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ODPOWIEDZIALNOSC ODSZKODOWAWCZA
ADMINISTRACJI ZA AKTY PODEJMOWANE
W RAMACH WSPOLDZIALANIA

Wprowadzenie

Od wielu lat w doktrynie prawa i postgpowania administracyjnego podejmowa-
na jest problematyka wspoétdziatania i wspotpracy organdéw administracji publicz-
nej. Wspotdziatanie stanowi pojgcie zbiorcze dla wielu réznych form wspotpracy
administracji. W niniejszym artykule badania zostaty ograniczone do wspotdziata-
nia materialnego polegajacego na zajeciu stanowiska przez organ administracji
publicznej na potrzeby toczacego si¢ postgpowania jurysdykcyjnego prowadzone-
go przez inny organ administracji publicznej. Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze
tego rodzaju wspoétdziatanie wystepuje takze w procesie stanowienia prawa.

Instytucja wspoldziatania stosowana jest przed zalatwieniem sprawy przez wy-
danie decyzji. Wynika to z dyspozycji przepisu art. 106 § 1 k.p.a., bowiem ustawo-
dawca wskazal, ze decyzje wydaje si¢ po zajeciu stanowiska przez inny organ.
Zajecie stanowiska moze mie¢ miejsce na roznych etapach postgpowania. Zwykle
etap jest skorelowany ze skutkami danej formy wspotdziatania. W przypadku nie-
wigzacych form wspotdziatania stanowiacych material dowodowy sa one podejmo-
wane na etapie zbierania dowodéw, lecz materiat dowodowy powinien by¢ juz
w wiekszos$ci zebrany, aby organ mogt przeanalizowac starannie sprawe, natomiast
uzgodnienie dotyczy zwykle etapu koncowego po wydaniu projektu rozstrzygniecia.

W toku postepowania administracyjnego nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w kto-
rej organ prowadzacy spraweg glowna bedzie jednoczesnie na podstawie odrebnych
przepisow organem obowigzanym do zajgcia stanowiska w sprawie. Wspotdziata-
nie charakteryzuje si¢ tym, ze odpowiedzialno$¢ za tre§¢ aktu bedacego wynikiem
wspotdziatania ponosi organ wydajacy akt — nawet gdy tre$¢ ta zostala w catosci
zdeterminowana przez organ wspotdziatajacy, bowiem mamy do czynienia z wia-
7acg formg wspotdziatania.
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Zada¢ mozna jednak pytanie, czy tak ujeta odpowiedzialnos¢ jest whasciwa
w realiach wspotczesnego administrowania, czy jest sprawiedliwa dla organow ad-
ministracji publicznej, ktore ponoszg odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za akt pod-
jety w ramach wigzacego wspotdziatania. Odpowiedz na to pytanie nie jest tatwa,
zwazywszy na rozne formy i rodzaje wspotdziatania, ktore nalezy przedstawic celem
dokonania ustalen i wysnucia postulatow de lege ferenda pod adresem ustawodawcy.

Formy zajecia stanowiska

Zasady i tryb tzw. wspoétdziatania organéw administracji publicznej przy wy-
dawaniu decyzji administracyjnej reguluje od strony proceduralnej art. 106 k.p.a.
przewidujacy w § 1, ze jezeli przepis prawa uzaleznia wydanie decyzji od zajgcia
stanowiska przez inny organ (wyrazenia opinii lub zgody albo wyrazenia stano-
wiska w innej formie), decyzje wydaje si¢ po zajeciu stanowiska przez ten organ.
Podstawe prawng obowiazku wspoéldziatania organdw administracji stanowig prze-
pisy prawa materialnego przewidujgce taki obowigzek. Konstrukcja wspotdziatania
organOw obejmuje zréznicowane formy prawne o réznej mocy i réznym wpty-
wie na decyzj¢ w postepowaniu glownym.

Przepis art. 106 k.p.a. ma zastosowanie w sytuacjach, w ktorych wydanie
decyzji administracyjnej nalezy do wytacznej kompetencji organu administracji
publicznej, ktéry w petni samodzielnie odpowiada za tres¢ decyzji, za§ organ
wspotdziatajgcy ma ustawowg kompetencje do zajecia stanowiska W sprawie roz-
strzyganej przez wlasciwy organ, przy czym stanowisko to nie jest wigzace praw-
nie dla organu zatatwiajgcego sprawe w drodze decyzjil. Obowigzek wspotdziata-
nia wprowadzony jest poprzez zamieszczenie w przepisach prawa materialnego
takich zwrotow, jak: po zasiegnieciu opinii, W porozumieniu, za zgodg. Kompe-
tencje takie po stronie organu pomocniczego zobowigzuja organ rozstrzygajacy
sprawe gldwna do zwrdcenia si¢ o zajecie stanowiska do organu wspotdziatajace-
go przed wydaniem decyzji. Wyrazenia te nie s synonimami i wprowadzajg zrdz-
nicowanie pozycji prawnej organéw wspotdziatajacych ze sobg?.

