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Wstep

Postepujacy rozwoj wspdlczesnych spoleczenstw skutkuje z jednej
strony powiekszaniem sie sfery regulacji prawnej, w tym prawa admi-
nistracyjnego, z drugiej natomiast — narastaniem réznorakich sporéow
prawnych. O pierwszym zjawisku $wiadczy rosngca zawartos¢ Dzien-
nika Ustaw!, o drugim - statystyki sadéw administracyjnych, do ktorych
rokrocznie trafia ponad 60 tys. spraw?.

Przyczyny narastajacej liczby sporéw sg roznorakie. W pierwszej
kolejnosci sg one zwigzane ze specytika regulacji prawnych. Niedosko-
nalo$ci prawa materialnego utrudniajg realizacj¢ podstawowych warto-
$ci proceduralnych, a wigc poprawne rozstrzygniecie sprawy w rozsad-
nym czasie. Do tego procedury prawne nie sg wolne od wad, w szcze-
golnosci nadmiernego sformalizowania, zaréwno na etapie postegpowa-
nia administracyjnego, jak i sgdowoadministracyjnego. Paradoksalnie,
niektdre rozwigzania wprowadzane jako gwarancje dla uczestnikow
przerodzily sie¢ w zbyt rozbudowane i szczegéltowo skodyfikowane
procedury, charakteryzujace sie brakiem elastycznosci oraz mozliwosci
dostosowania konkretnego postepowania do potrzeb jego uczestnikow.
Jako przyklady mozna wskaza¢ m.in. ustawowe narzucanie terminéw
potaczone z surowymi konsekwencjami ich przekroczenia, formy pro-
wadzenia postepowania czy tez szczegélowo unormowane $rodki
kwestionowania rozstrzygnie¢ organéw administracyjnych oraz sagdow.
Powoduje to, ze zatatwienie sprawy w urzedzie stanowi czgsto w odczu-
ciu obywatela konfrontacje z administracja, zobowigzang do dziatania
na podstawie i w granicach prawa, postrzeganego jako skomplikowane
i niezrozumiafe.

! Przyktadowo w 1991 r. Dziennik Ustaw liczyl 569 pozycji, w 1997 r. - 1136, nato-
miast w 2011 r. - 1778 pozycji.

2 Informacja o dziatalnosci sgdéw administracyjnych w 2011 r., Warszawa 2012,
s. 13.
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Kolejng kwestig jest ograniczanie sporu jedynie do przedmiotu
sprawy, pozostawiajac niejako na uboczu sam podmiot, ktorego sprawa
dotyczy. W typowym procesie komunikacja interpersonalna zostaje
odsunieta na dalszy plan, a priorytetem wydaje si¢ pozorna skutecznos¢,
jaka maja gwarantowaé normy proceduralne wigzace wszystkich
uczestnikéw postepowania’.

Alternatywne $rodki rozwigzywania sporéw sa wskazywane jako
swoiste remedium na opisane problemy. W wielu krajach dochodzi si¢
do przekonania, ze dla rozstrzygniecia sporéw wykorzystanie drogi
sadowej powinno stanowi¢ ostateczno$¢. Niewatpliwie stuszne jest
przekonanie, ze rozwigzywanie konfliktow miedzyludzkich, probleméw
i sporéw powinno sie odbywa¢ droga negocjacji, kompromisu, szukania
porozumienia.

Dlaczego zatem tego, co sprawdza si¢ w rozwigzywaniu sporow
miedzy podmiotami prywatnymi, nie mozna przenie$¢ na plaszczyzne
relacji administracja — obywatel? Pytanie jest o tyle zasadne, Ze w innych
galeziach prawa, w prawie cywilnym czy karnym, sa doswiadczenia
w zakresie stosowania ADR.

W przypadku prawa administracyjnego dochodza dodatkowe,
stanowiace interesujace pole badawcze, okolicznoéci zwigzane z pub-
licznym charakterem tej dziedziny prawa. Wykorzystanie ADR na
etapie postepowania administracyjnego wymagatoby wspolpracy
dziatajacych w ramach imperium organéw administracji i podmiotéw
prywatnych. W takim wspoéldzialaniu mozna byloby upatrywaé pewnej
formy udziatu obywateli w sprawowaniu wtadzy publiczne;j.

