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BARTLOMIE] CHLUDZINSKI

O potrzebie alternatyw

dla sadowego rozstrzygania sporow
pomiedzy wladzami administracyjnymi

a podmiotami prywatnymi w Swietle
Zalecenia Komitetu Rady Ministrow R (2001)9

Wprowadzenie

Dzialania administracji publicznej oparte na zasadach jednostronnosci,
wladczosci i podporzadkowania w nowoczesnych demokratycznych
spoleczenstwach staja sie niewystarczajace i mato skuteczne, a ,zde-
rzenie z zasady nienegocjujaca, bardzo formalna w zachowaniach ad-
ministracja publiczna staje sie wyjatkowo bolesne”’.

Stad propozycje modernizacji prawa administracyjnego. Reformy
zmierzaja w kierunku ograniczenia arbitralnych rozstrzygnie¢ na rzecz
niewladczych form dzialania — porozumien miedzy organami a obywa-
telami. Obecnie wskazuje sig, ze np. J. Letowski wprost zwracal uwage
na potrzebe ,dogadywania sie” organu ze strona postepowania admini-
stracyjnego?.

Postulaty dotyczace wlaczenia metod rozwigzywania sporéw do
prawa administracyjnego, a przede wszystkim w ramy procedury admi-
nistracyjnej doczekaly sie realizacji. W drodze nowelizacji przepiséw

! I. Lipowicz, Istota administracji, w: Prawo administracyjne, pod red. Z. Cieslaka, I. Li-
powicz, Z. Niewiadomskiego, G. Szpor, Warszawa 2013, s. 46.

2 ]. Letowski, Prawo administracyjne dla kazdego, Warszawa 1995, s. 184-185; M. Sie-
niué, Mediacja w postepowaniu administracyjnym, w: Prawo procesowe administracyjne, seria
System Prawa Administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla,
t. 9, Warszawa 2017 s. 242.
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Kodeksu postepowania administracyjnego’® z dniem 1 czerwca 2017 r. do
k.p.a. wprowadzono mediacje oraz znowelizowano przepisy o mediacji
w postepowaniu sadowoadministracyjnym®.

Sygnalizowane zmiany dokonaly sie pod wplywem koncepgji alter-
natywnego rozwigzywania sporéw. Idea alternatywnego rozwiazywania
sporow zrodzifa sie w obrebie anglosaskiej mysli prawnej, stad pojecie
to najczesciej oznacza sie akronimem ADR, od angielskich stéw alterna-
tive dispute resolution®. Punktem wyjscia dla zrozumienia koncepcji ADR
jest ustalenie réznicy pomiedzy rozwiazaniem a rozstrzyganiem sporéw.
Rozwigzywaniem sporu nazywamy wszelkie niewladcze zachowania
zmierzajace do zakoniczenia sporu poprzez odnalezienie satysfakcjonu-
jacego obie strony rezultatu. Natomiast rozstrzyganie sporu to proces
arbitralnego narzucania decyzji koniczacej spor w stosunku do jednej
lub obu stron sporu®.

Do metod rozwiazywania sporéw zalicza sie negocjacje, mediacje
i koncyliacje oraz z pewnymi zastrzezeniami arbitraz. Rozstrzyganie
sporu nastepuje w trybie adjudykacyjnym, ktérego przyktadem jest
klasyczny proces sadowy. Metody rozwiazywania i rozstrzygania sporéw
mozna uznac za alternatywne’.

Koncepcja alternatywnego rozwiazywania sporéw nalezy do wezto-
wych problemoéw sadownictwa. U jej podstaw legta bowiem krytycz-
na analiza kontrolowanego przez panstwo wymiaru sprawiedliwosci.
Najczesciej formulowanymi zarzutami sa: utrudniony dostep do sadow,
nadmierny formalizm, przewleklos¢ i wysokie koszty postepowania
czy retrospektywny charakter rozstrzygnie¢ sadowych. Tak zrodzita sie
potrzeba znalezienia rozwiazan alternatywnych?®.

3 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2017, poz. 1257 ze zm.), dalej k.p.a.”.

* Ustawa z dnia 7 IV 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 935).

> Szerzej na ten temat zob. np. R. Morek, Alternatywne metody rozwigzywania spordéw
(ADR), w: Mediacje. Teoria i praktyka, pod red. E. Gmurzynskiej, R. Morka, Warszawa 2018,
s.27; A.J. Mironczuk, Alternatywne a sqgdowe rozstrzyganie sporow cywilnych, Warszawa 2008,
s. 24; E. Gmurzynska, Mediacja w sprawach cywilnych w amerykariskim systemie prawnym —
zastosowanie w Europie i w Polsce, Warszawa 2007, s. 8—10. Por. réwniez hasto ,Alternative
dispute resolution” w Oxford Dictionary of Law, ed. by E.A. Martin, J. Law, Oxford 2006, s. 28.

¢ Por. np. A. Korybski, Alternatywne rozwigzywanie sporéw w USA, Lublin 1993, s. 31-32;
A. Zienkiewicz, Studium mediacji. Od teorii ku praktyce, Warszawa 2007, s. 23.

7 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2015, s. 35; A. Korybski, op. cit., s. 104;
A. Zienkiewicz, op. cit., s. 24.

8 Szerzej na ten temat np. L. Morawski, Wstgp..., s. 35-36; idem, Podstawy filozofii
prawa, Torun 2014, s. 285-286; E. Gmurzyniska, Mediacja w Stanach Zjednoczonych. Rola
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Poczatkowo alternatywne metody rozwiazywania sporéow byly je-
dynie pozasadowymi srodkami rozwiazywania sporéw. Jednak dos¢
szybko zauwazono, ze np. mediacja moze stanowi¢ uzupelnienie kla-
sycznego postepowania sadowego. Stad pojawit sie podzial na poza-
sadowe alternatywy zewnetrzne oraz alternatywy wewnetrzne bedace
elementem postepowania sadowego®.

Dokumentem, w ktérym powyzsze spostrzezenia odniesiono do
probleméw sadownictwa administracyjnego, jest Zalecenie Komitetu
Ministréw Rady Europy z dnia 5 wrzesnia 2001 r. o alternatywach dla
sadowego rozstrzygania sporéw pomiedzy wladzami administracyjnymi
a podmiotami prywatnymi (on Alternatives to Litigation Between Admini-
strative Authorities and Private Parties)'°. Wskazuje sie, ze przedmiotowe
Zalecenie wyznacza europejskie standardy — rozumiane jako powszech-
ny i ogdlnie aprobowany wzorzec dziatania — ADR — w odniesieniu do
prawa administracyjnego'.