W ramach tej konstrukcji mieszcza si¢ bowiem zaréwno formy wspotdecy-
dowania, w ktorych tre$¢ decyzji administracyjnej jest uksztalttowana wspolnym
stanowiskiem co najmniej dwoch organéw administracji publicznej, jak i formy
zasiggania niewiazacej opinii innego organu.

Najluzniejsza forma wspotdziatania organow administracji publicznej polega na
zasiggnigciu przez jeden organ przed wydaniem przez niego decyzji opinii innego

L A. Wrdbel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2009, s. 532; K. Strzgpek, Wspoldziatanie organow w stosowaniu prawa, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 4, s. 61.

2 8. Biernat, Dziafania wspolne w administracji paristwowej, Wroctaw 1979, s. 81.
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wilasciwego organu. Wspoldziatanie to jest zblizone do konsultacji lub doradztwa,
poniewaz organ zobowigzany do zasiegnigcia opinii nie jest prawnie zwigzany sta-
nowiskiem organu opiniujgcego. W doktrynie brak jednolito$ci co do oceny charak-
teru opinii, jednak nie stanowi ona co do zasady wiazacej formy wspotdziatania, jest
raczej emanacjg woli organu wspétdziatajacego®, badz aktem wiedzy tego organu®.
Poglady takie sg powszechnie przyjete w doktrynie i orzecznictwie®. Jej funkcjg jest
zasiggnigcie dodatkowych informacji, wiedzy specjalistycznej przez organ rozstrzy-
gajacy o danym wycinku problematyki objetej sprawa. Organ gtéwny samodzielnie
ocenia opinie, ktora jest zblizona do opinii bieglego, ktdra organ musi rozwazy¢
i wcale nie jest obowigzany ja uwzglednié, rozstrzygajac. Organ prowadzacy poste-
powanie dokonuje swobodnej oceny opinii, bowiem stanowi ona czg$¢ materiatu
dowodowego sprawy. Konieczno$¢ zasiggnigceia opinii innego organu nie musi po-
wodowac zaleznosci tresciowej rozstrzygniecia podejmowanego przez organ pro-
wadzacy sprawe od stanowiska organu pomocniczego. Nalezy takze mie¢ na uwa-
dze, ze zdarzaja si¢ opinig, ktore ze wzgledu na prawnie okreslone konsekwencje
stanowig de facto ,,zatwierdzenie” czy tez szczegoOlny przepis prawa nadaje jej inny
charakter®. Ustawodawca niekiedy wskazuje na wymog tzw. pozytywnej opinii’.

Sci$lejszymi formami wspotdziatania organéw administracyjnych sg dziatania
,»W porozumieniu”, ,,w uzgodnieniu” z innym podmiotem (innymi podmiotami)
administracji publicznej. Takie formy oznaczaja, ze organy wspotdziatajace musza
si¢ porozumie¢, zgodzi¢ co do tego, jaki cel dany akt administracyjny (o ktorego
uzgodnienie si¢ zwrocono) powinien lub nie powinien wywota¢ w ramach mate-
rialnego stosunku administracyjnoprawnego zwiazanego z natozeniem na adresa-
tow norm prawa materialnego okreslonych w nim praw i obowigzkow, uwzgled-
niajac przy tym interesy podmiotow uczestniczacych w danym postepowaniu.
Organy oczywiScie zgodnie z zasadg legalizmu nie moga wykracza¢ poza wla-
Sciwosci i kompetencje.

3 MLA. Waligérski, Koordynacja w administracji publicznej [w:] Ewolucja prawnych form ad-
ministracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosa-
li, red. G. Laszczyca, A. Matan, L. Zacharko, Warszawa 2008, s. 480.

4 Por. np. M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspétdziatania jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Warszawa 2008, s. 67.

5 T. Bakowski, Wspdtdziatanie organéw administracji publicznej przy ustalaniu warunkéw za-
budowy i zagospodarowania terenu, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 12, s. 62; S. Zwolak, Wspéi-
dziatanie organow administracji samorzgdowej i rzgdowej w procedurze sporzqdzania planu miej-
scowego, ,,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2018, nr 23(1), s. 38.

