Barttomiej Chludzihski

Miedzy sagdem a dialogiem: alternatywne
rozwigzywanie sporow administracyjnych
w Swietle standardow Rady Europy

Barttomiej Chludzinski

Doktor nauk prawnych, adiunkt

w Katedrze Prawa Administracyjnego
na Wydziale Prawa i Administra-

cji Uniwersytetu Mikolaja Kopernika
w Toruniu.

bartekch@umk.pl
https://orcid.org/oooo-0001-9483-7976

Between Judicial Proceedings and Dialogue -
Alternative Approaches to Resolving
Administrative Disputes under Council

of Europe Standards

The article discusses alternative methods of resolving administrative disputes in the
context of Recommendation No. R (2001)9 of the Committee of Ministers of the Council
of Europe. It explores various approaches such as mediation, conciliation, arbitration,
negotiated settlements, and internal review of administrative acts, emphasizing their
role in preventing and resolving conflicts between public administration and private
entities. The article outlines potential benefits, such as reducing the burden on courts,
enhancing public participation, and increasing administrative efficiency. Using Poland
as a case study, the author examines the implementation of ADR methods in light of
existing legal regulations, such as the Administrative Procedure Code. The article
highlights the limited use of administrative mediation and the need to promote it.
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1. Wprowadzenie

Rozwoj alternatywnego roz-
wigzywania sporéw (alternative
dispute resolution - ADR) w Euro-
pie oparty jest na modelu imple-
mentacji. Wdrozenie koncepcji ADR
nastepowato tu w drodze przeno-
szenia jej z innych systemow praw-
nych (przede wszystkim ze Stanow
Zjednoczonych) najpierw przez
poszczegolne panstwa, a nastep-

nie w oparciu o wspdlne projekty

1(85) - 2025 -

realizowane w ramach organizacji
miedzynarodowych, takich jak Unia
Europejska czy Rada Europy (RE)".
Istotng role w zakresie wdrazania
idei alternatywnego rozwiazywa-
nia sporéw w kontekscie dziatania

administracji publicznej odgrywa

1 Szerzej zob. J. Jakubiak-Mironczuk,
Alternatywne a sgdowe rozstrzyganie
sporéw cywilnych, Warszawa 2008,
s. 24-25.
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druga z nich. To na forum Rady Europy rozpoczela si¢
dyskusja, a nastepnie zostaly podjete prace zwigzane
z wdrazaniem metod polubownego rozwigzywania
sporéw w systemach prawnych panstw cztonkowskich
RE. Nadrzednym celem tej aktywnosci byto i jest budo-
wanie spoteczenstwa obywatelskiego poprzez kreowanie

pro foro externo®. W ich drodze rzady panstw cztonkow-
skich RE zajmujg wspoélne i jednomyslne stanowisko na
dany temat, wyznaczajg standardy zachowania w danej
dziedzinie oraz formulujg oczekiwania w stosunku
do czltonkéw Rady. Stad ujecie jakiego$ zagadnienia

w prawng forme zalecenia nalezy uzna¢ za donioste”.

Alternatywne metody rozwiazywania sporow

administracyjnych s3 kluczowym narzedziem w ksztaltowaniu

dialogu miedzy obywatelami a administracja publiczna.

Dzieki ich zastosowaniu mozliwe jest zwiekszenie partycypacji

spolecznej i wzmocnienie zaufania do instytucji publicznych.

mechanizméw dialogu spotecznego. Ma to szczegdlne
znaczenie w sferze stosunkéw miedzy obywatelami
a administracjg publiczng. Idea dialogu spotecznego
zaklada wlaczanie poszczegdlnych jednostek i catego
spoleczenstwa do procedur podejmowania decyzji admi-
nistracyjnych. Jednoczesnie instytucje prawa oparte na
dialogu zapewniaja czynny udzialu podmiotéw admini-
strowanych w procesie rozwigzywania sporéw stanowia-
cych niekiedy skutek decyzji administracji publicznej”.

Standaryzacja ADR w Europie przybiera posta¢ m.in.
zalecent Komitetu Ministréw Rady Europy dotyczacych
wykorzystywania réznych procedur partycypacyjnych,
w tym mediacji oraz innych form rozwiazywania sporéw
opartych na aktywnosci stron postepowania’.

