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ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ  
NA SZCZEBLU KRAJOWYM I EUROPEJSKIM 
W ŚWIETLE NOWELIZACJI KPA2

ABSTRACT
Cooperation of Public Administration Authorities  
on the National and European Levels in Light of  
the Latest Amendment to the Code of Administrative Procedure

The article presents the recent amendment to the Code of Administrative Proce-
dure (CAP) regarding provisions on cooperation between public administration 
authorities. It analyses and discusses new regulations on administrative coopera-
tion on the national and European levels. The article begins with a short overview 
of the doctrinal and judicial understanding of cooperation as a form of relations 
between public administration authorities. It is followed by an analysis of the new 

1	 Dr Mateusz Błachucki – adiunkt w Zakładzie Prawa Administracyjnego INP PAN. 
Członek i sekretarz Rady Naukowej INP PAN. Sekretarz redakcji Orzecznictwa Są-
dów Polskich.

2	 Artykuł powstał w ramach badań prowadzonych na podstawie umowy z Narodo-
wym Centrum Nauki nr UMO-2016/23/B/HS5/03605.



Radca Prawny. Zeszyty naukowe 2(11)/201734

A
R

T
Y

K
U

Ł
Y

provisions on national cooperation between public administration authorities. 
The amendment explicitly recognizes that all public administration authorities 
have the duty to cooperate and that such a duty is one of the fundamental prin-
ciples of the Polish administrative procedure. This is an important novelty since 
the CAP primarily regulates vertical relations within the public administration 
system and the procedure for issuing administrative decisions. It is up to admin-
istrative practice to fully explore the potential of this principle. It remains to be 
seen whether it is willingly applied or remains a mere declaration with limited 
practical significance. Similarly, the actual significance of the provisions on Euro-
pean administrative cooperation for Polish public administration authorities will 
probably be limited. This is due to the fact that cooperation depends exclusively 
on relevant provisions of EU law and the CAP serves only as a  subsidiary and 
complimentary piece of legislation. However, the significance of the new provi-
sions on European administrative cooperation should be viewed in the long term 
as the first normative recognition of the fact that the Polish public administration 
authorities are involved in international cooperation with foreign public authori-
ties and international, as well as supranational, organizations.

Keywords: cooperation of public authorities, international cooperation, mutu-
al help, international legal assistance, Code of Administrative Procedure 
Słowa kluczowe: współdziałanie organów administracji, współpraca między-
narodowa, pomoc wzajemna, międzynarodowa pomoc prawna, Kodeks postę-
powania administracyjnego

1. Wprowadzenie

Nowelizacja KPA z 2017 r.3 jest z pewnością najbardziej gruntowną zmianą 
procedury administracyjnej po 1989 r. Po zmianie ustrojowej KPA prze-
szedł istotną zmianę, a następnie był wielokrotnie nowelizowany. Wydaje 
się jednak, że nowele te były często przypadkowe i fragmentaryczne, choć 
jednocześnie zdarzały się bardziej przemyślane zmiany4. Z  tego względu 

3	 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administra-
cyjnego oraz niektórych innych ustaw, Dz.U. z 2017 r. poz. 935, dalej jako „nowelizacja”.

4	 W szczególności można tu wskazać zmiany z lat 2010–2011. Zob. obszerne omówie-
nie tych zmian w pracy M. Błachucki, T. Górzyńska, G. Sibiga (red.), Analiza i ocena 
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zagadnienie gruntownej nowelizacji lub uchwalenia nowego KPA powra-
cało z  różnym natężeniem przez ostatnie dwie dekady. Najbardziej wi-
docznym wyrazem tych dyskusji był raport ekspertów Naczelnego Sądu 
Administracyjnego zawierający kompleksowy projekt wraz z  obszernym 
uzasadnieniem proponowanych zmian KPA5. Projekt ten w dużym stopniu 
stał się inspiracją dla przyjętej nowelizacji KPA, która w wielu miejscach za-
pożyczała propozycje ekspertów NSA. Choć obecnie trudno jednoznacz-
nie ocenić całość nowelizacji oraz zasadność wprowadzenia niektórych 
rozwiązań6, to niewątpliwie wiele z nich zasługuje na bliższą analizę. Ta-
kim zagadnieniem jest z pewnością regulacja europejskiej współpracy ad-
ministracyjnej oraz zmiana w zakresie współpracy krajowej organów admi-
nistracji publicznej. Nowelizacja podnosi bowiem współdziałanie organów 
administracji publicznej do rangi zasady ogólnej oaz tworzy zupełnie nowy 
tryb w ramach procedur administracyjnych regulowanych w KPA.

Przedmiotem artykułu jest omówienie zmian jakie wprowadziła no-
welizacja w zakresie regulacji współdziałania organów administracji na 
szczeblu krajowym i europejskim. Usprawnienie i przyspieszenie dzia-
łania organów administracji było jednym z  podstawowych zamierzeń 
nowelizacji, a  jednym z  zaproponowanych środków było właśnie roz-
winięcie istniejących przepisów dotyczących współpracy krajowej oraz 
wprowadzenie przepisów regulujących ponadnarodową współpracę ad-
ministracyjną. Uznanie współdziałania za  jedną z  zasad ogólnych pol-
skiej procedury administracyjnej stanowi interesujące zagadnienie ba-
dawcze, o trudnych do przewidzenia praktycznych skutkach. Podobne 
zainteresowanie może budzić analiza europejskiej współpracy admini-
stracyjnej, z uwagi na zupełną nowość normatywną przyjętych rozwią-
zań. Rozważania dotyczące bezpośrednio nowelizacji poprzedzi zwię-
złe omówienie pojęcia współdziałania organów administracji publicznej 

zmian Kodeksu postępowania administracyjnego w latach 2010–2011, Wydawnictwo 
NSA, Warszawa 2012.

5	 Raport ekspercki Reforma prawa o  postępowaniu administracyjnym, dostępny na 
http://www.nsa.gov.pl/raport-ekspercki-kpa.php.

6	 Niestety niektóre rozwiązania można już teraz ocenić jednoznacznie negatywnie. 
Z pewnością jaskrawie sprzecznym z zasadami poprawnej legislacji rozwiązaniem 
ustawodawcy jest wprowadzanie trzytygodniowego vacatio legis dla tak rozległej 
i głębokiej nowelizacji KPA.

http://www.nsa.gov.pl/raport-ekspercki-kpa.php
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w świetle ustaleń doktrynalnych i orzeczniczych. Ukazanie istoty współ-
działania organów administracji publicznej pozwoli lepiej zrozumieć 
zasadność regulacji w KPA tej formy aktywności organów oraz ocenić 
poprawność i zasadność przyjętych w nowelizacji rozwiązań. Podsumo-
wanie artykułu zawiera ocenę przyjętych przepisów KPA i przewidywa-
nia, co do praktycznego znaczenia tych rozwiązań dla współpracy krajo-
wej i międzynarodowej organów administracji publicznej.