6 Wyrok NSA z dnia 28 wrze$nia 2001 r., sygn. II SA 1818/00, Lex nr 53353; M. Ofiarska,
Formy publicznoprawne..., s. 67; K. Rokicka, A. Skora, Wspéldziatanie pozorne w przypadku
Jjednosci organu administracji publicznej na przyktadzie prezydenta na prawach powiatu. Zagad-
nienia procesowe [W:] Pozycja ustrojowa organow wykonawczych jednostek samorzqdu terytorial-
nego, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2014, s. 88.

7 Taka regulacje przewiduje np. art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 29 listopada 2000 roku — Prawo
atomowe (Dz.U. 2019, poz. 1792 ze zm.).
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Zajecie stanowiska moze polegac¢ na uzgodnieniu. Podstawowa rdznica po-
miedzy opinig a uzgodnieniem jest to, ze ostatnie z nich ma wigzacy charakter®,
Organ rozstrzygajacy jest zwigzany odmowa uzgodnienia przez organ wspotdzia-
tajacy — jedynie pozytywne uzgodnienie daje podstawe do wydania pozytywnego
rozstrzygniecia gtdéwnego. Oczywiscie samo pozytywne uzgodnienie nie warun-
kuje decyzji pozytywnej, poniewaz moga zachodzi¢ inne negatywne przestanki,
jednak jego brak powoduje zwigzanie stanowiskiem organu wspoétdziatajacego.
Niezasiegniecie stanowiska organu wspoétdzialajacego przez organ gléwny skut-
kuje podstawa do wznowienia postepowania. Obowigzek wspotdziatania nakta-
dany jest przepisem prawa materialnego na co najmniej dwa podmioty. Zgodnie
z art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a. w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng wznawia si¢
postgpowanie, jezeli decyzja wydana zostata bez uzyskania wymaganego pra-
wem stanowiska innego organu. Podstawg wznowienia postgpowania jest naru-
szenie norm materialnego prawa administracyjnego. Wznowienie postgpowania
na tej podstawie nastepuje niezaleznie od tego, czy brak wspotdziatania miat wptyw
na tre$¢ decyzji, czy tez nie.

Natomiast w przypadku wydania aktu wbrew temu stanowisku, rozstrzygniecie
bedzie obarczone wadg niewaznosci. W doktrynie podkresla si¢, ze uzgodnienie jest
wymogiem uzyskania jednolitosci stanowiska obu organéw wobec sprawy, chociaz
to organ rozstrzygajacy decyduje. Uzgodnienie niewatpliwie wplywa na tres¢ roz-
strzygniecia glownego, jednak zakres tego wplywu zalezy od zakresu uzgodnienia
wynikajgcego z przepisow stanowigcych wiasciwosé organu wspotdziatajacego®.
Organ wspotdziatajacy cho¢ nie orzeka o istocie sprawy, bowiem jego kompeten-
cje sg niezalezne od organu glownego, to ksztattuje tre$¢ rozstrzygniecial®. Uzgod-
nienie mozna postrzega¢ jako sekwencje dziatah organdéw wspoldziatajacych®.

Formg wspotdziatania, szczegdlnie charakterystyczng dla podmiotéw pozosta-
jacych w relacji nadrzednosci i podporzadkowania, jest dzialanie podmiotu do-
konywane ,,za zgoda” innego podmiotu. Akty wspotdziatania zblizajg si¢ swoim
charakterem do aktéw nadzorczych. Na pewno stanowig formy wigzacego wspot-
dziatania dla organu zwracajgcego si¢ o wyrazenie tej zgody.

Charakter prawny postanowienia o zajeciu stanowiska
Podmioty wspoétdziatajace obowigzane sg dziala¢ w granicach i na podstawie

przepisow prawa. Kryterium oceny tresci stanowiska, o zajecie ktorego zwrdcono
si¢ do organu wspotdziatajacego, jest zgodnos¢ z prawem poszczegolnych roz-

8 Uchwata 7 sedziow NSA z dnia 9 listopada 1998 r., sygn. OPS 8/98, Lex nr 34728.

9 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 stycznia 2006 r., sygn. IV SA/Wa 1621/05, Lex nr 196473,
10 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 grudnia 2008 r., sygn. Il SA/Kr 286/07, Legalis.