Zaleta ADR - w wymiarze prakseologicznym - jest mozliwos¢
doprowadzenia do polubownego zakonczenia sprawy, bez potrzeby
rozstrzygniecia jej przez sad. Juz z tego powodu ich wdrazanie mozna
oceni¢ jako pozytywne, bioragc pod uwage wzrastajaca liczbe spraw sa-
dowych.

Postrzeganie alternatywnych srodkéw tylko poprzez ten pryzmat
jest niewlasciwe, nie oddaje w pelni ich istoty, ktorej nalezy poszukiwa¢
w warstwie aksjologicznej. Pomija si¢ bowiem warto$¢, jaka stanowi
aktywny udzial samych zainteresowanych stron w rozwigzywaniu
sporu, w ktérym uczestnicza. Przy czym nie jest to tylko czynny udzial
w znaczeniu, jakie pojeciu temu nadaje jedna z zasad postepowania

? Por. J. Kowalczyk-Grzenkowicz, Rozwigzywanie konfliktéw: sztuka negocjacji
i komunikacji, Warszawa 2003, s. 54.
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administracyjnego, ale znacznie wiecej — mozliwos¢ wspétksztattowania
tre$ci rozstrzygniecia. Potrzeba wdrazania w polskim systemie prawnym
alternatywnych $rodkéw rozwigzywania sporéw organéw administracji
z podmiotami prywatnymi wynika réwniez z regulacji przyjmowanych
w ramach Rady Europy, a przede wszystkim - z zalecenia Komitetu
Ministréw Rec (2001)9. Jako bezpos$rednio realizujagce powyzsze zale-
cenie wskazywane jest postepowanie mediacyjne, wprowadzone do
postepowania przed sadami administracyjnymi. Ze wzgledu jednak na
marginalne wykorzystanie tej instytucji formulowane s3 postulaty za-
stosowania mediacji juz na etapie postepowania administracyjnego.

Praca skupia si¢ na mediacji jako podstawowym z polubownych
$rodkéw rozwigzywania sporéw prawnych. Celem monografii jest do-
konanie oceny mozliwosci jej zastosowania do spraw administracyjnych
rozstrzyganych w drodze decyzji, a takze w trakcie sadowej kontroli
administracji w tych sprawach. Jej cel jednak nie wyczerpuje sie
w opisie przyjetych lub postulowanych rozwigzan prawnych. Stanowi
on przyczynek do ukazania konsekwencji administracyjnej metody
regulacji dla wdrozenia tego $rodka z systemu ADR.

Majac na uwadze cel, analizie zostata poddana mozliwo$¢ i ograni-
czenia wykorzystania mediacji w sporach zwigzanych ze stosowaniem
prawa administracyjnego, biorac pod uwage jego publicznoprawny
charakter. Analiza objeta tez zastosowanie obowigzujgcych rozwigzan
wykorzystujacych metody charakterystyczne dla mediacji.

Alternatywne $rodki rozwigzywania sporéw w najszerszym zakresie
sg wykorzystywane w prawie prywatnym, ktdre opiera si¢ na réwnosci
podmiotéw oraz autonomii ich woli. Te okolicznosci utatwiajg rozwia-
zywanie sporow w sposob polubowny. Natomiast prawo administracyj-
ne zaklada systemowq nieréwno$¢ podmiotdéw oraz zwigzanie normami
ius cogens. Z tego wzgledu mozliwos¢ wdrazania mediacji jako polubow-
nego $rodka rozwigzywania sporéw jest zagadnieniem szczegdlnie
skomplikowanym. W prawie administracyjnym daleko mniejsze zna-
czenie niz w prawie prywatnym ma autonomia woli stron. Z tego po-
wodu konieczne jest ustalenie z jednej strony mozliwoéci wdrozenia
mediacji w postepowaniu administracyjnym, natomiast z drugiej
ograniczen wynikajacych z uwarunkowan charakterystycznych dla
prawa publicznego.