2. Pojęcie współdziałania organów administracji w doktrynie

Współdziałanie jest jedną z tradycyjnych form organizacji stosunków w ra-
mach aparatu administracyjnego państwa, obok kierownictwa, koordyna-
cji, nadzoru i kontroli7. Współdziałanie łączy podmioty zdecentralizowane 
i skupia się wokół co najmniej wspólnej realizacji celów zdeterminowanych 
przez prawo lub współdziałające podmioty. Podstawowym instrumen-
tem działania w  administracji publicznej jest porozumienie administra-
cyjne8. To co wyróżnia współdziałanie od innych organizacyjnych więzi 
w  administracji publicznej jest wzajemna niezależność i  równorzędność 
współdziałających organów oraz zasadniczy brak możliwości w  ramach 
współdziałania wydawania wiążących poleceń przez jeden organ admi-
nistracji publicznej drugiemu9. Każdy organ działa wyłącznie w  ramach 
swojej właściwości i w celu realizacji powierzonych mu zadań. Taka kon-
strukcja powoduje, że najbardziej zaawansowane i sformalizowane formy 
współdziałania organów administracji publicznej spotkać można pomię-
dzy jednostkami samorządu terytorialnego10. Jednakże współdziałania or-
ganów administracji nie można zawężać jedynie do współpracy jednostek 

7	 Z. Cieślak, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, LexisNexis, Warsza-
wa 2011, s. 87.

8	 B. Majchrzak, Istota administracji publicznej [w:] Z. Cieślak (red.), Nauka admini-
stracji, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 26.

9	 Choć niektórzy autorzy dopuszczają pewną formę zależności prawnej pomiędzy or-
ganami. Tak Z. Cieślak, Porozumienie administracyjne, PWN, Warszawa 1985, s. 114.

10	 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne współdziałania jednostek samorządu terytorial-
nego, C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 13.
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samorządu powszechnego, gdyż również w ramach administracji rządowej 
czy też pomiędzy organami administracji rządowej i samorządowej może-
my się także spotkać z wieloma formami współdziałania. Podkreśla się, że 
status prawny, organizacyjny i ekonomiczny podmiotów objętych współ-
działaniem może być bardzo różny11, co wynika m.in. innymi z  tego że 
może ono obejmować również organy administracji publicznej w rozumie-
niu funkcjonalnym. Dodatkowo niektórzy autorzy postulują rozwijanie po-
jęcia współdziałania i obejmowanie nim również współdziałania w zakresie 
zarządzaniami sprawami administracyjnymi przez organy administracji 
publicznej oraz podmioty prywatne, czy szerzej społeczeństwo12. 

Niektórzy autorzy wskazują na dobrowolność towarzysząca współ-
działaniu13, ale wydaje się, że dobrowolność ta jest często mocno ogra-
niczona przez obowiązek realizacji zadań publicznych czy wręcz wyłą-
czona, kiedy przepis prawa nakazuje współpracę organów administracji 
publicznej. Natomiast cechą towarzyszącą stosunkom współdziałania 
jest często ich trwałość, szczególnie jeśli współdziałanie przybiera for-
malną postać porozumienia administracyjnego. Nawet jednak bez po-
rozumienia administracyjnego przepisy prawa administracyjnego mogą 
przewidywać każdorazową lub okresową konieczność współdziałania 
np. w  postaci uzgodnień czy zasięgania opinii. W  konsekwencji pod-
kreśla się zróżnicowanie form współdziałania organów administra-
cji publicznej. Mogą się one zawierać np. w  przekazywaniu informacji 
i dokumentów, informowaniu o uchybieniach, opiniowaniu, udzielaniu 
pomocy prawnej, pomocy technicznej, pomocy fachowej czy nawet po-
mocy finansowej14. To zróżnicowanie form współdziałania i podmiotów 
w nie zaangażowanych pokazuje wielki potencjał jaki tkwi w tej formie 
więzi organizacyjnych w aparacie administracyjnym. Co więcej, wydaje 
się, że jest to droga do zastępowania niektórych działań władczych czy 
nadzorczym właśnie więziami współdziałania.

11	 Z. Cieślak, Porozumienie administracyjne, PWN, Warszawa 1985, s. 119.
12	 J.M. Lang, Współdziałanie administracji ze społeczeństwem, Książka i Wiedza, War-

szawa 1985, s. 63 i n.
13	 S. Biernat, Działania wspólne w administracji państwowej, Zakład Narodowy im. Osso-

lińskich, Wrocław 1979, s. 37–39.
14	 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne współdziałania jednostek samorządu terytorial-

nego, C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 18.
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Na koniec tych rozważań należy wskazać, że współdziałanie coraz 
częściej obecnie rozumie się szerzej jako jedną z  form organizacji sto-
sunków w europejskiej przestrzeni administracyjnej czy wręcz świato-
wego zarządzania (ang. global governance). Przybiera ono w tym układzie 
najczęściej postać ponadnarodowej sieci organów administracji publicz-
nej15. Ponadnarodowe sieci, choć są zjawiskiem niejednorodnym16, to 
jednak stanowią pewną formułę organizacji współpracy wykraczającej 
poza ramy krajowe i obejmującej zagraniczne i ponadnarodowe organy 
administracji publicznej. Współdziałanie wydaje się bardzo efektywnym 
sposobem zarządzania sprawami administracyjnymi w sferze transnaro-
dowej jako kompromis pomiędzy centralizacją i  decentralizacją relacji 
pomiędzy różnymi organami działającymi w tej sferze. W tym układzie 
organy administracji krajowej nie tracą swej jurysdykcji, a jednocześnie 
organy transnarodowe zyskują wpływ na działalność administracji kra-
jowych.

3. Pojęcie współdziałania organów administracji  
na gruncie KPA w orzecznictwie sądowym

Współdziałanie jako instytucja procesowa została uregulowana 
w art. 106 KPA. Przepis ten ma charakter subsydiarny i nie jest samo-
istną podstawą współdziałania w konkretnej sprawie administracyjnej. 
Natomiast określa on czynności procesowe oraz formę prawną efektu 
współdziałania organów. Na tle tego przepisu powstało wiele orzeczeń, 
które potwierdzają ustalenia doktrynalne w odniesieniu do współdziała-
nia organów. Sądy podkreślają niezależność i brak zależności organiza-
cyjnej współdziałających organów. 

15	 Podobnie B. Majchrzak, Istota administracji publicznej [w:] Z. Cieślak (red.), Nauka 
administracji, LexisNexis, Warszawa 2016, s. 27. Trudno jedno zgodzić z się z tezą 
Autora o ograniczeniu wymiaru ponadnarodowych sieci organów administracji je-
dynie do sieci europejskich.