1 Wyrok TK z dnia 27 czerwca 2013 r., sygn. K 12/10, Lex nr 1335469.
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wigzan przyjetych przez organ pomocniczy, nastepnie przetransponowanych do
projektu aktu bedacego przedmiotem opinii, uzgodnienia badz zgody. Organ
obowigzany do zajecia stanowiska moze, a nawet powinien w razie potrzeby
przeprowadzi¢ postgpowanie wyjasniajace. Wydajac postanowienie w trybie
art. 106 k.p.a., organ administracyjny obowigzany jest respektowaé spoczywajace
na nim obowiazki wynikajace z przepisow k.p.a. Przede wszystkim powinien po-
dejmowa¢ wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycz-
nego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny
interes obywateli (art. 7 k.p.a.), a innym waznym obowigzkiem jest wynikajacy
z art. 77 k.p.a. obowiazek zebrania i rozpatrzenia catego materiatu dowodowego.
Odnosnie do dziatania organu, do ktérego zwrocono si¢ o zajecie stanowiska
w sprawie, wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 106 § 5 k.p.a. zajecie stanowiska przez
ten organ nastepuje w drodze postanowienia, na ktore shuzy stronie zazalenie. Strona
moze jednak nie ztozy¢ $rodka zaskarzenia od postanowienia w przedmiocie zaje-
cia stanowiska. Nickiedy takze ustawodawca nie przewiduje mozliwosci ztoze-
nia $rodka zaskarzenia od takiego postanowienia.

Sytuacja dodatkowo komplikuje si¢ w przypadku, gdy podmiot, do ktérego
zwrocono si¢ o zajecie stanowiska, ma kompetencj¢ do dziatania na podstawie
przepiséw prawa w ramach uznania administracyjnego. Norma prawna nie deter-
minuje wowczas w sposob jednoznaczny skutku prawnego, lecz pozostawia w spo-
sob wyrazny dokonanie takiego wyboru organowi administracyjnemu.

Bardzo istotne dla problematyki odpowiedzialnosci organéw za rozstrzy-
gniecia podjete we wspotdziataniu jest to, ze organ rozstrzygajacy nie posiada,
z wyjatkiem niektorych przypadkow wspotdziatania w stanowieniu prawa, kompe-
tencji do kwestionowania wydanego stanowiska organu wspotdziatajacego, jesli
jest ono wigzace, samodzielnie, ani tez poprzez jego zaskarzenie, czy to w dro-
dze srodkéw odwolawczych, czy tez w drodze skargi do sagdu administracyjnego.
Dziatanie organu wspotdziatajacego jest niezaleznym postgpowaniem incyden-
talnym w stosunku do postepowania gléwnego, stad organ podejmujacy roz-
strzygniecie w indywidualnej sprawie z zakresu administracji publicznej (w tzw.
postepowaniu gldwnym) nie moze sprawdza¢ czy weryfikowaé postanowien po-
dejmowanych przez inne organy na podstawie art. 106 § 5 k.p.a.*?

Nie mozna jednak wykluczy¢ sytuacji, w ktorej wiazacy akt wspotdziatania
nie zostal zakwestionowany przez stron¢ postgpowania w trybie zazaleniowym
ani skargi do sadu administracyjnego, a gotym okiem widoczna jest jego wadli-
wosc¢. Organ rozstrzygajacy, bedac zwigzany tym aktem, wydaje rozstrzygniecie,
ktore moze by¢ wadliwe badz zgodne z prawem, chociaz wadliwie uzasadnione.
Z pierwsza sytuacje bedziemy mieli do czynienia wowczas, gdy akt zajecia stano-
wiska byt wytacznym czynnikiem determinujacym tre$¢ rozstrzygnigcia, a zatem

12 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 wrzeénia 2005 t., sygn. II OSK 69/05, niepubl.
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wylacznie z powodu jego wadliwosci akt gtéwny jest obarczony niezgodnoscia
z prawem. Moze mie¢ miejsce rowniez drugi przypadek, polegajacy na tym, ze
chociaz akt rozstrzygajacy uwzglednit wadliwe zajecie stanowiska o charakterze
wigzacym, rozstrzygnigcie i tak miatoby takg samg tre$¢ ze wzgledu na inne
okoliczno$ci sprawy wptywajace na rozstrzygniecie, ktére co do sentencji jest
prawidtowe. Mozliwy jest wreszcie rézny stopien przyczynienia si¢ organow
wspotdziatajacych do naruszenia prawa przez akt gtéwny.