Z punktu widzenia form dzialania organéw organizacji
miedzynarodowych zalecenia Komitetu Ministréw to

jednostronne akty Rady Europy majace forme uchwat

2 Por. H. Machinska, Wstep, w: Mediacja w sprawach admini-
stracyjnych, red. H. Machinska, Warszawa 2007, s. 8.

w

Do procedury partycypacyjnej odwolano sie wprost w Zale-
ceniu nr R (87)16 z 17 wrzesnia 1987 r., w sprawie procedur
administracyjnych dotyczacych duzych grup oséb (Recom-
mendation No. R (87)16 of the Committee of Ministers on
Administrative Procedures Affecting a Large Number of Per-
sons). Teksty zaleceni oraz innych dokumentéw Rady Europy
powolywanych w tym tekscie sa dostepne w bazie danych
pod adresem: https://wcd.coe.int (dostep: 3.01.2025).
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Jedna z podstawowych funkcji zalecent Komitetu Mini-
stréw Rady Europy jest ujednolicanie prawa panstw
cztonkowskich. Zatem zalecenia jako takie stanowia
instrument harmonizacji tego prawa i umozliwiajg osiag-
niecie wiekszej jednoséci pomiedzy panistwami®. Zalece-
nia moga rowniez pelni¢ funkcje normatywna. Dzieje
sie tak, kiedy w ich tresci odnajdujemy normy, ktére
formuluja oczekiwania dotyczace konkretnego zacho-
wania ich adresatow. Jednak wiekszo$¢ zalecen nie petni
wzmiankowanej funkeji - zamieszcza si¢ w nich jedynie

postulaty, sugestie lub zachete do okreslonych dzialary’.

4 Por. W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe
publiczne. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2014, s. 234;
J. Menkes, A. Wasilkowski, Organizacje miedzynarodowe.
Prawo instytucjonalne, Warszawa 2010, s. 317; M. Balce-
rzak, Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy jako forma
pozatraktatowej dziatalnosci normatywnej i harmonizujgcej
w dziedzinie praw czlowieka, w: Rada Europy - 60 lat na
rzecz jednosci europejskiej, red. I. Gluszynska, K. Lankosz,
Bielsko-Biata 20009, s. 8.

5 Por. F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy.

W strong ogélnoeuropejskiej przestrzeni prawnej, przel.

M.A. Nowicki, Warszawa 2006, s. 121.

Tamze.

N

Poza funkcja normatywna i harmonizujacg zalecenia Komi-
tetu Ministréw RE moga petni¢ jeszcze funkcje sygnali-
zacyjna i dydaktyczng. Wigcej na temat tych funkeji zob.
M. Balcerzak, Zalecenia Komitetu Ministrow..., s. 15-16.


https://wcd.coe.int

Dyskusyjne (tak jak samo pojecie) jest traktowanie
zalecen jako elementu tzw. migkkiego prawa (soft law);
chociaz czesto wskazuje sie je jako przyktad instrumen-
tow quasi-prawnych®. Nie wdajac sie w glebsze rozwaza-
nia na ten temat, nalezy stwierdzi¢, ze zalecenia Komitetu
Ministréw nie sg Zrodlem prawa miedzynarodowego.
W zwigzku z tym, oceniajac ich charakter prawny, mozna
przyjaé, ze nie sg one prawnie obowigzujace’ ani nie
tworza zobowigzan miedzynarodowych'®. Podnosi si¢
jednak, ze z uwagi na konsensus towarzyszacy ich uchwa-
laniu, aktom tym mozna przypisa¢ pewien ,autorytet
moralny”, przez co oddziatujg one na systemy prawa
krajowego panstw czltonkowskich Rady Europy ,,two-
rzac zobowiazania polityczne o semi-imperatywnym
charakterze™.