16	 Różne rodzaje sieci prezentuje J. Supernat, Administracyjne zarządzanie informacja-
mi a sieci informacyjne [w:] Cz. Martysz (red.), Jawność i jej ograniczenia. Postępowa-
nie administracyjne. Tom 7, C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 146 i n.
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Pod względem ustrojowym i  organizacyjnym organy współdziałające 
w wykonywaniu swoich uprawnień są organami równorzędnymi, posiada-
jącymi samodzielne, autonomiczne kompetencje. Oznacza to, że art.  106 
Kodeksu postępowania administracyjnego nie dotyczy organów powiąza-
nych ze sobą zależnością służbową, pozostających w stosunku nadrzędno-
ści i  podporządkowania organizacyjnego. Przepis ten nie będzie miał za-
stosowania w sytuacji, gdy zarówno do wydania decyzji w postępowaniu 
głównym, jak i wydania uzgodnienia (zajęcia stanowiska) uprawniony jest 
ten sam organ17. 

Współdziałanie odbywa się jedynie w  zakresie właściwości organów 
współdziałających i nie zmienia ich kompetencji. 

W sprawach, w których ustawodawca zobligował organ prowadzący postę-
powanie główne do zasięgnięcia opinii innego organu – organ współdziała-
jący ma obowiązek działania (opiniowania) jedynie w zakresie swojej wła-
ściwości18. 

Ponadto sądy administracyjne wyraźnie rozróżniają formy współdziała-
nia organów administracji. W szczególności rozgraniczają opiniowanie 
i uzgodnienie. Jak wskazał NSA: 

opinia jest oceną faktów z  użyciem ustawowych lub subiektywnych kry-
teriów opiniującego, która nie wiąże organu rozstrzygającego sprawę. Or-
gan ten powinien tylko rozważyć argumenty zawarte w opinii i dokonać ich 
swobodnej oceny. Natomiast uzgodnienie wiąże organ decydujący w  po-
stępowaniu głównym. Treść stanowiska zajętego przez organ uzgadniający 
przesądzić może o treści decyzji, która wydana jest po uzgodnieniu przez 
organ decydujący19. 

Orzecznictwo sądowe, pomimo tego, że zapadłe na tle konkretnego 
przepisu KPA potwierdza ogólne wnioski doktrynalne dotyczące isto-
ty współdziałania jako więzi organizacyjnej w administracji publicznej.

17	 Wyrok WSA z dnia 18 lutego 2008 r., II SA/Kr 1247/07, CBOSA.
18	 Wyrok WSA z dnia 12 grudnia 2011 r., VII SA/Wa 1905/11, CBOSA.
19	 Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2003 r., II SA/Kr 1490/01, CBOSA.
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4. Współdziałanie krajowych organów  
administracji publicznej po nowelizacji KPA

Współdziałanie jako instytucja procesowa było do tej pory regulowane w KPA 
jedynie w art. 106. Nowelizacja wprowadza w tym zakresie istotne zmiany. 
Po pierwsze, podnosi współdziałanie organów administracji publicznej do 
rangi jednej z zasad ogólnych procedury administracyjnej (art. 7a KPA). Po 
drugie, uzupełnia istniejąca regulację współdziałania o możliwość zaskarża-
nia przewlekłości czy bezczynności organu współdziałającego (art. 106 § 6 
KPA). Po trzecie, wprowadza możliwość organizacji wspólnego posiedzenia 
w trybie współdziałania (art. 106a KPA). Jak widać charakter tych zmian jest 
różny gdyż dotyczą one zarówno fundamentów procesu administracyjne-
go jak i kwestii szczegółowych, a nawet technicznych w zakresie procedury 
administracyjnej. Warto zastanowić się, na ile te zmiany rzeczywiście zmie-
niają procedurą administracyjną i jakie może być ich praktyczne znaczenie.

4.1. Obowiązek współdziałania organów  
jako zasada ogólna procedury administracyjnej
Zupełną nowością normatywną jest wprowadzenie art. 7b KPA, który 
stanowi, że: 

w  toku postępowania organy administracji publicznej współdziałają ze  sobą 
w zakresie niezbędnym do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego i praw-
nego sprawy, mając na względzie interes społeczny i słuszny interes obywateli 
oraz sprawność postępowania, przy pomocy środków adekwatnych do charak-
teru, okoliczności i stopnia złożoności sprawy. 

Projektodawca określił tę zasadę jako:

zasadę współdziałania administracji publicznej dla dobra postępowania 
przy pomocy środków adekwatnych do charakteru, okoliczności i stopnia 
złożoności sprawy20. 

20	 Uzasadnienie do Projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania admi-
nistracyjnego oraz niektórych innych ustaw z projektami aktów wykonawczych z 28 
grudnia 2016 r., Druk Sejmowy 1183, s. 16.
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Wyjaśniając ratio legis tego przepisu projektodawca wskazał, że powi-
nien mieć on znaczenie: 

w przypadkach, w których załatwienie sprawy wymaga współdziałania kil-
ku organów (zwłaszcza w  sytuacjach, o  których mowa w  art.  106 k.p.a.), 
właściwe organy powinny dążyć do jak najefektywniejszej współpracy, ma-
jąc na względzie interes społeczny, słuszny interes obywateli oraz spraw-
ność postępowania. 

Mając to na względzie, zdaniem projektodawcy:

w  ramach współdziałania organy powinny zatem dążyć do ograniczania 
nadmiernego formalizmu w  relacjach między organami z  korzyścią dla 
efektywności współpracy i  sprawności postępowania. Zasada współdzia-
łania organów administracji dla dobra postępowania będzie czynnikiem 
dyscyplinującym podmioty zaangażowane w załatwienie sprawy oraz dy-
rektywą interpretacyjną w toku stosowania takich przepisów, jak art. 52 lub 
art.  106 i  art.  106a. Natomiast konkretyzację zasady wyrażonej w  art.  8a 
stanowią projektowane przepisy art.  106a k.p.a., w  którym przewidziano 
nową instytucję posiedzenia w trybie współdziałania organów21.