Wadliwe rozstrzygnigcie gtowne moze sta¢ si¢ zrodtem szkody dla adresata
decyzji. Przesledzi¢ to mozna na podstawie studium przypadku. Przepisy ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przewiduja koniecznos¢ uzgod-
nienia projektu decyzji o warunkach zabudowy z innymi odpowiednimi organa-
mi — uzgodnienie to stanowi warunek wydania decyzji*®. Przedmiotem postepo-
wania uzgodnieniowego jest projekt decyzji w jej ostatecznym ksztatcie. Organy
uzgadniajace wskazuja, w zakresie swych kompetencji wyznaczanych wtasci-
wymi przepisami prawa materialnego, uwagi do planowanej inwestycji, ktore
powinny zosta¢ uwzglednione przez organ wydajacy decyzje!*. Organ decydujacy
uwzglednia stanowisko organu uzgadniajacego, wprowadzajac zmiany w sporza-
dzonym projekcie decyzji. W razie odmowy uzgodnienia projektu decyzji wyda-
je decyzje odmawiajacg wydania decyzji o warunkach zabudowy'®. Na podsta-
wie art. 53 ust. 4 pkt 7 p.z.p.*® dyrektor parku narodowego posiada kompetencje
do samodzielnej oceny w postepowaniu uzgodnieniowym, czy z punktu widze-
nia przepiséw o ochronie przyrody mozliwa jest realizacja zamierzonej inwesty-
cji na terenie parku narodowego lub jego otuliny. Jesli dokona negatywnego
uzgodnienia, organ gtdéwny nie moze wydac decyzji pozytywnej o warunkach
zabudowy. Na postanowienie dyrektora parku narodowego odmawiajace uzgod-
nienia decyzji o warunkach zabudowy przystuguje zazalenie do ministra (art. 106
§ 5 k.p.a.), a na ostateczne postanowienie ministra — skarga do sgdu administra-
cyjnego (art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.).

Wadliwe postanowienie o zajgciu stanowiska nie jest bezposrednim zrédtem
szkody dla strony, a jedynie rozstrzygniecie gtowne, ktore jest negatywne i ksztat-
tuje sytuacje prawng adresata. Czy jednak wadliwe ostateczne zajgcie stanowi-
ska, ktore uksztaltowato tres¢ rozstrzygnigcie, moze by¢ zréodtem szkody?

W uzasadnieniu uchwaly 7 sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 9 listopada 1998 r.}” wskazano, ze materialnoprawna istota

13 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 28 stycznia 2010 r., sygn. Il SA/Bk 509/09, Legalis.

14 Wyrok NSA z dnia 11 lutego 2000 r., sygn. V SA 1451/99, CBOSA,; z dnia 10 pazdzierni-
ka 2001 r., sygn. V SA 609/01, Legalis.

15 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lutego 2006 r., sygn. IV SA/Wa 2050/05, CBOSA.

16 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2021,
poz. 741).

17 Sygn. OPS 8/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 7.
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wspoéldziatania organdéw administracji, o ktorym mowa w art. 106 § 1 k.p.a., de-
terminuje charakter aktow administracyjnych, jakie sg wydawane w ramach tego
wspoéldziatania. Akty wydawane przez uprawnione organy w przedmiocie uzgod-
nienia w trybie wskazanym w art. 106 k.p.a. mimo nadania im formy postanowie-
nia sa w istocie w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego decyzjami z ma-
terialnego punktu widzenia.

Przemawia za tym zamieszczenie unormowan dotyczacych tych aktow w roz-
dziale 7 dziatu II k.p.a. o nazwie Decyzje. Postanowienie takie jest w istocie ele-
mentem glownego rozstrzygniecia sprawy nastgpujacego w formie decyzji admi-
nistracyjnej. Taki jego status jest wzmocniony przez okoliczno$¢, ze sam k.p.a.
przewiduje w art. 106 § 4 mozliwo$¢ przeprowadzenia postgpowania wyjasnia-
jacego przed wydaniem postanowienia zawierajacego stanowisko innego organu.
Prezentowany w orzecznictwie sadow nurt wskazuje, ze postanowienie to doty-
czy istoty sprawy administracyjnej, a niejednokrotnie warunkuje w sposob sta-
nowczy jej rozstrzygnigcie®,

Poglad ten nie jest jednak akceptowany w doktrynie. Zostal skrytykowany
ze wzgledu na to, ze w sposdb nieuprawniony traktuje jednakowo zréznicowane
prawnie formy wspotdziatania, bezpodstawnie uznaje tre$¢ postanowien za ele-
ment rozstrzygniecia sprawy administracyjnej i w konsekwencji uwaza wszyst-
kie formy wspotdziatania za decyzje w znaczeniu materialnym, czyli za posta-
nowienia rozstrzygajace o istocie sprawy.

Postanowienie, o ktorym mowa w art. 106 k.p.a., nie rozstrzyga o istocie
sprawy, lecz co najwyzej postanowienie dotyczace istoty sprawy administracyj-
nej. Przyjecie odmiennego pogladu oznacza praktycznie pozbawienie doniosto-
$ci r6znicy miedzy zajmowaniem stanowiska w drodze postanowienia a sytuacja,
w ktorej stanowisko to jest wyrazane w postaci decyzji®®.