Aktem, w ktorym Komitet Ministréw przedstawit
zgodne stanowisko dotyczace zastosowania pozasado-
wych metod rozwigzywania sporéw w administracji
publicznej, jest Zalecenie R (2001)9 o alternatywach dla
sagdowego rozstrzygania sporéw miedzy wtadzami admi-

nistracyjnymi a podmiotami prywatnymi'?>. Dokument

8 Na temat problematyki zalecet Komitetu Ministréw RE
w kontekscie europejskiego soft law zob.: A. Wyrozumska,
Instrumenty miedzynarodowe niewigzgce prawnie (‘soft law’
Iub flexible law’), w: Wspétczesne wyzwania europejskiej prze-
strzeni prawnej. Ksigga pamigtkowa dla uczczenia 70. urodzin
Profesora Eugeniusza Piontka, red. A. Lazowski, R. Ostri-
hansky, Krakéw 2005, s. 607-644; M. Balcerzak, Zalecenia
Komitetu Ministréw..., s. 9-10; R. Bierzanek, J. Symonides,

Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2015, s. 113-114.

o

Na temat réznicy pomiedzy normatywna trescig uchwaty
organizacji migdzynarodowej a jej obowiazywaniem zob.
K. Skubiszewski, Rola niewigzgcych uchwat normatywnych
w prawotworstwie miedzynarodowym, ,Panstwo i Prawo”
1986, z. 1, 5. 34-45.

10 M. Balcerzak, Zalecenia Komitetu Ministréw..., s. 10.

11 J. Dobkowski, Kodeks dobrej administracji Rady Europy
(geneza - charakter - tresci), w: Kodyfikacja postepowania
administracyjnego na 50-lecie K.P.A., red. J. Niczyporuk,
Lublin 2010, s. 133-134; Z. Kmieciak, Postgpowanie admi-
nistracyjne i sgdowoadministracyjne a prawo europejskie,
Warszawa 2010, s. 64. Podobnie F. Benoit-Rohmer, H. Klebes,
Prawo Rady Europy..., s. 121.

12 Zalecenie nr R (2001) z 5 wrzesnia 2001 r. o alternatywach

dla sadowego rozstrzygania sporéw migdzy wtadzami admi-

nistracyjnymi a podmiotami prywatnymi (Recommendation

No. R (2001)9 of the Committee of Ministers of the Council of

Europe on Alternatives to Litigation Between Administrative

Authorities and Private Parties), dalej: Zalecenie nr R (2001)9.
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ten byt juz przedmiotem mojego zainteresowania i tema-
tem wczesniejszych publikacji'®. Tym razem celem
opracowania jest szczegétowa analiza poszczegolnych
metod rozwigzywania i prewencji sporéw administra-
cyjnych wskazanych w Zaleceniu i w Memorandum.
Tym samym opracowanie moze postuzy¢ jako material
zrédlowy do dalszych badan w zakresie realizacji idei
alternatywnego rozwigzywania sporéw w administra-

cji publiczne;.

2. Przedmiot Zalecenia nr R (2001)9

o alternatywach dla sgdowego rozstrzygania

sporow miedzy wladzami administracyjnymi

a podmiotami prywatnymi

Przedmiotem Zalecenia nr R (2001)9 s3 alternatywne
w stosunku do postepowania sadowego metody rozwig-
zywania sporéw administracyjnych. Wzmiankowane
metody stanowig alternatywe dla autorytatywnego roz-
strzygniecia sagdu'. Oznacza to, ze Zalecenie nr R (2001)9
dotyczy tylko alternatyw dla postepowania sadowego
w sferze administracyjnej i obejmuje swym zakresem
przedmiotowym spory pomiedzy wltadzami admini-
stracyjnymi a podmiotami prywatnymi — nazywane tu
sporami administracyjnymi (administrative dispute)*.
Termin ,,spor administracyjny”® znajduje si¢ w pre-
ambule Zalecenia nr R (2001)9 oraz w Memorandum

wyjasniajacym (dalej: Memorandum) opracowanym dla

13 Zob. B. Chludzinski, O potrzebie alternatyw dla sgdowego
rozstrzygania sporéw pomiedzy wladzami administracyjnymi
a podmiotami prywatnymi w Swietle Zalecenia Komitetu
Rady Ministrow R (2001)9, ,,Studia Prawa Publicznego” 2018,
nr 4, s. 871n.; tenze, Administracja publiczna a alternatywne
metody rozwigzywania sporéw, Torun 2021, passim.