Kształt przepisu wskazuje, że określa on współdziałanie organów ad-
ministracji publicznej oraz determinuje jak na gruncie procesowym to 
współdziałanie powinno przebiegać. Może dziwić trochę takie ukształ-
towanie przepisu, które nakazuje przeprowadzenie współdziałania 
z uwzględnieniem zasad prakseologicznych sprawności i adekwatności, 
ale te zasady mają jedynie ograniczony zakres zastosowania i nie odno-
szą się do głównego toku postępowania jurysdykcyjnego. Jakkolwiek 
można podnosić, że zasady te częściowo są zbieżne z zasadami szybkości 
i prostoty postępowania wyrażonymi w art. 12 KPA czy też zasadą po-
głębiania zaufania z art. 8 KPA, to jednak wydaje się, że zasady sprawno-
ści i adekwatności mają szerszy zakres pojęciowy. Niestety pomimo szer-
szego potencjalnego zakresu zastosowania tych zasad wydaje się, że nie 
będą one szerzej oddziaływać na procedurę administracyjną, gdyż wią-
żą one organy jedynie w toku współdziałania. Jednocześnie nie sposób 

21	 Ibidem, s. 16–17.
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nie zauważyć, na co była już zwracana uwaga w trakcie konsultacji no-
welizacji22, że sposób ukształtowania zasady adekwatności jest wadliwy 
gdyż nakazuje ją odnosić do „charakteru, okoliczności i stopnia złożono-
ści sprawy”, ale nie wspomina nic o rozstrzygnięciu. Tymczasem, nawet 
jeżeli sprawa jest skomplikowana, ale zakres możliwego rozstrzygnięcia 
jest ograniczony, to inwestowanie w  taką sprawę sił i  środków trudno 
uznać za doń adekwatne.

Pomimo zastrzeżeń do redakcji przepisu wydaje się, że może on sta-
nowić impuls dla organów administracji publicznej do otworzenia się 
na współpracę z  innymi organami administracji publicznej. Sam projek-
todawca do tego zachęca, szczególnie przy udzielaniu pomocy prawnej 
(art. 52 KPA) czy w toku formalnego współdziałania (art. 106 i 106a KPA). 
W tym też należy upatrywać przede wszystkim znaczenia tego przepisu. 
Założona przez ustawodawcę zmiana sposobu działania organów admini-
stracji łączy się z kulturą administracji i ma w dużej mierze wymiar psy-
chologiczny i  społeczny. Podkreślenie znaczenia współdziałania ma też 
służyć przełamywaniu resortowości, zwanej w  nowomowie „silosowa-
tością”23. Podkreślenie znaczenia sprawnego współdziałania w  KPA po-
winno otwierać poszczególne organy administracji publicznej bardziej na 
współpracę i wzmacniać poczucie przynależenia do jednego aparatu ad-
ministracyjnego, który wspólnie zarządza sprawami administracyjnymi.

Należy jednak zauważyć, że uznanie współdziałania za zasadę ogól-
ną procedury administracyjnej może wywoływać pewne wątpliwości, 
co do zakresu rzeczywistych obowiązków jakie nakłada na organy admi-
nistracji publicznej. W pełni bowiem zachowują swoją aktualność usta-
lenia doktryny prawa administracyjnego, że w przepisach prawa admini-
stracyjnego brak jest normy, która nakazywałaby współpracę wszystkich 
organów administracji publicznej z  innymi organami administracji. 
Natomiast mogą istnieć przepisy szczególne nakazujące współpracę 

22	 Zob. Opinia Ośrodka Badan Studiów i Legislacji z 29 lipca 2016 r. w sprawie projektu 
nowelizacji KPA, pkt 9. Dostępna na stronie http://legislacja.gov.pl/projekt/12287313/
katalog/12363097#12363097.

23	 Silosowatość rozumie się jako będący wynikiem specjalizacji wewnątrz administra-
cji publicznej, a nawet wewnątrz samych organów, skutek w postaci separacji działa-
nia i strzeżenia swoich kompetencji przez organy administracji publicznej kosztem 
współpracy.
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organów administracji w poszczególnych sprawach24. W tym kontekście 
należy też rozumieć zasadę procesową zawartą w art. 7a KPA. Z pewno-
ścią w sferze nieformalnej może być ten przepis traktowany jako podsta-
wa do udzielania np. pomocy technicznej czy wymiany informacji nie-
podlegających prawnej ochronie. Natomiast nie wydaje się, aby art. 7a 
KPA mógł kiedykolwiek stanowić podstawę do podejmowania formal-
nych czynności procesowych np. udzielania pomocy prawnej czy wyda-
wania opinii lub podejmowania uzgodnień, gdyż w każdym takim przy-
padku wymagany będzie odrębny przepis w ustawie szczególnej prawa 
administracyjnego. 

Warto też wskazać, że projektodawca chyba do końca nie zrozumiał 
charakter przepisu, który stworzył pisząc w uzasadnieniu o „ogranicza-
niu nadmiernego formalizmu” przy stosowaniu art. 52 czy 105 KPA dzię-
ki interpretacji art. 7a KPA. Wydaje się, że zachowanie w tych sprawach 
istotnego formalizmu służy właśnie ochronie praw strony, a  relatywi-
zacja wymogów formalnych może raczej prowadzić do nadużyć niż do 
przyspieszenia rozpatrywania spraw administracyjnych. Co więcej, to 
nie wola organów administracji publicznej decyduje o  formalizacji ich 
czynności procesowych, ale właśnie ustawodawca ustanawiając określo-
ne gwarancje procesowe dla adresatów tych czynności. 

4.2. Nowe środki dyscyplinujące organy w toku współdziałania

Zdyscyplinowaniu organów działających w  toku współdziałania służy 
zmieniony art. 106 § 6 KPA. Zgodnie z tym przepisem:

w przypadku niezajęcia stanowiska w terminie określonym w § 3 stosuje się 
przepisy art. 36–38, przy czym organ obowiązany do zajęcia stanowiska nie-
zwłocznie informuje organ załatwiający sprawę o wniesieniu ponaglenia. 

Oznacza to, że organ, który ma zająć stanowisko lub wydać opinię i nie 
zrobi tego niezwłocznie w terminie dwóch tygodni od dnia doręczenia 

24	 S.  Biernat, Działania wspólne w  administracji państwowej, Zakład Narodowy im. 
Ossolińskich, Wrocław 1979, s. 77.
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mu żądania, chyba że przepis prawa przewiduje inny termin, ma obowią-
zek zawiadomić strony, podając przyczyny zwłoki, wskazując nowy ter-
min załatwienia sprawy oraz pouczając o prawie do wniesienia ponagle-
nia, bez względu na to, czy przyczyny zwłoki zależne czy też niezależne 
od organu opiniującego. Jako niespójne systemowo rozwiązanie należy 
traktować brak wprowadzenia obowiązku organu opiniującego do poin-
formowania organu prowadzącego postępowanie główne, o wydłużeniu 
terminu na zajęcie stanowiska przez organ opiniujący. Można rzecz ja-
sna argumentować, że obowiązek powiadomienia o tym będzie wynikał 
z art. 7a KPA, ale w praktyce wydaje się, że brak ustanowienia tego obo-
wiązku wprost będzie skutkował tym, że organy nie będą informowały 
się wzajemnie o wydłużeniu terminu na zajęcie stanowiska. Zmieniony 
art. 106 § 6 KPA przewiduje jedynie, że obowiązek organu opiniujące-
go powstanie dopiero w przypadku wniesienia ponaglenia przez stronę. 
Co ciekawe, organ opiniujący nie ma już obowiązku poinformowania or-
ganu prowadzącego postępowanie główne o wynikach rozpatrzenia po-
naglenia. Jakkolwiek analizowany przepis zawiera niewątpliwe braki, to 
wydaje się, że mimo wszystko powinien on sprawić, że organ opiniujący 
będzie sprawniej przedstawiał swoją opinię.