Cel instrumentalny, ktory stuzy realizacji gtéwnego zalozenia roz-
prawy, stanowi proba oceny istniejacych rozwigzan prawnych, rowniez
przez pryzmat ich funkcjonowania i mozliwoéci wykorzystania do po-
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lubownego rozwigzania sporéw zaréwno na etapie postepowania sagdo-
woadministracyjnego, jak i administracyjnego. Opierajac si¢ na
wnioskach plynacych z wypowiedzi przedstawicieli doktryny prawa
oraz orzecznictwa sagdow administracyjnych sformutowano przyczyny
niklego wykorzystania mediacji przed sadami administracyjnymi
w praktyce oraz mozliwo$éci zastosowania srodkéw polubownego roz-
wigzywania sporéw w postepowaniu administracyjnym.

Regulacja mediacji w postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi zostala zainspirowana zaleceniami Komitetu Ministroéw Rady
Europy, w szczegdlnosci zaleceniem Rec (2001)9, a posrednio - rozwig-
zaniami przejetymi z innych systeméw prawnych, w tym réwniez o tak
odlegtej od polskiej tradycji prawa, jak kraje common law. W monografii
w pewnym stopniu wskazano réwniez ograniczenia, jakie moga wigzaé
sie z implementacja instytucji, ktére wywodza si¢ z odmiennych syste-
moéw prawnych i w nich funkcjonuja.

Na potrzebe rozwijania badan naukowych dotyczacych zastosowa-
nia ADR w rozwigzywaniu sporéw miedzy organami administracji
a podmiotami prywatnymi wskazujg zaréwno przedstawiciele polskiej
doktryny prawa administracyjnego?, jak i Rada Europy?®.

Zakres niniejszej pracy dotyczy spordw, ktore pojawiajg sie miedzy
organami administracji a podmiotami administrowanymi przy rozpo-
znawaniu indywidualnych spraw o charakterze administracyjnym,
rozstrzyganych w drodze decyzji. Obejmuje oceng¢ obowiazujacych re-
gulacji prawnych i modelu teoretycznego postepowania zaréwno admi-
nistracyjnego, jak i sgdowoadministracyjnego. Nie jest to, oczywiscie,
jedyna plaszczyzna sporéw miedzy administracja publiczng i podmio-
tami prywatnymi. Jednak ze wzgledu na specyficzng forme zalatwiania
spraw indywidualnym aktem administracyjnym jest to obszar szczegol-
nie interesujacy. W ramach stosunku administracyjnoprawnego
w najwiekszym stopniu wystepuja cechy charakterystyczne dla tej galezi

4 T. Gorzynska zwraca uwage na brak teoretycznego przygotowania polskich admi-
nistratywistow do koniecznego wdrozenia elementéw mediacyjnych w postepowaniu
administracyjnym. Zob. T. Gérzynska, Poszukiwanie konsensu w miejsce jednostronnosci,
czyli administracja inaczej (w:) Z. Niewiadomski (red.), Prawo do dobrej administracji,
Warszawa 2003, s. 386.

> W pkt 22 wytycznych Europejskiej Komisji ds. Skuteczno$ci Wymiaru Sprawied-
liwosci Rady Europy, majacych na celu lepsze wdrozenie zalecenia Rec (2001)9 w sprawie
alternatywnych srodkéw rozwigzywania sporéw pomiedzy organami administracji
a podmiotami prywatnymi, wskazano na potrzebe wspierania takich badan naukowych
m.in. przez panstwa czlonkowskie i uniwersytety, https://wcd.coe.int.
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prawa. Tre$¢ praw i obowigzkdw stron tego stosunku jest regulowana
bezwzglednie obowigzujacymi przepisami prawa administracyjnego.
Mimo zmian i przeksztalcen wspolczesnej administracji, akt admini-
stracyjny — w postaci decyzji - nadal pozostaje podstawowym prawnym
$rodkiem realizacji zadan administracji.