14 Por. A. Skéra, Nowe sposoby rozstrzygania sporéw (‘litiga-
tion’) miedzy organami administracji publicznej a osobami
prywatnymi 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.

15 Zob. np. Zalecenie nr R (2001)9, pkt 6-9; Memorandum, pkt 6,
30, 98, 101. Zalacznikiem do wskazanych dokumentéw jest
Raport koncowy (Summary Report) dotyczacy stosowania
alternatywnych w stosunku do post¢gpowania sadowego
metod rozwigzywania sporéw pomiedzy wltadzami admini-
stracyjnymi a osobami prywatnymi w niektorych panstwach
cztonkowskich Rady Europy (dalej: Raport).

16 Szerzej na temat pojecia sporu administracyjnego zob.
B. Chludzinski, Administracja publiczna..., s. 21-37.
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tego aktu, jednakze pojecie to nie zostalo zdefiniowane
w zadnym z tych dokumentow'”.

Z uwagi na rézne tradycje administracyjne i systemy
prawne panstw czlonkowskich Rady Europy w Zaleceniu
nr R (2001)9 znalazty sie tylko wybrane alternatywne
metody rozwigzywania sporéw administracyjnych; tj.
takie, ktore mozna bylo pogodzi¢ z tymi tradycjami
i tymi systemami'®. Zaliczono do nich:

Wynik kontroli jest rezultatem samodzielnych ustalen
wladzy administracyjnej, ktéra ponownie analizuje
podjety akt®.

Ponadto w Memorandum podkreslono znaczenie
rzecznika (ombudsman), ktorego dziatalno$¢ moze by¢
réowniez rozwazana w kontekscie alternatywnego roz-
wigzywania sporow administracyjnych. Jednak z uwagi
na to, ze instytucji tej Rada Europy poswiecita kilka

Zastosowanie alternatywnych metod rozwigzywania

sporow, takich jak mediacja czy arbitraz, moze

usprawni¢ funkcjonowanie administracji publicznej

i odciazyc¢ sady. Pozwala to nie tylko oszczedzac czas

i zasoby, ale takze budowac¢ pozytywny wizerunek

administracji jako instytucji otwartej na dialog.

wewnetrzng kontrole aktéw administracyjnych (in-
ternal review);

- postepowanie pojednawcze/koncyliacje (concilia-
tion);

mediacje (mediation);

ugode (negotiated settlement);

arbitraz (arbitration)®.

Wedtug Marii Concei¢do Oliveiry z zaprezentowanego
katalogu wykluczona powinna zosta¢ wewnetrzna kon-
trola aktow administracyjnych. Autorka ta stwierdza
bowiem, ze arbitraz, mediacja czy negocjacje zmierzajace
do zawarcia ugody s3 ,,prywatnymi” procedurami poza-
sagdowymi i jako takie stanowig alternatywe dla drogi
sagdowej. Strony sporu administracyjnego uczestnicza
w tych postepowaniach samodzielnie lub za posred-
nictwem bezstronnej osoby trzeciej. Natomiast przy
wewnetrznej kontroli aktéw administracyjnych podmiot

prywatny nie ma wplywu na rezultat postepowania.

17 Zalecenie nr R (2001)9 nie dotyczy zatem pozasadowych
metod rozwigzywania sporéw wykorzystywanych w innych
galeziach prawa, czyli w prawie cywilnym lub prawie karnym.
Zob. Memorandum, pkt 49; Raport, pkt 121.

18 Zob. Memorandum, pkt 35.

19 Zalecenie nr R (2001)9, sekcja L1.i-ii.
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osobnych aktéw, postanowiono nie wlaczaé regulacji
dotyczacych przedmiotowego zagadnienia do Zalece-
nia R (2001)92".