4.3. Posiedzenie w trybie współdziałania

Kierując się podobnymi przesłankami ustawodawca zdecydował się na 
dodanie zupełnie nowego przepisu zawartego w art. 106a KPA. Zgodnie 
z tym przepisem: 

organ załatwiający sprawę może, z urzędu albo na wniosek strony lub or-
ganu, do którego zwrócono się o zajęcie stanowiska, zwołać posiedzenie, 
jeżeli przyczyni się to do przyspieszenia zajęcia stanowiska (posiedzenie 
w trybie współdziałania). 

Jednakże prawo do wnioskowania o  organizację posiedzenia w  trybie 
współdziałania będzie przysługiwało wyłącznie organowi opiniującemu 
jeśli nie upłynął jeszcze termin do zajęcia przezeń stanowiska. Oznacza 
to, że dopiero po upływie tego terminu prawo do wnioskowania o zwo-
łanie posiedzenia przysługiwać będzie stronie, zaś organ prowadzący 
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postępowanie główne będzie mógł to zrobić z  urzędu. W  posiedzeniu 
w trybie współdziałania uczestniczą współdziałające organy administra-
cji publicznej, a także strony postępowania o ile zostały na nie wezwa-
ne. Organizacja posiedzenia odbywa się według reguł przewidzianych 
dla rozprawy administracyjnej (art. 90–96 KPA). Co istotne, organiza-
cja posiedzenia nie wpływa na prawo strony do złożenia ponaglenia, ani 
nie przerywa postępowania w sprawie jego rozpatrzenia. Skutkiem po-
siedzenia może być wydanie postanowienia przez organ opiniujący, co 
zostanie utrwalone w protokole posiedzenia w trybie współdziałania.

Podstawowym celem towarzyszącym projektodawcy przy tworzeniu 
art. 106a KPA było usprawnienie współdziałania organów w postępowa-
niu administracyjnym. Jak wskazał projektodawca: 

brak stanowiska takiego organu w ustawowym czasie, a przez to brak moż-
liwości wydania decyzji przez organ „główny” (załatwiający sprawę), może 
doprowadzić do sytuacji, w której oba te organy będą narażone za zarzut 
przewlekłego prowadzenia postępowania. 

Stąd też posiedzenie może skutkować zbliżeniem stanowisk i  lepszym 
wyjaśnianiem sprawy, co pozwoli na sprawne wydanie opinii. Co więcej: 

posiedzenie takie może mieć dodatkowo walor informacyjny, umożliwia-
jąc spotkanie wszystkich zaangażowanych w załatwienie danej sprawę pod-
miotów (w szczególności gdy w posiedzeniu weźmie udział również strona) 
oraz wymianę przez nie przydatnych w sprawie informacji. Rozwiązanie to 
może sprzyjać lepszej współpracy, poprzez umożliwienie, z jednej strony – 
bardziej aktywnego udziału stron w tej procedurze, a z drugiej – wypowie-
dzenia się organów i wyjaśnienia wszelkich wątpliwości, jakie mogą poja-
wić się przy współdziałaniu przy rozstrzyganiu danej sprawy. Posiedzenie 
w  trybie współdziałania poprzez wymianę argumentów i  wyłożenie racji 
wszystkich uczestników postępowania pozwoliłoby w szerszym niż obec-
nie stopniu realizować zasady ogólne k.p.a., w tym zasadę zaufania do orga-
nów państwa. Będzie również przejawem realizacji nowej zasady, wyrażo-
nej w projektowanym art. 8a k.p.a.25

25	 Uzasadnienie Projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania admini-
stracyjnego oraz niektórych innych ustaw z projektami aktów wykonawczych z 28 
grudnia 2016 r., Druk Sejmowy 1183, s. 34.
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Oceniając regulację zawartą w art. 106a KPA dziwi formuła wybrana 
przez ustawodawcę stworzenia nowej formy procesowej w postaci „po-
siedzenia”. Jest to tym bardziej niezrozumiałe, że istnieje ugruntowana 
regulacja rozprawy administracyjnej. Obydwie instytucje wykazują da-
leko idącą zbieżność, począwszy od przesłanek zastosowania (tj. przy-
spieszenie postępowania), a skończywszy na ich przebiegu, gdzie regu-
lacja posiedzenia w trybie współdziałania w całości bazuje na regulacji 
rozprawy. Wydaje się, że jedynymi tak naprawdę różnicami jest to, że po-
siedzenie może do pewnego momentu inicjować jedynie opiniujący or-
gan oraz to, że udział strony w posiedzeniu nie jest obligatoryjny. Z tego 
powodu lepszym rozwiązaniem legislacyjnym byłoby wykorzystanie 
instytucji rozprawy i dostosowanie jej do toku współdziałania poprzez 
wprowadzenie stosownych odrębności. 

Samo uregulowanie możliwości organizacji sformalizowanego spo-
tkania organów współdziałających i ewentualnie strony jest ważne, choć 
i bez tego organy mogły się wcześniej spotykać na gruncie niesformali-
zowanym. W tym zakresie istotnym novum normatywnym jest umożli-
wienie stronie domagania się takiego spotkania, co rzeczywiście w nie-
których przypadkach może mieć skutki dyscyplinujące czy być pomocne 
w wyjaśnieniu sprawy. Choć ustawodawca przewidział, że w toku posie-
dzenia w  trybie współdziałania, organ opiniujący może wydać opinię, 
która zostanie zaprotokołowana to raczej nie należy się spodziewać sze-
rokiego zastosowania tej możliwości. Po pierwsze, rzadko kiedy opinia 
czy uzgodnienie sprowadza się do prostego „tak” lub „nie”, a często wy-
maga rozwinięcia sentencji postanowienia i szerszego uzasadnienia. Po 
drugie, wydawanie postanowienia nie jako odrębnego aktu administra-
cyjnego, a jedynie traktowanie tej czynności jako jednej z wielu utrwa-
lonych w protokole i to jeszcze nie przez organ, który to postanowienie 
wydaje, ale organ współdziałający, może nie być traktowane jako czyn-
ność w pełni samodzielna przez organ opiniujący. Co więcej, zewnętrz-
nie może sprawiać wrażenie pewnego przejęcia kompetencji przez or-
gan prowadzący postępowanie główne. Po trzecie, ze względów czysto 
dowodowych i praktycznych organ opiniujący będzie raczej wolał mieć 
swój odrębnie wydany akt administracyjny niż jedynie odpis protokołu. 