Zalecenie dotyczace alternatywnego rozwiazywania sporéw admi-
nistracyjnych nawiazuje do wczesniejszych zalecen wydawanych przez
Rade Europy, w ktérych podkreslano znaczenie réznych form ADR,
a w szczegdlnosci mediacji, dla wymiaru sprawiedliwosci'?. Jest ono
efektem pracy komitetu ekspertéw Rady Europy nazwanego Grupa
Robocza ds. Prawa Administracyjnego (CJ-DA), dziatajacego pod egida
Europejskiego Komitetu ds. Wspétpracy Prawnej (CDC]J). Problema-
tyka alternatywnego rozwiazywania sporow pomiedzy administracja

prawnikow, w: Alternatywne metody rozwigzywania sporéw. Przeglad zagadnieri, pod red.
R. Swiezaka, M. Tanskiego, Warszawa 2003, s. 36; R. Morek, ADR - alternatywne metody
rozwigzywania sporéw w sprawach gospodarczych, Warszawa 2004, s. 7.

? L. Morawski, Podstawy..., s. 285.

1 Dalej ,Zalecenie nr R (2001)9” lub ,Zalecenie”. Tekst Zalecenia i dokumentéw
towarzyszacych znajduje sie na stronie internetowej Rady Europy, https://wcd.coe.int
(dostep: 10 VIII 2018).

1 Z.Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo europejskie,
Warszawa 2010, s. 173.

12 W preambule Zalecenia znajdziemy odwotanie do Zalecenia R (81)7 z dnia 14 V
1981 r. o $rodkach utatwiajacych dostep do wymiaru sprawiedliwosci (Recommendation
No. R (81)7 on measures facilitating access to justice) oraz Zalecenia R (86)12 z dnia
16 IX 1986 r. o srodkach zapobiegajacych nadmiernemu obciazeniu sadéw i ograni-
czajacych to obciazenie (Recommendation No. R (86)12 concerning measures to pre-
vent and reduce the excessive workload in the courts), ktére zacheca do korzystania
z przyjaznych metod rozwiazywania sporéow zaréwno poza sadem, jak réwniez przed
i w trakcie postepowania sadowego (the use of friendly settlement of disputes, either outside
the judicial system altogether or before or during legal proceedings) — pkt 3—4 Zalecenia oraz
Z. Kmieciak, op. cit., s. 173.
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publiczna a podmiotami prywatnymi Grupa Robocza ds. Prawa Admi-
nistracyjnego zajeta sie w 1999 .13

W tresci przedmiotowego aktu znajduja sie wytyczne dotyczace
wykorzystywania metod ADR do rozwiazywania sporéw pomiedzy
wladzami administracyjnymi a podmiotami prywatnymi, ktére nazywa
sie tu sporami administracyjnymi (administrative dispute). Termin ,spor
administracyjny” przewidziano w preambule Zalecenia R (2001)9 oraz
w wielu jednostkach redakcyjnych memorandum wyjasniajacego, sta-
nowiacego zalacznik do projektu Zalecenia (dalej ,Memorandum”)™.

Do srodkéw mogacych stanowi¢ alternatywe dla sadowego rozstrzy-
gania sporéw administracyjnych w Zaleceniu zaliczono:

— wewnetrzna kontrole aktéw administracyjnych (internal review),

— postepowanie pojednawcze/koncyliacje (conciliation),

— mediacje (mediation),

— ugode (negotiated settlement) oraz

— arbitraz (arbitration).

Poza tym w Memorandum opisano instytucje rzecznika (ombudsman),
ktérego dzialalnos¢ rowniez prowadzi do pozasadowego rozwiazania
sporu'®.

Celem artykutu jest przedstawienie przyczyn, ktére przemawialy za
potrzeba uchwalenia Zalecenia o alternatywach dla sadowego rozstrzy-
gania sporow administracyjnych. Zreferowanie tego zagadnienia jest
o tyle istotne, ze Zalecenie to wywarlo znaczacy wplyw na polskie rozwia-
zania w zakresie wprowadzania metod rozwiazywania sporéw do prawa
administracyjnego. Przypomnienie motywacji Komitetu Ministréw Rady
Europy jest w zwiazku z tym wskazaniem argumentdéw, ktére powinny
by¢ brane pod uwage w dyskusji nad zasadnoscia stosowania mediacji
w polskim postepowaniu administracyjnym i sagdowoadministracyjnym.

13 Jak wskazuje sie w memorandum wyjasniajacym do projektu Zalecenia, inspiracja
dla podjecia aktywnosci na polu wykorzystania ADR w administracji publicznej byta
konferencja zorganizowana przez Rade Europy i portugalskiego Ministra Sprawiedliwo-
$ci pn. Alternatywne rozstrzyganie sporow sgdowych pomiedzy wiladzami administracyjnymi
a jednostkami prywatnymi: koncyliacja, mediacja, arbitraz, ktéra odbyta sie w Lizbonie
w dniach 31 V -2 VI 1999 r. Zob. pkt 9-10 memorandum wyjasniajacego do projektu
Zalecenia R (2001)9.

' Na przyklad pkt 6-9 Zalecenia oraz pkt 6, 30, 98, 101 Memorandum.

15 Por. Sekcja I.1.i.ii Zalecenia. Na ten temat zob. réwniez: A. Skéra, Nowe sposoby
rozstrzygania sporéw (litigation) miedzy organami administracji publicznej a osobami prywat-
nymi w swietle rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy nr R(2001)9 z dnia 5 wrzesnia
2001 r., ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, t. 13, s. 301.
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1. Przyczyny uchwalenia Zalecenia R (2001)9

Metody rozwiazywania sporéw wskazane w Zaleceniu R (2001)9 stano-
wig alternatywe dla postepowania sadowego, stad uchwalenie tego aktu
uzasadniano sytuacja sadowego wymiaru sprawiedliwosci w panstwach
cztonkowskich Rady Europy. Analizujac istniejace w tych panstwach
status quo w zakresie sadowego rozstrzygania sporéw pomiedzy wia-
dzami administracyjnymi a stronami prywatnymi, dostrzezono pewne
generalne problemy.

Zaliczono do nich przede wszystkim wzrastajaca, a nawet nadmier-
na liczbe spraw wplywajacych do sadéw. Jednoczesnie podkreslono,
ze sprawy te sa coraz bardziej specyficzne, szczegdlne pod wzgledem
przedmiotowym i podmiotowym. Ten stan rzeczy prowadzi do, jak sie
wyrazono, przeciazenia sadéw (overburdening of the courts). Problem
ten odniesiono réwniez do sadéw rozstrzygajacych spory administra-
cyjne’®.

Wskazujac na kolejne problemy wymiaru sprawiedliwosci, w Memo-
randum podniesiono, ze w przypadku niektérych panstw cztonkowskich
Rady Europy sady nie sa przygotowane merytorycznie i proceduralnie
do rozstrzygania sporéw administracyjnych?.

Ponadto wsréd przyczyn, dla ktérych zdecydowano sie uchwali¢
Zalecenie R (2001)9, wskazano na pewne cechy procedury sadowej
in se, ktére powoduja, ze procedura ta nie zawsze najlepiej stuzy roz-
wiazywaniu sporéw administracyjnych'®. W ocenie autoréw Zalecenia
wzmiankowane cechy mogly by¢ postrzegane jako wady publicznego
wymiaru sprawiedliwosci.