Z uwagi jednak na taki charakter postanowienie o zajgciu stanowiska nie
moze stanowi¢ zdarzenia powodujacego szkode, bowiem nie miesci si¢ w hipo-
tezie art. 417 § 2 k.c.? Przepis ten jest podstawg do odszkodowania, jezeli
szkoda zostata wyrzadzona m.in. przez wydanie ostatecznej decyzji. Wowczas

18 Wyrok NSA z dnia 30 grudnia 1999 r., sygn. IV SA 1695/97, Lex nr 45131; wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 8 lipca 2010 r., sygn. 1l SA/Rz 625/10, Lex nr 754651.

19 A. Wrobel, komentarz do art. 106, teza 8 [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, red. M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Warszawa 2020, s. 576; B. Maj-
chrzak, Postanowienia rozstrzygajqce o istocie sprawy w administracyjnym postgpowaniu ogdélnym
[w:] Kodyfikacja postgpowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lu-
blin 2010, s. 519; J. Cztowiekowska, O wspoldziataniu organéw administracji publicznej na przykita-
dzie postgpowania w sprawie ustalenia warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu, ,,Casus” 2005,
nr 37, s. 26; 1. Niznik-Dobosz, Materialnoprawny wymiar pojec, instytucji i norm ogélnego postepo-
wania administracyjnego zawartych w Kodeksie postgpowania administracyjnego [w:] Kodyfika-
¢ja postgpowania administracyjnego. Na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk, s. 574-575.

20 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2020, poz. 1740), dalej: k.c.
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jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postgpowaniu nie-
zgodnosci z prawem decyzji administracyjnej, chyba ze przepisy odrebne stano-
wig inaczej. Odnosi si¢ to rowniez do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub
ostateczna decyzja zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodne-
go z Konstytucja, ratyfikowang umowa mi¢dzynarodowa lub ustawa.

Zajecie stanowiska a problem odpowiedzialnoS$ci
za wadliwe rozstrzygniecie glowne

Odpowiedzialnos¢ prawna oznacza mozliwos$¢ ponoszenia skutkow swojego
dziatania. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza organu administracji za akt ad-
ministracyjny sprowadza si¢ do tego, ze kazdy, takze organ administracji publicz-
nej, ktory to wyrzadzit drugiemu szkodg, jest obowigzany do jej naprawienia, o ile
istnieje adekwatny bezposredni zwigzek przyczynowy pomigdzy szkoda a dzia-
laniem sprawcy.

Wskaza¢ nalezy, ze w przypadku wspotdziatania okaza¢ si¢ moze zwlaszcza
w przypadku, gdy organ wspotdzialajacy zajmuje wigzace stanowisko, ze jego
wktad w rozstrzygniecie, ktore narusza prawo, jest znaczacy badz w catosci de-
terminuje owo naruszenie aktu gléwnego. Podjecie rozstrzygniecia bedacego
efektem wypracowanych stanowisk kilku organéw ma w swojej istocie charakter
aktu kompleksowego czy wieloptaszczyznowego, wielopoziomowego, z niem.
mehrstufigen Verwaltungsakte.

Oczywiste jest, ze w takiej sytuacji rodzi si¢ pytanie, kto powinien ponosi¢
za taki akt odpowiedzialnos¢, a takze w jakim zakresie. Odpowiedz jawi si¢ jako
szczegoblnie istotna wowczas, gdy wspotdziataja ze sobg organy centralne czy tez
terenowe administracji rzadowej i organy samorzadu terytorialnego, ktore jako
organy majace niezalezng od administracji rzgdowej osobowos¢ prawng posia-
daja autonomie¢ finansowa. Konieczne jest zatem jasne okreslenie odpowiedzial-
nosci decydenta oraz uczestnikow procesu decyzyjnego za prawidtowe rozstrzy-
gniecie.

Podstawowa zasadg powinno by¢, Zze organ zajmujacy stanowisko nie ponosi
odpowiedzialno$ci prawnej za dzialania mieszczace si¢ w granicach prawnie
dozwolonych?!. W przypadku naruszenia prawa z moralnego punktu widzenia
mozna byloby uzna¢ taki organ za wspdtodpowiedzialny za wadliwe rozstrzy-
gnigcie w roznym stopniu. Formalnie chociazby akt wiazacego wspotdzialania
byt wyltaczna przyczyna niezgodnego z prawem rozstrzygnigcia gldwnego, to nie
moze on stanowi¢ wylacznej przyczyny szkody. Stanowisko organu wspotdzia-