Natomiast nie do końca wiadomo na jakiej zasadzie projektodawca za-
kłada, że „organ współdziałający może np. w trakcie posiedzenia wskazać 
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termin, w jakim zobowiązuje się przekazać pełne stanowisko”. Jeżeli po-
siedzenie będzie miało miejsce przed upływem terminu określonego 
w art. 106 § 3 KPA, to nie będzie potrzeby wyznaczania nowego termi-
nu. Natomiast jeżeli posiedzenie będzie miało miejsce po upływie tego 
terminu, to organ opiniujący i tak ma obowiązek jeszcze przed posiedze-
niem wyznaczyć ten termin zgodnie z art. 36 § 1 KPA. Podobnie trudno 
podzielać optymizm projektodawcy, że posiedzenie będzie miało wymiar 
edukacyjny i będzie służyło pogłębieniu zaufania stron do organów pań-
stwa. To założenie będzie prawdziwe, o ile posiedzenie skończy się pozy-
tywnymi konkluzjami. Natomiast jeżeli posiedzenie w trybie współdzia-
łania nie doprowadzi do zbliżenia stanowisk współdziałających organów 
lub żadne nowe okoliczności sprawy nie zostaną wyjaśnione to skutki 
mogą być zgoła odmienne od założonych przez projektodawcę.

5. Współdziałanie krajowych i zagranicznych  
organów administracji publicznej po nowelizacji KPA

Ustawodawca polski po raz pierwszy zdecydował się na normatywne ure-
gulowanie rozwijającej się w  ostatnich latach międzynarodowej współ-
pracy organów administracji publicznej. Nie jest to niestety całościo-
wa regulacja współpracy międzynarodowej, ale jest ona ograniczona 
do współpracy europejskiej. Ponadto uregulowana w  KPA europejska 
współpraca administracyjna dotyczy wyłącznie współpracy w  ramach 
postępowania administracyjnego, a więc nie może być stosowana na eta-
pie postępowania sądowego lub wyjaśniającego czy przygotowawczego 
przed organami ściągania26. Wynika to wprost z art. 1 pkt 5 KPA. Uznając 
odrębność oraz w celu podkreślenia wagi czynności procesowych podej-
mowanych w ramach współpracy europejskiej ustawodawca w art. 1 pkt 5 
KPA wymienił jako jeden z rodzajów procedur regulowanych przez KPA 

26	 L. Staniszewska, Model wzajemnej pomocy organów administracji publicznej w ramach 
modelu Kodeksu postępowania administracyjnego Unii Europejskiej [w:] J.  Supernat, 
B. Kowalczyk (red.), Kodeks postępowania administracji Unii Europejskiej, EuroPra-
wo, Warszawa 2017, s. 439.
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tryb europejskiej współpracy administracyjnej. Jakkolwiek docenić nale-
ży symboliczność takiego gestu ustawodawcy, to nie wydaje się zasadnym 
traktowanie czynności procesowych dokonywanych w ramach pomocy 
prawnej z organami państw UE lub samej Unii Europejskiej jako odręb-
nego trybu postępowania. Rozwinięciem dyspozycji art. 1 pkt 5 KPA jest 
cały dział VIIIa zatytułowany właśnie Europejska współpraca administra-
cyjna. Zawiera on siedem przepisów (art. 260a–260f KPA), które w spo-
sób możliwie kompleksowy regulują tryb tej współpracy.

5.1. Europejska współpraca administracyjna – założenia i geneza

Uzasadniając wprowadzenie działu VIIIa KPA projektodawca wskazał, 
że służy to skutecznej i efektywnej transnarodowej współpracy admini-
stracyjnej. Dział ten będzie „swoistym punktem odniesienia, który upo-
rządkuje zasady współpracy organów i nada jej konkretną treść norma-
tywną”. Zdaniem projektodawcy:

przedmiotem „współpracy administracyjnej” są czynności organu admini-
stracji wykonywane w ramach postępowań podlegających Kodeksowi, przede 
wszystkim w ramach postępowań w sprawach indywidualnych rozstrzyganych 
w drodze decyzji administracyjnej i załatwianych milcząco. Przepisy te ustana-
wiają zespół norm zbliżonych do przepisów o międzynarodowej pomocy praw-
nej w  sądowej procedurze cywilnej czy karnej. Na gruncie projektowanych 
przepisów współpraca nie będzie zatem dotyczyła wszelkich działań organów 
administracji, ale tylko czynności prowadzonych w  konkretnym postępowa-
niu. W szczególności przepisy w tym zakresie nie będą obejmowały często pro-
wadzonej w sposób nieformalny wymiany informacji i stanowisk dotyczących 
zagadnień ogólnych (jak np. informacji o  przepisach prawa) lub dotyczących 
polityki w danej dziedzinie (np. co do kierunków prowadzonych działań admi-
nistracji lub praktyk administracyjnych)27. 

Ogólny obowiązek współdziałania organów administracji publicz-
nej państw członkowskich UE, a  także organów administracji UE jest 

27	 Uzasadnienie Projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania admini-
stracyjnego oraz niektórych innych ustaw z projektami aktów wykonawczych z 28 
grudnia 2016 r., Druk Sejmowy 1183, s. 82.
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wywodzony z  regulacji art.  4 ust.  3 Traktatu o  Unii Europejskiej28 naka-
zującego lojalną współpracę. Brak jest na poziomie unijnym jednego aktu, 
który regulowałby ramy współpracy organów administracji państw człon-
kowskich i administracji UE29. Podobnie nie ma takiego aktu w sferze pra-
wa międzynarodowego. Lukę ten ma wypełnić projekt ReNUAL30, który 
ma stanowić inspirację dla ustawodawców krajowych i  unijnego. Regula-
cja działu VIIIa KPA dotycząca europejskiej współpracy administracyjnej 
wzoruje się na postanowieniach Księgi V ReNUAL. Ratio legis stworzenia 
tego projektu, a przede wszystkim przepisów o europejskiej współpracy ad-
ministracyjnej zawiera się wytworzeniu kooperacyjnego modelu admini-
stracyjnego wdrażania prawa Unii Europejskiej w europejskiej przestrzeni 
prawnej31. Oznacza to, że elementem pierwotnym są przepisy prawa europej-
skiego regulujące określoną sferę, które ustanawiają obowiązek współpracy 
po stronie unijnych i krajowych organów administracji publicznej. Przepi-
sy krajowe, tak jak właśnie dział VIIIa KPA, określają krajowe instrumen-
ty procesowe tej współpracy. Aby taka współpraca była efektywna niezbęd-
ne jest, aby wszystkie organy w nią zaangażowane miały zbliżone przepisy. 
Cechą charakteryzującą międzynarodową pomoc prawną jest bowiem ko-
nieczność ujednolicenia i ustandaryzowania przez wszystkich uczestników 
tego systemu pomocy wzajemnej procedur podejmowania działań w celu jej 
udzielenia32. Rolę katalizatora tego zbliżenia pełni właśnie ReNUAL.