I tak stwierdzono, Ze co prawda sformalizowanie przewodu sadowe-
go stanowi jedna z nieodlacznych gwarancji sprawiedliwego procesu,
to jednak postepowanie przed sadem cechuje nadmierny formalizm,
przez co procedura sadowa jest pozbawiona elastycznosci (lack flexibili-
ty). Rygory procesowe wykluczaja elementy pojednawcze, eksponujac
kontradyktoryjnos¢ postepowania i jego sporny charakter. Jak to ujeto
w Memorandum, wizyta w sadzie przypomina bitwe prawna (a legal
battle). W szczegdlnosci dostrzegalne jest to w postepowaniu przed

¢ Por. np. pkt 51 6 Zalecenia oraz pkt 2, 3 i 15 Memorandum.

17 W momencie uchwalania Zalecenia R (2001)9 w nie wszystkich krajach Rady
Europy funkcjonowatly sady administracyjne — por. pkt 31 6 Memorandum.

18 Pkt 6 Zalecenia.

19 Pkt 7 Memorandum.
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sadem administracyjnym, w ktérym skarzacy kwestionuje akt podjety
przez podmiot administracji publicznej®.

Restrykcyjne reguly postepowania, ktérego przedmiotem jest skarga
na dzialanie lub bezczynnos$¢ administracji publicznej, determinuja
z kolei postawy stron w procesie. Skargowa forma postepowania sprawia,
ze zarowno podmiot administracji publicznej, jak i skarzacy zajmuja jed-
noznacznie sprzeczne stanowiska. W Memorandum stwierdza sie wrecz,
ze od momentu, w ktérym sprawa trafi do sadu, organ administracji pu-
blicznej nie chce przyznac sie do popelnionego btedu ani przed sadem,
ani przed skarzacym. Tymczasem od podmiotu administracji publicznej
oczekuje sie, aby byt otwarty na modyfikacje swojego stanowiska, a nie
zajmowal twardej i niezmiennej pozycji (a hard and fast position) w zakre-
sie ocen dotyczacych legalnosci jego dziatan. Formalizm postepowania
sprawia rowniez, ze nawet jesli podmiot administracji, ktérego dziatania
lub bezczynnosci dotyczy skarga, bytby sklonny do ustepstw, nie moze
tego uczyni¢, poniewaz stoja temu na przeszkodzie czynniki proce-
duralne. Dla przykladu wymienia sie wsrdd nich terminy procesowe,
rygory zwiazane z wnoszeniem pism procesowych i skutki wniesionych
pism w postepowaniu oraz zasady reprezentacji. Zblizeniu stron nie
sprzyjaja rowniez sformalizowane zasady komunikacji w przewodzie
sadowym. Prezentacja stanowisk i wymiana informacji pomiedzy nimi
ma najczesciej charakter posredni — np. pisma adresowane sa do sadu,
a nastepnie przekazywane stronom - a funkcja tych czynnosci nie jest
poszukiwanie kompromisu czy uzgadnianie stanowisk, ale ,jedynie”
mozliwo$¢ zapoznania sie z pogladami przeciwnika procesowego?.

W Memorandum niejednoznacznie natomiast oceniono jawny cha-
rakter rozprawy sadowej. Wskazano, ze publiczne rozpatrzenie sprawy
zapewniajace uczciwe i sprawiedliwe postepowanie moze bowiem
niekiedy rozmijac¢ sie z potrzebami stron. W szczegdlnosci podmioty
prowadzace dzialalnos¢ gospodarcza sa zainteresowane dyskretnym
zalatwieniem kwestii spornej. Tymczasem w procesie sadowym odstep-
stwo od zasady jawnosci stanowi wyjatek, podczas gdy w prywatnym
wymiarze sprawiedliwosci (private justice) poufnos$¢ jest jedna z zasad
naczelnych?.

Komitet Ministrow zauwazy! réwniez, ze podstawowym celem po-
stepowania sadowego jest rozstrzygniecie sporu. Postepowanie przed

20 Pkt 18 Memorandum.
21 Pkt 19 Memorandum.
22 Pkt 29 Memorandum.
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sadem co do zasady konczy sie wydaniem orzeczenia rozstrzygajacego
spor, a podczas oglaszania wyroku silnie akcentuje sie wskazanie stro-
ny wygranej i przegranej®. Ponadto, jak zauwazyt Komitet Ministréw,
spér dotyczacy faktéw pomiedzy stronami (factual arguments) w sadzie
poddany jest rygorom prawnym.

Odnoszac sie do kwestii rozstrzygania sporow w kontekscie dziatal-
nosci sadéw administracyjnych, wskazano dodatkowo na supremacje
zasady legalizmu i pomijanie w procesie wyrokowania zasady stusz-
nosci*. Ponadto podkreslono, ze dyskrecjonalnos¢ sedziowska w tych
sadach jest bardzo ograniczona®.

Zgodnie ze stanowiskiem Komitetu Ministrow nalezy stwierdzi¢,
ze werdykt sadowy jest zatem efektem $cistego przestrzegania przepi-
sOw prawa, skutkiem przeprowadzenia prostej i racjonalnej subsumcji,
a mniej sformalizowane i mniej zwiazane podejscie do procesu i wy-
rokowania w sagdownictwie panstwowym, w tym w sadach administra-
cyjnych, postrzega¢ nalezy jako sytuacje wyjatkowa?.

W zwiazku z powyzszym, ogdlnie rzecz ujmujac, Komitet Mi-
nistrow Rady Europy okreslil sadowy wymiar sprawiedliwosci oraz
procedury tam przestrzegane pojeciem machiny sadowej (the judicial
machinery), ktéra jawi sie jako mechanizm sztywno okreslonych regut.

2 Pkt 20 Memorandum.

2 Por. pkt 20 Memorandum. Te spostrzezenia Komitetu Ministréw odpowiadaja
istocie krajowego sadowoadministracyjnego wymiaru sprawiedliwosci. Istota dziatan
sadéw administracyjnych jest kontrola dzialalnosci administracji publicznej z punktu
widzenia legalnosci; w zakresie orzekania przyjeto przy tym model kasacyjny. Wyrok
konczacy postepowanie wyraza ocene sadu co do zgodnosci z prawem dziatalnosci
administracji publicznej — por. np. M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postepo-
wanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2010, s. 211, B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowa-
nie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2013, s. 375; P. Wrébel, Sedzia
w postepowaniu pierwszoinstancyjnym. Orzeczenia w pierwszej instancji, w: Metodyka pracy
w sqdach administracyjnych, pod red. R. Hausera, J. Drachala, Warszawa 2015, s. 527.