W polskim systemie prawnym od 2004 r. funkcjonuje postepowanie
mediacyjne przed sgdami administracyjnymi. Jest to jednak procedura
wykorzystywana w minimalnym zakresie. Dziewie¢ lat stosowania
przepiséw o mediacji pozwala nie tylko na opisanie praktyki ich wyko-
nywania w sprawach sgdowoadministracyjnych, lecz takze na sformu-
fowanie wnioskéw co do przyczyn takiego stanu rzeczy. Mediacja nie
zostala natomiast do chwili obecnej wdrozona w postepowaniu admi-
nistracyjnym.

Zasadniczg plaszczyzne rozwazan stanowi problematyka prawna.
Przedmiotem analizy i oceny sg rozwigzania dotyczace jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego, zawarte przede wszystkim w kodeksie
postepowania administracyjnego. Jest to bowiem podstawowa regulacja
proceduralna w polskim prawie administracyjnym. Rozwazania zostaly
ponadto w miare potrzeby wzbogacone odwotaniem do innych, poza
kodeksem postepowania administracyjnego, aktéw prawnych reguluja-
cych procedure administracyjna, przede wszystkim ordynacji podatko-
wej.

Ze wzgledu na specyfike prawa administracyjnego dla analizy za-
stosowania mediacji konieczne jest rOwniez odwolanie si¢ do innych,
poza regulacjami proceduralnymi, przepiséw i konstrukeji. Z tego po-
wodu niniejsza monografia zostala przygotowana w ujeciu systemowym
i wskazuje réwniez na mozliwosci oraz ograniczenia wynikajace
z publicznego charakteru spraw administracyjnych.

Zakres niniejszej pracy wymaga uwzglednienia i wykorzystania
konstrukeji teoretycznych oraz stanowisk wypracowanych w doktrynie
prawa i judykaturze, bez koniecznosci proponowania nowych pojeé
lub znaczen. Wnioski zostaly sformulowane na podstawie oceny obo-
wigzujacych przepisow prawa oraz orzecznictwa sadéw administracyj-
nych i doktryny prawa. Wykorzystano pozycje literatury zaréwno
monograficzne, jak i w postaci komentarzy oraz artykuléw naukowych.

Poniewaz przedmiot rozwazan dotyczy wdrozenia ADR w polskim
prawie administracyjnym, uzupelniajace kwestie poréwnawczo-prawne
koncentruja si¢ na przedstawieniu dorobku soft law Rady Europy,
a takze rozwigzan niemieckich w zakresie zastosowania mediacji
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w sporach wyniktych na gruncie prawa administracyjnego. Ze wzgledu
na réznorodnoé¢ rozwigzan prawnych w poszczegdlnych krajach - co
pokazuja prace Rady Europy - szersze studia komparatystyczne nie sa
istotne z punktu widzenia realizacji celéw opracowania, poniewaz
majg przede wszystkim walor poznawczy. Nie mogg natomiast stanowié
podstawy do formufowania wnioskéw istotnych dla prawa polskiego.
Prezentacja do$wiadczen niemieckich wydaje si¢ istotna z powodu
podobienistwa systemowego prawa administracyjnego, zaréwno
w warstwie normatywnej, jak i doktryny prawa, ktdra zostala w znacznej
cze$ci recypowana do polskiego porzadku prawnego.

4%

Niniejsza monografia powstala na bazie rozprawy doktorskiej na-
pisanej pod kierunkiem Pana prof. Zbigniewa Cieslaka, ktéremu
chcialbym serdecznie podzigkowaé za niezwykle inspirujaca opieke
naukowg. Réwnoczesnie pragne podzigkowaé wszystkim Kolezankom
i Kolegom - uczestnikom Warszawskiego Seminarium Aksjologii Ad-
ministracji, wspéttworzacym forum prawdziwie akademickiej wymiany
mysli i pogladdow.

W szczegolny sposdb chcialbym wyrazi¢ swoja wdzieczno$¢ Pani
prof. Marii Gintowt-Jankowicz, ktdrej zyczliwe uwagi przyczynity sie
do uksztaltowania pogladow na temat istoty prawa publicznego wyra-
zonych w tej monografii.