28	 Dz.U. UE C 326, 26/10/2012 P. 0001–0390.
29	 W.  Piątek, J.  Olszanowski, Wzajemna pomoc w  modelu jednolitej procedury admini-

stracyjnej Unii Europejskiej w świetle współpracy przy odzyskiwaniu należności publicz-
noprawnych [w:] J. Supernat, B. Kowalczyk (red.), Kodeks postępowania administracji 
Unii Europejskiej, EuroPrawo, Warszawa 2017, s. 426.

30	 ReNUAL (Research Network on EU Administrative Law, czyli Grupa Naukowo-Ba-
dawczą ds. Europejskiego Prawa Administracyjnego) to międzynarodowy pro-
jekt badawczy, którego efektem jest projekt „Modelu Kodeksu postępowania ad-
ministracyjnego UE”. Zob. polskie tłumaczenie ReNUAL – M.  Wierzbowski, 
H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller (red.), ReNEUAL. Model Kodeksu postę-
powania administracyjnego Unii Europejskiej, C.H. Beck, Warszawa 2016.

31	 M. Niedźwiedź, Księga V modelu Kodeksu postępowania administracyjnego Unii Europej-
skiej – Wzajemna pomoc – uwagi wprowadzające [w:] J. Supernat, B. Kowalczyk (red.), 
Kodeks postępowania administracji Unii Europejskiej, EuroPrawo, Warszawa 2017, s. 395.

32	 E.  Cisowska-Sakrajda, Współpraca państw a  obowiązek wzajemnej pomocy admini-
stracyjnej [w:] J. Supernat, B. Kowalczyk (red.), Kodeks postępowania administracji 
Unii Europejskiej, EuroPrawo, Warszawa 2017, s. 417.
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5.2. Europejska współpraca administracyjna –  
zakres i zasady współpracy

Podstawowe znaczenie dla regulacji europejskiej współpracy administra-
cyjnej odgrywa art.  260a, który określa podstawowe zasady stosowania 
KPA do tej współpracy. Po pierwsze, KPA ma charakter subsydiarny i nie 
może być samoistną podstawą współpracy. Oznacza to, że współpraca ta 
jest możliwa o ile przepisy prawa Unii Europejskiej tak stanowią i na za-
sadach określonych w tych przepisach. Oznacza to również, że przepisy 
europejskie muszą wprost przewidywać obowiązek organów krajowych 
w zakresie współpracy transgranicznej, aby taka współpraca mogła mieć 
miejsce. Co więcej, subsydiarność regulacji KPA podkreśla także art. 260g 
KPA, który przewiduje, że przepisy prawa UE lub przepisy szczególne (pra-
wa krajowego lub międzynarodowego) mogą autonomicznie regulować 
kwestie współpracy transgranicznej i KPA nie będzie miał również w tym 
zakresie zastosowania. Jest to rozwiązanie racjonalne, gdyż pozostawia 
ustawodawcy krajowemu oraz unijnemu swobodę w zakresie dostosowa-
nia przepisów procesowych w danej sferze regulacji do jej przedmiotu i ce-
lów. Po drugie, europejska współpraca administracyjna ma dwa wymia-
ry: horyzontalny – pomiędzy organami administracji krajowej państw UE 
oraz wertykalny – pomiędzy polskimi organami administracji a organami 
administracji publicznej UE. Zakres podmiotowy europejskiej współpra-
cy administracyjnej obejmuje administracje krajowe państw UE i organy 
administracji UE, ale także organy państw Europejskiego Porozumienia 
o Wolnym Handlu (EFTA) oraz Szwajcarii, ale o ile przepisy prawa UE 
znajdują zastosowanie do tych państw (art.  260f KPA). Po trzecie, po-
moc w ramach współpracy europejskiej może być udzielana z urzędu albo 
na wniosek. Przy czym wniosek ten może złożyć inny organ administra-
cji publicznej, ale nie strona postępowania administracji czy to w  kraju 
czy zagranicą. Po czwarte, europejska pomoc administracyjna obejmuje 
w szczególności udostępnianie informacji o okolicznościach faktycznych 
i prawnych oraz wykonywanie czynności procesowych w ramach pomocy 
prawnej. Po piąte, organ administracji publicznej udzielający pomocy ma 
obowiązek poinformować o tym fakcie podmiot, którego pomoc dotyczy, 
jeżeli przepisy szczególne nie stanowią inaczej. Jest to istotna gwarancja 
procesowa dla strony lub innych uczestników postępowania dotycząca 
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prawa do informacji o czynnościach organu jej dotyczących. Biorąc pod 
uwagę, że w większości sytuacji przedmiotem współpracy jest wymiana 
informacji i dowodów poinformowanie o tym strony może mieć dla niej 
istotne znaczenie.

Oprócz tych podstawowych zasad warto wskazać jeszcze, że KPA za-
kłada odformalizowanie i maksymalne przyspieszenie współpracy okre-
ślając drogę elektroniczną jako podstawową do wymiany informacji po-
między organami (art. 260d KPA). Jest to krok w dobrym kierunku, ale 
pamiętać należy, że odformalizowanie nie może naruszać prawa strony 
do czynnego uczestnictwa w postępowaniu i że nawet takie czynności 
powinny zostać odzwierciedlone w  aktach sprawy. Dodatkowo należy 
wskazać, że wbrew założeniu odformalizowania współpracy regulacja 
KPA prowadzi do tej formalizacji poprzez wprowadzenie dodatkowych 
obowiązków np. dotyczących wniosków o pomoc prawną czy obowiąz-
ków informacyjnych względem strony. Obowiązki te nie ciążyły do tej 
pory na organach, w takim stopniu, co paradoksalnie może mieć efekt 
odwrotny od zamierzonego i stanowić zachętę dla polskich organów ad-
ministracji do polegania głównie na współpracy nieformalnej. Kwestię 
ponoszenia kosztów powinny regulować przepisy UE, a w przypadku ich 
braku obowiązuje zasada, że każdy organ krajowy ponosi koszty swojego 
działania (art. 260e KPA). Zważywszy na to, że w większości wypadków 
współpraca będzie dotyczyła przekazywania informacji i wymiany do-
wodów może to oznaczać, że nie będzie ona generowała dodatkowych 
kosztów po stronie współpracujących organów.