2L A, Wasilewski, Zjawisko konsultacji we wspotczesnej administracji polskiej, \Warszawa 1982,
s. 114.
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tajacego nie zwalnia i nie zastepuje nigdy rozstrzygniecia, ma wytgcznie pomoc-
niczy charakter wzgledem innego aktu?. Ustawodawca, konstruujgc wspotdzia-
tanie, w prawie polskim przyznaje organowi kompetencj¢ do wtadczego roz-
strzygnigcia sprawy administracyjnej, czego nie czyni, umocowujac organ do
wspotdziatania. Organy wspotdzialajace, tj. organy gtowny i pomocniczy, prowa-
dzg dwa oddzielne postgpowania — odpowiednio glowne i wpadkowe, w ktorych
dokonuja odrebnych subsumcji w jednej sprawie administracyjnej. Jest to nieco
sztuczna konstrukcja, bowiem zachodzi faktyczna tozsamos$¢ sprawy administra-
cyjnej rozstrzyganej przez dwa odrgbne formalnie rozstrzygnigcia. W prawie nie-
mieckim i austriackim konstrukcja ta przybiera posta¢ jednego postepowania
z udziatem co najmniej dwoch organdéw, ktore wspodlnie podejmuja jeden akt
administracyjny o charakterze wielopoziomowym?®. Konstrukcja wspotdziatania
w prawie polskim ukazuje organ gtéwny jako najwyzszego eksperta. O ile jest to
w petni uzasadnione w przypadku niewigzacych form wspotdziatania, to w przy-
padku form wigzacych budzi juz pewne zastrzezenia.

Mozliwe jest ewentualne wykorzystanie regulacji art. 417 § 1 k.c. w odnie-
sieniu do wigzacego postanowienia o zajeciu stanowiska. Naprawienia szkody
wyrzadzonej wladczym aktem z zakresu administracji publicznej innym niz osta-
teczna decyzja administracyjna poszkodowany moze dochodzi¢ na zasadach ogol-
nych z art. 417 § 1 k.c. Zdaje si¢ by¢ to utrwalony poglad w doktrynie, poniewaz
kodeksowych zasad odpowiedzialnosci wtadz publicznych nie mozna stosowaé
w oderwaniu od art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry wyraza w sposob najogol-
niejszy zasade odpowiedzialno$ci wladz publicznych za szkode wyrzadzong przez
niezgodne z prawem dziatanie wladzy publicznej, 1 to niezaleznie od tego, jaki
akt wladzy publicznej wyrzadzit szkode?.

Oceniajac ewentualne roszczenia odszkodowawcze w $wietle art. 417 § 1 k.c.,
najczesciej niemozliwe jest wykazanie zwigzku przyczynowego miedzy szkoda
a samym aktem zajecia stanowiska, ktory nie ma charakteru ksztattujacego sytu-
acje prawna strony. Zajecie stanowiska jest wyrazane zaskarzalnym postanowie-
niem do podmiotow zewnetrznych, lecz wystepuje ono w stosunkach administra-
cji. Jest to nietypowa konstrukcja, ktora znaczaco utrudnia wykazanie zwigzku
przyczynowo-skutkowego pomiedzy zajetym stanowiskiem organu pomocnicze-
go a szkodg po stronie jednostki adresata aktu gtdéwnego, ktory tak naprawde
dopiero wywiera skutki prawno-ksztaltujace.

22 M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dziatania administracji [w:] System Prawa Administra-
cyjnego, t. V: Prawne formy dzialania administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
Warszawa 2013, s. 363.

2 R, Thienel, Der mehrstufige Verwaltungsakt, Wien 1996, s. 38.

24 M. Pecyna, Skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia jako
przestanka (braku) odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, ,,Transformacje Prawa Prywatnego” 2006,
nr2,s.48-49.
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Zatem przyjmuje si¢, ze wylaczng odpowiedzialno$¢ za rozstrzygniecie po-
nosi organ wydajacy decyzje administracyjna, a nie organ wspoldziatajacy®. Sta-
nowisko organu wspoétdziatajacego podlega odrebnemu zaskarzeniu, niezaleznemu
od $ciezki instancyjnej od rozstrzygnigcia organu gtownego, w ktérym moze zo-
sta¢ stwierdzone razace naruszenie prawa. Zatem nie tylko organ gtowny powi-
nien by¢ odpowiedzialny za ostateczne rozstrzygnigcie podjete we wspotdziata-
niu wigzacym.

Koniecznos¢ uksztattowania prawnej odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej
organu pomocniczego wynika z tego, ze pomimo iz to organ glowny jest pod-
miotem wydajacym decyzje administracyjng, to jednak wspoldziatajacy moze
mie¢ istotny wplyw na tres¢ rozstrzygniecia, a w przypadku wiazacego wspot-
dziatania moze niemalze wspotdecydowac.