Moja wdzieczno$¢ obejmuje rowniez recenzentéw dysertacji dok-
torskiej: Panig prof. Malgorzate Jaskowska i Pana prof. Andrzeja Sko-
czylasa, ktorych wnikliwe komentarze pozwolily nada¢ publikacji
ostateczny ksztalt.
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Rozdziat |

Uwagi wprowadzajace

1. Alternatywne $rodki rozwigzywania sporéw -
rozwdj i charakterystyka

Doséwiadczenie historyczne wskazuje, ze obecnie najbardziej roz-
powszechnione w praktyce formy sagdowego wymiaru sprawiedliwosci
nie sg pierwszymi ani jedynymi $rodkami rozstrzygania sporéw. Ich
istota jest bowiem wladcze orzeczenie, kto ma racje w sporze, a podstawe
tej decyzji stanowi autorytet panstwa, uzupelniony w razie koniecznosci
przymusem panstwowym. W praktyce wielu kultur i krajow istnieja
i rozwijaja si¢ pozasadowe $rodki zalatwiania spraw spornych, opiera-
jace si¢ na konsensualnych formach uzgodnien stron sporu, przy po-
mocy lub wsparciu dodatkowych 0s6b albo instytucji¢. Srodki te, roz-
wijajace si¢ w ostatnich latach w szerszym zakresie, otrzymaly wspdlne
okreslenie alternatywnych srodkéw rozwigzywania sporéw.

W panstwach wspoltczesnych coraz czedciej wskazuje si¢ na niesku-
teczno$¢ i przewleklos¢ postepowania sadowego we wszystkich dziedzi-
nach prawa. Przyczyny takiego stanu rzeczy wynikajg z wielu wzajemnie
powiazanych okolicznosci.

Nieustanny rozwdj i rozleglo$¢ stosunkéw spotecznych oraz nowych
dziedzin dzialalnosci ludzkiej powoduje, ze prawo nie jest w stanie
objac ich swoja regulacja. Wzrastaja rowniez watpliwosci co do facho-
wosci rozstrzygania sporow ze wzgledu na ich skomplikowany przed-
miot. Rzetelny ustawodawca nie ma mozliwosci calosciowego okreslenia
skutkéw podjetych regulacji, a takze wyeliminowania dysfunkcjonalno-

¢ Poza zakresem rozwazan pozostaja inne formy zakonczenia sporu, takie jak akty
przemocy lub samopomocy. Por. A. Korybski, Alternatywne metody rozwigzywania
sporow w USA - studium teoretycznoprawne, Lublin 1993, s. 8.
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$ci norm regulujacych w szczegolnoséci nowe lub rozwijajace sie sfery
aktywnosci ludzkie;.

Z jednej strony mamy bowiem do czynienia z coraz szerszym polem
regulacji prawnej, wynikajacym z rozwoju spotecznego. Szybko$¢ tego
rozwoju powoduje, ze zakresy regulacji mogg si¢ krzyzowac. Taki stan
rzeczy dezintegruje system prawny, powodujac kolizje norm, a w kon-
sekwencji nawet ich bezskuteczno$¢. Utrudnia to zrozumienie dziatania
prawa osobom, ktdre nie zajmujg sie tg problematyka profesjonalnie,
a sg to przede wszystkim uczestnicy sporéw, ktore znajduja swoj finat
na salach sadowych.

Z drugiej natomiast niedoskonalo$ci prawa materialnego utrudniaja
réwniez sprawne i efektywne przeprowadzenie postepowania. Oprocz
zawiltoéci wynikajacych z prawa materialnego proces obwarowany jest
wieloma instytucjami proceduralnymi. Uznawane dotychczas za gwa-
rancyjne dla uczestnikow postepowania, skodyfikowane i nadmiernie
rozbudowane procedury powoduja brak elastycznosci i mozliwo$ci
dostosowania konkretnego postepowania do potrzeb jego uczestnikow.
Mozna to zaobserwowad np. w narzucaniu terminéw dokonania
okreslonych czynnoéci, formach prowadzenia procesu czy tez szczego-
fowo unormowanych $rodkach kwestionowania rozstrzygnie¢ sadu.
W takiej sytuacji komunikacja interpersonalna zostaje odsunieta na
dalszy plan, a priorytetem wydaje si¢ pozorna skuteczno$¢, jakg maja
gwarantowac wigzace sad i uczestnikoéw procesu normy proceduralne’.