KPA określa również procedurę występowania do polskiego orga-
nu administracji publicznej o pomoc w ramach współpracy europejskiej 
oraz przez polski organ do innych zagranicznych lub ponadarowych or-
ganów administracji publicznej. W  obydwu sytuacjach konieczne jest 
złożenie uzasadnionego wniosku. Uzasadnienie takie powinno wska-
zywać przepis prawa europejskiego będący podstawą udzielenia pomo-
cy oraz brak możliwości podjęcia danej czynności samodzielnie przez 
organ wnioskujący. Braki w zakresie wniosku należy uzupełnić pod ry-
gorem braku rozpatrzenia wniosku. Wniosek składany do polskiego or-
ganu powinien być sporządzony w  języku urzędowym UE.  Podobnie 
jeśli polski organ zwraca się do organu administracji UE również powi-
nien sporządzić wniosek w języku urzędowym UE. W praktyce będzie 
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to najczęściej język polski, choć nie należy wykluczyć któregoś z  języ-
ków roboczych UE, czyli angielskiego lub francuskiego. Natomiast je-
żeli polski organ administracji publicznej kieruje wniosek do organów 
innego państwa członkowskiego Unii Europejskiej, tłumaczy go na ję-
zyk uzgodniony przez zainteresowane organy. Niełatwa do zrozumienia 
jest dopuszczona pewna dysproporcja obowiązków. Organ polski ma 
obowiązek przyjąć wniosek o udzielenie pomocy w każdym z  języków 
urzędowych UE, ale jeżeli ten sam polski organ administracji publicznej 
zwraca się do zagranicznego organu państw członkowskiego UE wte-
dy powinien z nim uzgodnić na jaki język należy przetłumaczyć wnio-
sek. Trudno znaleźć uzasadnienie dla takiej dysproporcji obowiązków, 
szczególnie, że wnioski składane w innych niż robocze języki UE, mogą 
stwarzać problemy, a szczególnie generować dodatkowe koszty po stro-
nie polskich organów33. 

6. Uwagi podsumowujące

Wśród wielu wątpliwych rozwiązań nowelizacji KPA nowe przepisy do-
tyczące obowiązku współdziałania organów należy ocenić generalnie po-
zytywnie. Choć pod względem legislacyjnym można byłoby oczekiwać 
wyższej jakości przy redakcji tych przepisów, to biorąc pod uwagę nie-
spotykane tempo uchwalania nowelizacji i tak efekt końcowy nie odbiega 
od standardu polskiego ustawodawcy. Dostrzeżenie na poziomie ustawo-
wym potrzeby większego uregulowania i  usprawnienia współdziałania 
organów administracji publicznej zasługuje na aprobatę. Te zmiany usta-
wowe należy odczytywać jako skutek rosnącej roli współdziałania or-
ganów jako sposobu organizacji stosunków wewnątrz administracji pu-
blicznej zarówno na poziomie krajowym i międzynarodowym. Podkreśla 
się, że europejska współpraca administracyjna powinna przyczynić się 
do usprawnienia działania polskich organów administracji publicznej, 

33	 Warto zwrócić uwagę, że w pierwotnej wersji projekt nowelizacji przewidywał, że 
wnioski do organu polskiego winny być kierowane w języku polskim. W toku kon-
sultacji z wymogu tego jednak zrezygnowano.
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dzięki umożliwieniu im dostępu do informacji czy dowodów wcześniej 
dla nich niedostępnych34. Wydaje się zresztą, że współdziałanie zaczyna 
odgrywać coraz większa rolę trochę kosztem innych form organizacji sto-
sunków wewnątrzadministracyjnych. Potrzeba usprawnienia współdzia-
łania organów administracji publicznej jest wynikiem uświadomienia 
zagrożeń płynących z procesów dekoncentracji i specjalizacji wielu orga-
nów. Tworzenie coraz bardziej wyspecjalizowanych organów administra-
cji, przy jednoczesnym wyposażaniu ich w daleko idące gwarancje nieza-
leżności, może wzmacniać negatywne aspekty resortowości. Tymczasem 
cały aparat administracji publicznej składa się na państwo i wszystkie or-
gany administracji publicznej powinny mieć świadomość wspólnej odpo-
wiedzialności za zarządzanie sprawami publicznymi. Co istotne, odpo-
wiedzialność za zarządzanie tymi sprawami ulega poszerzaniu i w coraz 
większym stopniu współdziałanie nie jest ograniczane do aparatu admi-
nistracyjnego, ale również obejmuje czynnik społeczny35.

W artykule wskazano, że jakkolwiek praktyczne znaczenie nowych 
przepisów KPA dotyczących współdziałania może mieć ograniczony 
charakter to mogą mieć one równolegle istotne znaczenie w  zakresie 
kształtowania nowej kultury administracji publicznej. Umieszczenie po-
śród zasad głównych procesu administracyjnego zasady współdziałania 
powinno skłaniać organy administracji publicznej do szerszej i szybszej 
współpracy przy rozpatrywaniu przez nie spraw administracyjnych. Jed-
nocześnie jednak należy się zastanawiać nad sensownością niektórych 
z zaproponowanych rozwiązań. Tworzenie nowych form procesowych, 
tj. posiedzenie w trybie współdziałania zamiast wykorzystania rozprawy 
administracyjnej może budzić zasadnicze wątpliwości. Wydaje się rów-
nież, że nadzieje pokładane w wysoce usprawniającym charakterze po-
siedzenia w trybie współdziałania są mocno na wyrost.

Nowelizacja wprowadza ważną zmianę w zakresie współdziałania mię-
dzynarodowego polskich organów administracji. Podkreśla się bowiem, 

34	 J. Wegner-Kowalska, Europejska współpraca administracyjna w projekcie reformy Kodek-
su postępowania administracyjnego, „Europejski Przegląd Sądowy” 2016, nr 6, s. 11.

35	 M.  Małecka-Łyczek, Pojęcie współdziałania ze  szczególnym uwzględnieniem współ-
działania administracji publicznej z  podmiotami ekonomii społecznej [w:] J.  Zimm-
mermann, P.J. Suwaj, Wpływ przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i ad-
ministrację publiczną, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 448 i n.
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że międzynarodowe współdziałanie krajowych organów administracji jest 
jednym ze współczesnych warunków sprawnej administracji publicznej36. 
Po raz pierwszy polski ustawodawca dostrzegł tę rozwijającą się sferę ak-
tywności polskich organów administracji publicznej oraz stworzył krajo-
we reguły procesowe jako uzupełnienie podstawowych regulacji wynika-
jących z prawa europejskiego. Jak wskazano praktyczne znaczenie może 
być mniejsze niż w założeniach ustawodawcy z racji formalizacji pewnych 
czynności procesowych i  nałożenia na organy współpracujące dodatko-
wych obowiązków. Nie wydaje się, aby mogło to zniechęcać polskie orga-
ny administracji do współpracy międzynarodowej, ale może je skłaniać do 
preferowania nieformalnego współdziałania.
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