»» Uwaga ta, chociaz odnosi sie do krajowego sadownictwa administracyjnego, ko-
responduje z istota wypowiedzi Komitetu Ministréw. Zob. Z. Czarnik, Prawotwdércza
rola sgdow a dyskrecjonalnosc sedziowska, w: Dyskrecjonalna wladza sedziego. Zagadnienia
teorii i praktyki, pod red. M. Debinskiego, R. Pelewicza, T. Rakoczego, Tarnobrzeg 2012,
s.13. W tym samym zbiorze na ten temat réwniez R. Sawuta, Uprawnienia dyskrecjonalne
sedziego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (ze szczeg6lnym uwzglednieniem postepowa-
nia mediacyjnego i uproszczonego), s. 189-212. Na temat zagadnienia dyskrecjonalnosci
sedziowskiej w sadach administracyjnych szerzej: D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim
prawie administracyjnym, Warszawa 2010, oraz K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Dyskrecjonal-
nos¢ w prawie administracyjnym, Poznan 2015.

26 Por. pkt 20 Memorandum.
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Przedmiotowe reguly nie sprzyjaja, bo i nie taka jest ich rola, zblizaniu
stanowisk stron i poszukiwaniu kompromisu, ale raczej poglebiaja
antagonistyczna relacje miedzy nimi*.

Poza wymienionymi dotad przyczynami odnoszacymi sie do systemu
wymiaru sprawiedliwosci i procedur sagdowych uchwalaniu Zalecenia
R (2001)9 towarzyszyly takze rozwazania dotyczace spotecznego po-
strzegania sadow i petnionych przez nie funkcji. Punktem wyjscia dla
refleksji na tym polu stata sie obserwacja wskazujaca na sukcesywnie
wzrastajaca Swiadomos¢ prawna obywateli i innych podmiotéw admi-
nistrowanych. Zjawisko to z jednej strony zostalo rozpoznane jako pod-
noszacy sie stopiert wiedzy na temat praw i roszczen przystugujacych
podmiotom prywatnym. Z drugiej natomiast strony chodzito o pogte-
biajace sie poczucie braku mozliwosci peinej i sprawiedliwej realizacji
tych praw i roszczenn w ramach procedury sadowej. W zwiazku z tym
w ocenie spotecznej restrykcyjne przestrzeganie przepiséw nie zawsze
prowadzi do sprawiedliwych czy stusznych rozstrzygnie¢. Nie chodzi
przy tym o to, aby kwestionowac zasady postepowania stanowiace
gwarancje sprawiedliwego procesu, ale raczej o to, aby ich stosowanie
nie stato na przeszkodzie sprawnosci dziatania sadu®.

Odwotujac sie do powyzszych ustaler, Komitet Ministrow podkreslit,
ze sytuacja zaistniala w sadowym wymiarze sprawiedliwosci w zakresie
rozstrzygania sporéw administracyjnych moze prowadzi¢ do narusze-
nia praw stron postepowania sadowego, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z dnia
4 listopada 1950 r.”. Przedmiotowy przepis stanowi bowiem gwaran-
¢je ,prawa do sadu” utozsamianego z ,prawem do sprawiedliwego/

¥ Por. pkt 19 Memorandum.

28 Pkt 7, 21 1 22 Memorandum.

» Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284 (dalej EKPC). Por. pkt 5 Zalecenia. Zgodnie z art. 6
ust. 1 EKPC ,kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego spra-
wy w rozsadnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawa przy
rozstrzyganiu o jego prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci
kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej”. Wyktadnia przepisu
art. 6 ust. 1 EKPC dokonana przez Europejski Trybunat Prawa Czlowieka pozwala obecnie
stwierdzi¢, ze poza sprawami cywilnymi i karnymi w zakresie przedmiotowym prawa
do sadu mieszcza sie rdwniez sprawy administracyjne. Zob. np. wyroki ETPC w spra-
wach: Ringeisen przeciwko Austrii z 16 VII 1971 r., skarga nr 2614/65; Baraona przeciwko
Portugalii z 8 VII 1987 r., skarga nr 10092/82; Deumeland przeciwko Niemcom z29 V1986 .,
skarga nr 9384/81; Lithgow i inni przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu z 8 VI 1986 r., skarga
nr 9405/81; Georgiadis przeciwko Grecji z 29 V 1997 r., skarga nr 21522/93, loc. cit. § 34; Rolf
Gustafson przeciwko Szwecji z 1 VII 1997 r., skarga nr 23196/94; J.S. i A.S. przeciwko Polsce
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uczciwego procesu sadowego” (right to a fair trial) lub ,prawem do spra-
wiedliwego rozpatrzenia sprawy” (right to a fair hearing)*.

Tymczasem nadmiar spraw i specyfika sporéw administracyjnych
w ocenie Komitetu Ministréw stanowia zagrozenie dla prawidlowej re-
alizacji prawa do sadu, a w sposob szczegolny godzi¢ moga w gwarancje
rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie*. W zwiazku z tym, jako
instrumenty wspierajace wykonywanie prawa z art. 6 ust. 1 EKPC, zareko-
mendowano $rodki alternatywne objete Zaleceniem R (2001)9. Prawo do
sadu nalezy bowiem rozumie¢ jako prawo dostepu do skutecznego srodka
prawnego umozliwiajacego stronie sporu dochodzenie swoich praw®.

Ze wzgledu na szerokie pojecie sadu®® prawo to mozna postrzegac
jako prawo dostepu do procedury stuzacej rozwiazaniu sporu prowa-

z 24V 2005 r., skarga nr 40732/98; oraz np. M. Milosz, Bezczynnosc¢ organu administracji
publicznej w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 321.

3 Por. A. Pagiela, Zasada ,fair trial” w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowie-
ka, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2003, z. 2, s. 125. Przywolany autor
wskazuje (powolujac sie na: T. Braitsch, Gerichtssprache fuer Sprachunkundige im Lichte des

Jfairtrial”, ,European University Studies” 1991, vol. 1091, s. 118), ze ,w anglosaskiej tradycji
prawniczej zasada «fair hearing» oznacza podstawowa gwarancje procesowa, od ktorej
pochodza wszystkie inne” oraz ze ,Europejska Komisja Praw Czlowieka uznala art. 6
za podstawowa gwarancje prawa do «fair trial» np. w Sprawozdaniu Komisji nr 524/59
1617/59”, Yearbook of the European Convention on Human Rights, Yearbook 3, s. 322, 370.

31 Por. pkt 5 Zalecenia i pkt 15 Memorandum oraz Z. Kmieciak, op. cit., s. 174.

32 Por. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC) w sprawie Beles i inni
przeciwko Republice Czeskiej z 12 XI 2002 r., skarga nr 47273/99, § 49, a takze Wytyczne
w zakresie stosowania artykutu 6. Prawo do rzetelnego procesu sqgdowego, wyd. Rada Europy
i Europejski Trybunat Praw Czlowieka 2013, s. 14.

