji”.
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§ 2. Rodzaje koordynacji

nacja wykazuje si¢ swoboda w doborze srodkéw oddzialywania na podmioty
podporzadkowane, z zachowaniem ustawowych ograniczen.

Koordynacja jako instytucja prawna znajduje zastosowanie zaréwno
w ukladach podporzadkowanych, jak i niepodporzadkowanych. W ujeciu te-
leologicznym jest czynnoscia, ktéra ma na celu doprowadzenie do spojnego
i skutecznego funkcjonowania calosci dzigki odpowiedniemu dziataniu po-
szczegdlnych jej czesci sktadowych.

Forma koordynacji moze by¢ rézna. Moze by¢ elementem stosowania $rod-
kow wladczych, w tym wynikajacych ze sprawowania nadzoru, jak tez stanowi¢
forme niewladcza wyrazong np. opinia, zaleceniem czy uzgodnieniem. Moze
takze przybra¢ forme swiadczaca poprzez zapewnienie obstugi czy wsparcie
w dzialalnos$ci, o czym bedzie szerzej mowa w dalszej czgs$ci opracowania.
Przyjmujac inne kryterium - stopnia zaleznosci — koordynacja stanowi forme
oddzialywania lokujaca sie pomiedzy kooperacja i kierownictwem.

Kluczem do postrzegania koordynacji nie powinno by¢ przy tym wtlacza-
nie jej w sztywne ramy definicyjne, lecz wrecz przeciwnie — postrzeganie jej
jako wielopostaciowej formy dziatania administracji. Tym bardziej ze w admi-
nistracji publicznej dostrzegalna jest ewolucja funkeji koordynacyjnych!s.

§ 2. Rodzaje koordynacji

I. Klasyfikacja rodzajow koordynacji

Ztozono$¢ koordynacji jako instytucji prawnej przejawia sie w rdznych
jej odmianach. Ich mnogo$¢ nakazuje podejs¢ do koordynacji w sposéb po-
rzadkujacy, tym bardziej ze nie ma jednolitej formuly prawnej. W administra-
¢ji publicznej koordynacja przybiera rozne postaci. Podstawowym elementem
kazdego jej rodzaju, stanowigcym warunek jej skutecznosci, jest przejrzysty
system przeplywu informacji pomiedzy ukladem koordynowanym a uktadem
koordynujacym!®. Bez spelnienia tego warunku nie moze by¢ mowy o efek-
tywnym koordynowaniu dziatan. Majac na wzgledzie specyfike kompetencji
koordynacyjnej''%, klasyfikacja koordynacji moze nastrecza¢ trudnosci, a gra-

108 Por. M. Stahl, Szczegdlne prawne formy, s. 362.

109 Por. np. E. Knosala, Prawne uklady sterowania, s. 150.

110 W zakresie kompetencji koordynacyjnej zob. szerz. podrozdziat ,,Koordynacja jako kom-
petencja”.
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