Z tego tez powodu ustawodawca powinien uksztattowac chociazby roszczenie
organu gtownego, ktore wynika z faktu naprawienia szkody za naruszenie prawa
wynikajace z wadliwego postanowienia o zaj¢ciu stanowiska, ktore organ glowny
byt zobligowany zastosowac¢ niezaleznie od wtasnej woli, wiedzy i oceny.

Podsumowanie

W obecnym stanie prawnym kazdorazowo to organ rozstrzygajacy o istocie
sprawy ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg wzgledem adresata decyzji
administracyjnej. Dzieje si¢ tak nawet wowczas, gdy organ gldéwny jest zwigzany
stanowiskiem przedstawionym przez organ wspotdziatajacy. Zawsze ten pierwszy
ponosi pelng i nieograniczong odpowiedzialno$¢ za wydane rozstrzygnigcie?.

Organ glowny nie ma takze w przypadku wspoétdziatania w stosowaniu pra-
wa zadnych mozliwosci kwestionowania rozstrzygni¢¢ organu pomocniczego.
Jedynym podmiotem, ktéry moze doprowadzi¢ do wzruszenia aktu wspotdziata-
nia wydanego w postepowaniu uzgodnieniowym, jest strona postgpowania.

Z tego tez powodu nalezy postulowaé do ustawodawcy o uregulowanie od-
powiedzialnosci solidarnej organow wspotdziatajacych, ewentualnie przyczynie-
nia si¢ organu pomocniczego do wadliwego rozstrzygnigcia i ponoszenia za to
proporcjonalnej odpowiedzialnosci. De lege ferenda w sytuacji, w ktorej wadli-
wos¢ aktu wynika wytacznie z btgdu popetnionego przez organ uzgadniajacy,
wyrazajacy zgode, odpowiedzialno$¢ za t¢ wadliwo$¢ powinna spoczywata wta-
$nie na tym organie. W przypadku przyczynienia si¢ do powstatej szkody odpo-

%5 M. Dyl, komentarz do art. 106 k.p.a. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 784. Odmienne zdanie prezentowat
zwolennik teorii wspotdecyzji: J. Swiatkiewicz, Z problematyki wspétdecyzji organéw w prawie
administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1964, z. 5-6, s. 775.

2% Por. uchwata 5 sedziéw NSA z dnia 15 lutego 1999 r., sygn. OPK 14/98, Lex nr 35652.
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wiedzialno$§¢ powinna by¢ ponoszona przez obydwa organy administracji pu-
blicznej. Ewentualnie organ, ktory naprawi szkode, powinien mie¢ mozliwos¢ zgto-
szenia roszczenia regresowego do organu wspotdziatajacego.

Zdaje si¢ by¢ to lepszym rozwigzaniem niz umozliwienie organowi glow-
nemu kwestionowanie zajgtego przez organ pomocniczy stanowiska, co do kto-
rego organ gloéwny czgsto nie ma specjalistycznej wiedzy i samodzielnie nie jest
w stanie go oceni¢. Taki brak wiedzy mogtby powodowac nieuzasadnione kwe-
stionowanie prawidtowych stanowisk organéw pomocniczych, znaczaco wpty-
wajace na wydtuzenie catej procedury wydania rozstrzygniecia gtdéwnego.
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Streszczenie

Artykut przedstawia problematyke odpowiedzialnosci odszkodowawczej za akt podjety w we
wspotdziataniu. Analizuje i omawia rozporzadzenia w sprawie wspotpracy administracyjnej na
szczeblu krajowym. Zaczyna si¢ od krotkiego przegladu doktrynalnego i sadowego rozumienia
wspotpracy jako formy stosunkow migdzy organami administracji publicznej. Potem nastgpuje
analiza rozwigzan prawnych na gruncie prawa administracyjnego i cywilnego.

Stowa kluczowe: wspoéldziatanie, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, akt zajecia stanowiska, po-
dejmowanie wspdlnych rozstrzygnieé

THE ADMINISTRATIVE'S LIABILITY FOR ACTS TAKEN
IN THE CONTEXT OF THE COOPERATION

Summary

This article presents the issue of responsibility for the position of the body cooperating with
the public administration authorities. It analyses and discusses regulations on administrative coop-
eration at national level. The article starts with a short overview doctrinal and judicial understand-
ing of cooperation as a form of between public administrations. It is followed by an analysis of
legal solutions under administrative and civil law.

Keywords: cooperation between administrative bodies, liability for damages, act of taking a posi-
tion, taking joint administrative decisions