* Pojecie ,sad”, ktérym postuzono sie w tresci art. 6 ust. 1 EKPC, odnosi sie nie
tylko do instytucji dzialajacej w ramach krajowego wymiaru sprawiedliwosci, ale moze
to by¢ réwniez podmiot funkcjonujacy poza systemem sadowniczym, powolany dla
rozstrzygniecia konkretnego sporu lub ograniczonej liczby konkretnych kwestii, tak jak
np. sad arbitrazowy. Chodzi przede wszystkim o to, aby ,sad” byt zdolny do wlasciwego
orzekania z poszanowaniem gwarancji o charakterze prawnomaterialnym i procesowym
(por. wyroki ETPC w sprawie: Campbell i Fell przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu z 28 VI
1984 r., skarga nr 7878/77, § 76; Lithgow i inni przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu z 8 VII
1986 r., skarga nr 9405/81, § 201; Rolf Gustafson przeciwko Szwecji z 1 VII 1997 r., skarga
nr 23196/94 § 45). Instytucja mieszczaca si¢ w granicach podmiotowych pojecia ,sad”
moze przy tym pelni¢ i inne funkcje, np. administracyjne, regulacyjne, doradcze czy
dyscyplinarne (por. wyrok ETPC w sprawie H. przeciwko Belgii z 30 XI 1987 r., skarga
nr 8950/80, § 50. Na przyktad w wyrokach ETPC w sprawach Sramek przeciwko Austrii
z 22 X 1984 r., skarga nr 8790/79, § 36 oraz Argyoru i inni przeciwko Grecji z 1512009 r.,
skarga nr 10468/04, § 27, Trybunat uznawat, ze status ,sadu” w rozumieniu art. 6 ust. 1
EKPC posiadaja odpowiednio regionalny Urzad do spraw obrotu nieruchomos$ciami
oraz Komitet do spraw rozstrzygania sporéw w lesnictwie).



92 BARTLOMIEJ CHLUDZINSKI

dzonej w ramach instytucji respektujacej gwarancje uczciwego proce-
su. W takim ujeciu pozasadowe $rodki rozwiazywania sporéw moga
sprzyjac realizacji postanowien art. 6 ust. 1 EKPC.

Uchwalenie Zalecenia R (2001)9 zmierzato zatem do poprawy sy-
tuacji w zakresie sadowego rozstrzygania sporéw administracyjnych
poprzez wprowadzanie pozasadowych srodkéw rozwiazywania takich
sporéw do systemdéw prawa krajowego panstw czlonkowskich Rady
Europy. Jako wzdr wskazano metody przyjete w ramach procedury
karnej czy w zakresie prawa rodzinnego®.

Srodki rozwiazywania sporéw regulowane Zaleceniem R (2001)9
w pierwszej kolejnosci mialy stanowic alternatywe dla sadowego wymia-
ru sprawiedliwosci, ale jednoczesnie mialy stac sie Srodkiem zaradczym
dla probleméw sadownictwa publicznego. Stad charakteryzujac je, jako
punkt odniesienia wskazano referowane wyzej wady procedury sadowej.
Podczas gdy postepowanie sadowe cechuje nadmierny formalizm i brak
elastycznosci, metody alternatywne charakteryzuja sie niewielkim stop-
niem sformalizowania, a przez to znacznym stopniem elastycznosci®.

Odformalizowanie i elastycznos¢ sa zatem zrédtem zalet srodkéw
alternatywnych. Niewielkie wymogi formalne przy stosowaniu metod
ADR wplywaja bowiem na skrdécenie terminu, w ktérym rozpatrywany
jest spor administracyjny. To z kolei przyspiesza moment uzyskania
rozwiazania mogacego stanowic zakonczenie sprawy. W konsekwen-
cji, co zostalo juz podniesione, $rodki alternatywne sprzyjaja realizacji
gwarancji rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie®.

Z szybkoscia postepowania koresponduje jego ekonomicznos¢. Ko-
rzystanie ze sSrodkéw alternatywnych jest mniej kosztowne niz przepro-
wadzenie procesu sadowego, przy czym, jak zaznaczono, w pewnych
przypadkach (np. arbitrazu pomiedzy panistwem a globalna korporacja)
koszty postepowan alternatywnych moga by¢ rownie wysokie. To z ko-
lei prowadzi do wniosku, ze ukazane w Zaleceniu R (2001)9 korzysci
plynace ze stosowania metod ADR beda ujawniac¢ sie w réznym stopniu
w zaleznosci od zastosowanego srodka™.

Do stosowania srodkow alternatywnych miatoby sktania¢ rowniez
i to, Zze postepowania prowadzone w ich formie oparte sa na zasadzie
poufnosci, ktéra stanowi standard ADR i niekiedy bardziej odpowiada

3t Pkt 4 Memorandum.
% Por. pkt 8 Zalecenia.
% Por. pkt 17 Memorandum.
3 Por. pkt 17 Memorandum.
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potrzebom stron. W tym miejscu trzeba jednak zauwazy¢, ze standard
poufnosci wpisany w stosowanie srodkéw alternatywnych pozostaje
w kolizji z zasada jawnosci dziatart administracji publicznej. Wydaje sie,
ze w przypadku przedmiotowej kolizji zasad pierwszenstwo powinno
zostac przyznane zasadzie jawnosci. Stosowanie srodkéw alternatyw-
nych do rozwiazywania sporéw administracyjnych powinno zatem by¢
odpowiednio dostosowane do zasad dziatania administracji publicznej®.

Rozwiazywanie sporéw za pomoca $rodkéw alternatywnych daje
réwniez mozliwos¢ odwolania sie do wiedzy ekspertow w danej dziedzi-
nie*’. Specjalista dysponujacy kierunkowym wyksztatceniem i praktyka
zastepuje sedziego-prawnika, ktéry w procesie wyrokowania odwotuje
sie do opinii bieglych. Stad rozwiazanie niejednokrotnie szczegdlnie
skomplikowanych na tle stanu faktycznego sporéw administracyjnych
w ramach procedur alternatywnych mozna powierzy¢ osobom dyspo-
nujacym fachowa wiedza w tym zakresie. Opinie i stanowiska eksper-
téw staja sie w danej sprawie sposobem rozwiazania sporu. Co warte
podkreslenia, w takim przypadku rozwiazanie sporu oparte jest przede
wszystkim na ustaleniach faktycznych ekspertéw, a nie na ocenach
prawnych sedziego. Mozna w zwiazku z tym powiedzie¢, ze eksperci,
kierujac sie wiedza w danej dyscyplinie, rozwiazuja spér, odwotujac sie
do zasady stusznosci, podczas gdy sedziowie, opierajac sie na prawie,
rozstrzygaja spor, odwotujac sie do zasady legalizmu.