Rozwoj technik komunikacyjnych i spoteczenistwa informacyjnego
spowodowal, ze szczegdlnego znaczenia nabrala kwestia czasu, w jakim
spor zostanie rozstrzygniety, a wiec szybkosci postepowania, ktdra
stanowi jedna z podstawowych wartosci kazdej procedury. Sformalizo-
wane postepowania sgdowe coraz czgsciej przestaja odpowiadaé w tym
zakresie potrzebom spolecznym.

1.1. Okreslenie alternatywnych srodkéw rozwigzywania
sporow

Pozasagdowe $rodki rozwigzywania sporéw prawnych w miare in-
stytucjonalizacji oraz szerszego stosowania zostaly nazwane alternatyw-
nymi §rodkami rozwigzywania sporéw (ang. alternative dispute resolu-

7 Por. J. Kowalczyk-Grzenkowicz, Rozwigzywanie konfliktéw: sztuka..., s. 54.
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tion - ADR)3. Poczgtkowo, jak wskazuje A. Korybski®, uzywano podob-
nych zwrotéw, a mianowicie alternative forms of dispute resolution
(alternatywne formy rozwigzywania sporow), out-of-court dispute set-
tlement techniques (pozasadowe techniki osiggniecia porozumienia
w sporach), new voluntary mechanisms of resolving disputes (nowe,
dobrowolne mechanizmy rozwigzywania spordw).

Okreslenie alternatywne $rodki rozwigzywania sporow nie jest
jednak uznawane za optymalne. Wynika to z zastosowania przymiotnika
»alternatywny” na okre$lenie srodkéw rozwigzywania konfliktéw. Czesé
doktryny'® zwraca uwage, ze sformutowanie ,,alternatywne” oznacza
opozycje w stosunku do sadownictwa panstwowego, co nie do konca
odpowiada istocie tych srodkéw. Rozwigzywanie sporéw poprzez ADR
ma stanowi¢ uzupelnienie sadowego wymiaru sprawiedliwosci. Jak
wskazuje Z. Kmieciak, takie sformulowanie moze wskazywac na nad-
zwyczajny charakter ADR, a posrednio — na pierwszenstwo i powszech-
no$¢ korzystania z drogi sagdowej, ktéra powinna by¢ rzeczywista osta-
tecznoécig, a nie podstawowym instrumentem rozwigzywania sporow'’.

Proponowane sg rowniez inne rozwiniecia akronimu ADR,
a mianowicie zamiast alternatywne: odpowiednie (appropriate), dodat-
kowe (additional), z udzialem osoby trzeciej (assisted), polubowne
(amicable)'2.

Cze$¢ badaczy proponuje modyfikacje tego terminu, zastepujac
wyraz yalternatywne” terminem ,.efektywne” (effective) albo ,,skuteczne”
(efficient) — w konsekwencji piszac o EDR. Jest to sposéb wyrazenia
jednej z zasadniczych cech ADR, a mianowicie optymalizacji metod
rozwigzywania sporéw'®. Inne propozycje nazw to: uzupelniajace
$rodki rozwigzywania sporow (complementary disputes resolution) albo
$rodki pomocnicze rozwigzywania spordéw (supplementary disputes

8 W jezyku francuskim funkcjonuja dwa réwnorzedne okreslenia: Modes alternatifs
du réglement des conflits (MARC) oraz Réglements alternatifs des differents (RAD).
Por. Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakow 2004, s. 22.

° A. Korybski, Alternatywne metody rozwigzywania..., s. 10.

10 Por. E. Gmurzynska, Mediacja w sprawach cywilnych w amerykatiskim systemie
prawnym - zastosowanie w Europie i w Polsce, Warszawa 2007, s. 9 i powolana tam lite-
ratura.

I Por. Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie..., s. 23 i powolana tam litera-
tura.

12 E. Gmurzynska, Mediacja w sprawach cywilnych...,s. 9 in.

13 R. Morek, ADR - w sprawach gospodarczych, Warszawa 2004, s. 5.
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