Osobne miejsce poswiecono w Memorandum pojeciu stusznosci
(equity), ktéra mozna sie kierowaé, rozwiazujac sp6r administracyjny
za pomoca srodkéw alternatywnych. Jak przy tym zauwazono, zasade
stusznosci mozna przedstawia¢ w ujeciu szerokim i w ujeciu waskim.
W szerokim ujeciu odnosimy ja do sprawiedliwosci, ktéra oparta jest nie
tylko na prawie, ale i na rozumie (based on reason)*. To, co sprawiedliwe,
jest zatem zgodne z prawem oraz daje sie pogodzi¢ ze zdrowym rozsad-
kiem; norma prawna jest sprawiedliwa, gdy jest norma stuszna. W ujeciu
wezszym stusznos¢ stanowi punkt odniesienia w procesie stosowania
prawa, a odwotlanie sie do niej zapobiega jednoznacznie niestusznym

3 Por. pkt 29 Memorandum in fine, a takze M. da Conceigao Oliveira, Prace Komisji ds.
Skutecznosci Wymiaru Sprawiedliwosci (CEPE]) w zakresie mediacji. Opracowanie wytycznych
stuzgeych usprawnieniu wdrazania Zalecenia Rec (2001)9 dotyczgcego sporow miedzy wladzami
administracyjnymi a osobami fizycznymi, w: Mediacja w sprawach administracyjnych, pod red.
H. Machinskiej, Warszawa 2007, s. 27-28.

¥ Pkt 25 Memorandum oraz Z. Kmieciak, op. cit., s. 174.

40 Pkt 27 Memorandum.
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skutkom czynnosci prawnych. Tak pojmowana stusznos¢ stanowi wiec
$rodek korygowania indywidualnych aktéw prawnych, ograniczajac
zakres stosowania przepisu, ktéry narusza poczucie sprawiedliwosci*'.
Moze to mie¢ istotne znaczenie, gdyz do zasady stusznosci odwotuja
sie prawodawcy zaréwno panstw, w ktérych obowiazuje system prawa
stanowionego (civil law), jak réwniez tych, w ktérych istnieje system
prawa precedensowego (common law)*>.

Zastosowanie srodkéw alternatywnych powinno co do zasady pro-
wadzi¢ do stusznych rezultatéw. Moze to by¢ jednak trudne do pogo-
dzenia z zasada legalnosci, ktérej podporzadkowana jest administracja
publiczna. W zwiazku z tym podkreslono, ze podmioty administracji
publicznej korzystajace z alternatywnych metod rozwiazywania sporéw
musza respektowac zasade legalnosci i ze korzystanie ze srodkow alter-
natywnych nie moze prowadzi¢ do naruszenia przedmiotowej zasady,
obejscia prawa czy unikania obowiazkéw*.

Stad zalecane przez Rade Europy srodki alternatywne nie moga wy-
taczad rozstrzygniecia sprawy na drodze postepowania sadowego. Pod-
mioty prywatne powinny mie¢ zatem zawsze zapewniona mozliwos¢
objecia porozumienia bedacego rezultatem postepowan alternatywnych
kontrola sadowa**. Kontrola sadu bedzie bowiem gwarancja przestrze-
gania zasady legalizmu, ale takze zasady slusznosci, bezstronnosci
i innych zasad uczciwego postepowania®.

41 Zaprezentowane w Memorandum waskie i szerokie ujecie stusznosci odpowiada
podzialowi stusznosci na stusznos¢ indywidualna, samoistna oraz stusznos¢ generalna,
relacyjna. Szerzej na temat stusznodci por. np. J. Stelmach, B. Brozek, Sztuka negocjacji
prawniczych, Warszawa 2011, s. 43 i n.; W. Dziedziak, O prawie stusznym, Lublin 2015,
s. 41 i n.; T. Widlak, Stusznos¢, w: Filozofia prawa, pod red. J. Zajadly, K. Zeidlera, War-
szawa 2013, s. 331-335.

#2 W krajach systemu prawa stanowionego (civil law) stuszno$¢ stanowi integralny
element wielu naczelnych zasad prawa, ktére znajduja sie w konstytucji. Wzmiankowane
zasady moga by¢ stosowane bezposrednio na podstawie konstytucji lub by¢ wdrazane
za posrednictwem aktow podkonstytucyjnych — przede wszystkim ustaw zwyklych.
Natomiast w systemach common law zinstytucjonalizowana stuszno$¢ jest wykorzysty-
wana w procesie stanowienia i stosowania prawa przez sady. Stlusznos¢ bywa zatem
waznym kryterium wyrokowania w sadach panstwowych. Jednak w przypadku srodkéw
alternatywnych stanowi ona zasadnicze kryterium oceny rozwiazan proponowanych
dla sporu — por. pkt 28 Memorandum.

> Pkt 10 Zalecenia i pkt 30 Memorandum oraz Z. Kmieciak, op. cit., s. 174.

* Pkt 11 Zalecenia. Por. takze D. Wisniewska-Cazals, Mediacja w sprawach admini-
stracyjnych - standardy europejskie, w: Mediacja..., s. 16.

4 Pkt 12 Zalecenia i pkt 30 i 31 Memorandum oraz Z. Kmieciak, op. cit., s. 175.
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Wskazujac na zalety sSrodkéw alternatywnych, uznano réwniez, ze
pozasadowe procedury rozwiazywania sporéw maja przyjazny cha-
rakter (friendly nature of the procedure)*. Jak sie wydaje, nalezy przez to
rozumie¢, ze postepowanie sadowe ma mniej przyjazny charakter niz
procedury ADR. Wniosek ten najprawdopodobniej oparto na zatoze-
niu, ze srodki alternatywne moga bardziej odpowiada¢ oczekiwaniom
spotecznym w dziedzinie rozwiazywania sporow administracyjnych
niz postepowanie przed sadem panstwowym.

Finalnie stwierdzono, ze stosowanie przyjaznych pozasadowych
srodkéw rozwiazywania sporéw administracyjnych, o ktérych mowa
w Zaleceniu R (2001)9, i tym samym eliminacja antagonizmoéw w rela-
cjach administracja publiczna — podmioty prywatne powinny dopro-
wadzi¢ do rezultatu, ktéry w Memorandum okreslono jako zblizenie
administracji publicznej do spoteczenstwa (bringing the administration
closer to the public)*.

2. Zalecenie R (2001)9 i prawo do dobrej administracji

Warto zauwazyg¢, ze juz w drugiej polowie lat siedemdziesiatych ubie-
glego wieku w ramach Grupy Roboczej ds. Prawa Administracyjnego
rozpoczely sie dziatania zmierzajace do wypracowania standardow
dobrej administracji publicznej. Zwieniczeniem wieloletniego wysit-
ku w tej dziedzinie stato sie uchwalenie Zalecenia R (2007)7 z dnia
20 czerwca 2007 r. w sprawie dobrej administracji (Recommendation
CM/Rec (2007)7 of the Committee of Ministers to member states on
good administration). W czesci wstepnej Zalecenia R (2007)7 wskazuje
sie miedzy innymi, ze administracja publiczna, ktéra zastuguje na miano
,dobrej’, poszukuje rozwiazan uwzgledniajacych prawa i interesy pod-
miotéw administrowanych, gwarantujac im przy tym aktywny udziat
w procesie podejmowania decyzji administracyjnej. Dobra administra-
cja kieruje sie jednoczesnie zasadami réwnosci i bezstronnosci (equality,
impartiality), a sprawy administracyjne zatatwia w rozsadnym terminie
(a reasonable time limit)*S.

& Pkt 17 Memorandum.

¥ Pkt 7 Zalecenia i pkt 16 Memorandum.

8 Poza wymienionymi zasadami dobra administracja powinna respektowac zasady
praworzadnosci, proporcjonalnosci, pewnosci prawa, poszanowania prywatnosci oraz
jawnosci dziatant administracji. Szerzej na ten temat: Z. Kmieciak, op. cit., s. 67, a takze
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Z powyzszego wynika, ze niektdére zalozenia i zasady, na jakich
oparto dziatania dobrej administracji, koresponduja z zasadami sta-
nowiacymi istote alternatywnego rozwiazywania sporéw wyrazonymi
w Zaleceniu R (2001)9. Uwzgledniajac chronologie przyjmowania za-
lecent R (2001)9 i R (2007)7, mozna zatem postawi¢ pytanie o to, czy
Zalecenie R (2001)9 byto jednym z aktéw, ktére uksztaltowaty kryteria
dla dobrej administracji.

Przede wszystkim zauwazmy, ze jakkolwiek Zalecenie R (2001)9 nie
zostalo wymienione wsréd aktow, do ktérych odwotywal sie Komitet
Ministréw, uchwalajac Zalecenie o dobrej administracji*’, to jednak ze
wzgledu na dostrzegalny w tresci Zalecenia R (2007)7 postulat o nie-
konfliktowym charakterze dzialann administracji publicznej mozna do-
patrywac sie relacji pomiedzy tymi dwoma aktami Komitetu Ministrow.
Relacje te mozna wyrazic¢ poprzez teze, ze zasady stosowania srodkéw
alternatywnych nie stoja w sprzecznosci z zasadami dobrej admini-
stracji. Co wiecej, mozna wrecz powiedzie¢, ze spetnianie niektérych
warunkéw, jakie Komitet Ministréw stawia dobrej administracji (np.
gwarancje partycypacji spolecznej czy procedowania w rozsadnym ter-
minie), w sytuacji sporu moga by¢ realizowane poprzez wykorzystanie
jednego ze srodkéw alternatywnych. Oczywiscie, nalezaloby w tym
miejscu poczynic i takie zastrzezenie, ze dobrze wykonywana admini-

K. Puzio, Standardy europejskie wynikajqce z prawa do dobrej administracji na gruncie postepo-
wania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego, w: Skutki czynnosci procesowych w swietle
standardéw europejskich, pod red. D. Gila, Lublin 2014, s. 358.

¥ Przedmiotowe akty zostaly wymienione w preambule Zalecenia R (2007)7. Wsr6d
tych, ktére brano pod uwage, zmierzajac do instytucjonalizacji prawa do dobrej admini-
stracji na forum Rady Europy, wymienia sie m.in.: Rezolucje (77)31 z dnia 28 IX 1977 1.
o ochronie jednostki w zwiazku z dziataniami wladz administracyjnych (Resolution
(77)31 of the Committee of Ministers on the protection of the individual in relation to
the acts of administrative authorities), Zalecenie R (80)2 z dnia 11 II1 1980 r. w sprawie
wykonywania uprawnien dyskrecjonalnych przez wtadze administracyjne (Recommen-
dation No. R (80)2 of the Committee of Ministers concerning the exercise of discretionary
powers by administrative authorities), wymieniane juz Zalecenie R (87)16 z dnia 17 IX
1987 r. w sprawie procedur administracyjnych dotyczacych duzych grup oséb, Zalecenie
R (2002)2 z dnia 21 11 2002 r. w sprawie dostepu do dokumentéw urzedowych (Recom-
mendation Rec (2002)2 of the Committee of Ministers on access to official documents),
Zalecenie R (2003)16 z dnia 9 IX 2003 r. w sprawie wykonywania decyzji administracyj-
nych i sadowych w zakresie prawa administracyjnego (Recommendation Rec (2003)16
of the Committee of Ministers on the execution of administrative and judicial decisions
in the field of administrative law) czy Zalecenie (2004)20 z dnia 15 XII 2004 r. w spra-
wie sadowej kontroli aktéw administracyjnych (Recommendation Rec (2004)20 of the
Committee of Ministers on judicial review of administrative acts).
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stracja, tj. administracja stosujaca sie do zasad wyrazonych w Zaleceniu
R (2007)7, z zatozenia nie powinna sta¢ sie Zrédtem sporu. Innymi
stowy, dobra administracja to administracja publiczna, ktéra swoim
dzialaniem nie generuje sytuacji spornych. Z tego punktu widzenia
bardziej odpowiadajace takiej administracji publicznej statyby sie srodki
zapobiegajace powstawaniu sporow™. Niezaleznie od etapu ich stoso-
wania (w ramach prewencji czy juz po ujawnieniu sporu) pozasadowe
$rodki rozwiazywania sporéw moga stuzy¢ dobrej administracji przy
wykonywaniu zadan publicznych.

Wobec powyzszego istnieje zwiagzek pomiedzy dobra administra-
cja a alternatywnymi $rodkami rozwiazywania sporéw. Srodki te jako
potencjalne formy dzialania administracji publicznej moga utatwic jej
realizowanie oczekiwan, jakie Komitet Ministrow Rady Europy for-
mutuje wobec administracji w Zaleceniu R (2007)7. Implementacja
postanowien Zalecenia R (2001)9 do porzadkéw prawnych panstw
czlonkowskich RE moze by¢ zatem postrzegana w szerszym kontekscie
i traktowana nie tylko jako spos6b na wprowadzenie alternatyw dla sys-
temu wymiaru sprawiedliwosci, ale réwniez jako droga do podniesienia
sprawnosci dziatania administracji publicznej. Obydwa akty wyznaczaja
wiec pewne standardy w zakresie zasad, na ktérych powinny by¢ oparte
stosunki pomiedzy administracja publiczna a podmiotami prywatnymi®'.

Podsumowanie

Postanowienia Zalecenia ksztattowaty polskie rozwiazania w zakresie
wprowadzania alternatywnych metod rozwiazywania sporéw do prawa
administracyjnego. Daly one asumpt do wprowadzenia instytucji me-
diacji najpierw do postepowania sadowoadministracyjnego, a nastepnie
postepowania administracyjnego.

Zaktadajac zaproponowany wczesniej podzial na alternatywy we-
wnetrzne i zewnetrzne, nalezy przyja¢, ze alternatywami zewnetrznymi
sa instytucje procesowe dostepne w ramach postepowania admini-
stracyjnego. W szczegdlnosci jest to wprowadzona w ostatnim czasie
mediacja. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze mediacja stosowana w ra-
mach postepowania sgdowoadministracyjnego stanowi alternatywe

% Prewencyjnej funkcji Srodkéw alternatywnych poswiecono sporu uwagi w memo-
randum wyjasniajacym do projektu Zalecenia. Zob. pkt 50 i n. Memorandum.
51 Por. D. Wisniewska-Cazals, op. cit., s. 14.
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wewnetrzna. Ze wzgledu zatem na mozliwos¢ prowadzenia mediacji
zardéwno w postepowaniu administracyjnym, jak i sadowoadministracyj-
nym mozna moéwic o alternatywnym rozwiazywaniu kwestii spornych
w ukladzie zewnetrznym (mediacja administracyjna) i wewnetrznym
(mediacja sadowoadministracyjna).

Za odpowiadajace metodom ADR wymienionym w Zaleceniu mozna
tez uzna¢ wystepujace od dawna w postepowaniu administracyjnym
instytucje ugody czy rozprawy administracyjnej, z tym jednak zastrzeze-
niem, ze sluza one uzgadnianiu intereséw stron postepowania i jako ta-
kie sa metodami rozwiazywania tzw. sporéw faktycznych®>. W obecnym
ksztalcie nie moga wiec bezposrednio stuzy¢ rozwiazywaniu kwestii
spornych z organem administracji publicznej.

Nalezy zauwazy¢, ze zdiagnozowane w 2001 r. przez autoréw Za-
lecenia problemy sadownictwa administracyjnego dotykaja réwniez
krajowy wymiar sprawiedliwosci. Mediacja nie jest jednak stosowana
w postepowaniu sadowoadministracyjnym. W zwiazku z tym po kilku-
nastu latach obecnosci mediacji w Prawie o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi krytycy tej instytucji stwierdzaja m.in., Ze nie ma ona
zadnego znaczenia oraz wplywu na funkcjonowanie sagdownictwa ad-
ministracyjnego®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze nowelizacja przepisow
dotyczacych mediacji sadowoadministracyjnej, ktéra nastapila z dniem
1 czerwca 2017 r., moze przyczynic sie do jej czestszego wykorzystywa-
nia i poprawienia bardzo niekorzystnej statystyki. Za szczegolnie trafne
uznaje powierzenie mediacji profesjonalnym mediatorom, a nie jak
dotad sedziom i referendarzom sadowym. Trzeba przy tym oczekiwa¢,
ze mediatorzy wyznaczani do mediowania w sprawach sagdowoadmini-
stracyjnych beda umiejetnie faczy¢ doswiadczenie mediacyjne z wiedza
na temat prawa administracyjnego. Uwazam to za warunek sine qua non
udanych mediacji sadowoadministracyjnych.

W przypadku mediacji administracyjnej brak jeszcze szczegdto-
wych danych dotyczacych jej stosowania. Pewne wnioski mozna jed-
nak postawi¢ na podstawie orzecznictwa sadéw administracyjnych

°2 Na temat sporéw faktycznych szerzej zob.: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Ro-
manska, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016
s. 437; iidem, Postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2017, s. 385.

% W 2017 r. do postepowania mediacyjnego skierowano jedna sprawe — Informacja
o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2017 r., s. 19, http://www.nsa.gov.pl/sprawo-
zdania-roczne.php (dostep: 10 VIII 2018).

> Por. T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi..., s. 692—694,
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w sprawach, w ktérych rozstrzygano zarzut braku mediacji pomimo

wniosku strony o jej przeprowadzenie. Po pierwsze, nalezy zauwazy¢,
iz wplyw wnioskéw o mediacje wskazuje, ze istnieje potrzeba medio-
wania kwestii spornych w postepowaniu administracyjnym. Odmowa
przeprowadzenia mediacji przez organ prowadzacy postepowanie nie

jest jednak traktowana jako naruszenie przepiséw prawa procesowego.
Jak stwierdzil Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie, poniewaz

przeprowadzenie mediacji nie jest obowiazkowe, nie mozna zarzuci¢
organowi naruszenia prawa®. Zaprezentowana teza wydaje sie dysku-
syjna ze wzgledu na to, ze polubowne rozwiazywanie kwestii spornych

w drodze mediacji jest zasada ogdlna postepowania administracyjnego

sformutowana w art. 13 k.p.a. Nie podejmujac sie formulowania w tym

miejscu glos krytycznych do przedmiotowego orzeczenia, mozna jed-
nak stwierdzi¢, ze na obecnym etapie mediacja administracyjna jest

alternatywa dla sadowego rozstrzygania kwestii spornych ujawnionych

w postepowaniu administracyjnym. Jednak aby nie podzielifa losu me-
diacji sadowoadministracyjnej, potrzeba nie tylko zaangazowania stron

postepowania administracyjnego, ale rowniez organéw prowadzacych

te postepowania oraz by¢ moze nieco bardziej restrykcyjnego postrze-
gania zasady wyrazonej w art. 13 k.p.a. przez sady administracyjne.

ON THE ALTERNATIVES TO LITIGATION

BETWEEN ADMINISTRATIVE AUTHORITIES AND PRIVATE PARTIES
ACCORDING TO THE RECOMMENDATION OF THE COMMITTEE
OF THE COUNCIL OF MINISTERS R (2001)9

Summary

The aim of the article is to explain the reasons for the introduction of mediation
in administrative law. Mediation is presented in the light of the Recommendation
of the Committee of the Council of Ministers R (2001)9 of 5 September 2001 on
Alternatives to Litigation Between Administrative Authorities and Private Parties.
The adoption of this act was justified by the situation of administrative courts in
the member states of the Council of Europe. The common problems in the area of
justice were the excessive number of court cases, excessive formalisation of court
proceedings and a dispute resolution model that would disregard solutions that
could satisfy both parties to the administrative dispute. It was also stated that these
problems might have a negative impact on citizens’ access to justice and lead to

> Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 26 IV 2018 r., sygn.
II SA/Kr 323/18, CBOSA.
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the violation of the rights of the parties to court proceedings, referred to in Article
6 par. 1 of the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms. The measures that may constitute an alternative to the judicial resolu-
tion of administrative disputes in the Recommendation include: internal control
of administrative acts, amicable proceedings/conciliation, mediation, settlement
and arbitration.

This Recommendation has shaped the Polish solutions in the field of introducing
alternative dispute resolution methods to administrative law. However, in the real-
ities of the Polish legal conditions included in the Recommendation, the proposals
have become an incentive to introduce only the institution of mediation. First, it
became part of the court-administrative proceedings, and then it was introduced to
the administrative proceedings. Currently, when after the introduction of mediation
to the Code of Administrative Procedure, the use of ADR methods under admin-
istrative law has again become the subject of a broader interest in the doctrine, it
is worth recalling the reasons why in 2001 the Council of Europe recommended
introducing alternatives to national legal orders.

Keywords: administrative law — alternative dispute resolution — administrative
courts — mediation