20 Zob. M. Conceigao Oliveira, Prace Komisji na rzecz Efektyw-
nosci Wymiaru Sprawiedliwosci (CEPE]) w zakresie mediacji.
Opracowanie wytycznych stuzgcych usprawnieniu wdrazania
Zalecenia Rec (2001)9 dotyczgcego sporow miedzy wladzami
administracyjnymi a osobami fizycznymi, w: Mediacja w spra-
wach..., s. 28. Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne...,
s. 176 odnoszac sie¢ do uwag M. Conceigao Oliveiry, przyjal,
ze na takie stanowisko moglo mie¢ wplyw ,,przeswiadczenie
o braku elementu dobrowolno$ci dzialania stron, pozwala-
jacego zaliczy¢ kontrole wykonywana w trybie administra-
cyjnym do alternatywnych form rozwigzywania sporéw
prawnych”.

2

—

Aktami, o ktérych mowa sa: Rezolucja (85)8 z 23 wrze$nia
1985 r. w sprawie wspdtpracy miedzy Rzecznikami Praw
Obywatelskich panstw cztonkowskich oraz miedzy nimi
a Rada Europy (Resolution (85)8 on Co-Operation Between
the Ombudsmen of Member States and Between Them and the
Council of Europe); Zalecenie R (85)13 z 23 wrze$nia 1985 r.
w sprawie instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich (Rec-
ommendation No. R (85)13 of the Committee of Ministers to
Member States on the Institution of the Ombudsman); Zale-
cenie R (97)14 z 30 wrzesnia 1997 r. w sprawie ustanowie-

nia niezaleznych instytucji krajowych w zakresie promocji



Pomimo swej réznorodnosci objete regulacjg Zalece-
nia nr R (2001)9 metody rozwigzywania sporéw admi-
nistracyjnych (z wyjatkiem wewnetrznej kontroli aktow
administracyjnych) majg pewna wspdlng ceche, otdz
kladg one nacisk na aktywne wspoétdziatanie podmiotéw
pozostajacych w sporze w celu wspolnego rozwigzania
tego sporu i doprowadzenia do pogodzenia ze sobg réz-
nych interes6w?>.

Okolicznosci determinujgce wybor wyzej wymienio-
nych metod miaty wptyw na ich definiowanie. Jak si¢
bowiem okazalo w trakcie prac nad przygotowywaniem
Zalecenia nr R (2001)9, metody rozwigzywania sporéw,
do ktorych sie ono odwotuje, byty (i nadal pozostaja)
rozmaicie uyjmowane w panstwach cztonkowskich Rady
Europy. W zwiazku z tym, projektujac definicje poszcze-
g6lnych alternatywnych metod rozwigzywania spordw,
nalezalo uwzglednic to, Zze w krajach Rady Europy nie-
ktérym pojeciom nadaje sie swoiste znaczenia, inne
za$, takie jak np. mediacja i koncyliacja, traktowane sa
synonimicznie. Ponadto nie wszystkie sposréd metod
rozwigzywania sporéow byly znane w poszczegoélnych
systemach prawa krajowego®’. Analiza Raportu moze
prowadzi¢ do wniosku, ze odmienne postrzeganie §rod-
koéw alternatywnych w krajach RE podyktowane jest roz-
nym stopniem zaawansowania funkcjonowania systemu
sagdownictwa administracyjnego oraz rozwojem specy-
ficznych rozwigzan w zakresie srodkow alternatywnych,
jakie obowigzujg w ustawodawstwie krajowym. Tak np.
w krajach centralnej i wschodniej Europy, w ktorych
przed transformacjg ustrojowa postawienie wtadzy pub-
licznej przed sagdem bylo niemozliwe lub bardzo utrud-
nione, w momencie uchwalania Zalecenia nr R (2001)9
priorytetem bylo budowanie lub wzmocnienie systemu
sgdownictwa administracyjnego, a nie tworzenie alterna-
tyw dla tego rodzaju sadéw. W innych krajach, takich jak
Finlandia czy Norwegia, w ktorych system sagdownictwa
administracyjnego dziala w satysfakcjonujacy sposdb,
potrzeba wprowadzania alternatywnych $rodkéw roz-

wigzywania sporéw wydawala sie z kolei nieuzasadniona.

i ochrony prawa czlowieka (Recommendation No. R (97)14 of
the Committee of Ministers to Member States on the Estab-
lishment of Independent National Institutions for the Promo-
tion and Protection of Human Rights). Zob. Memorandum,
pkt 35, 59.

22 Por. A. Skora, Nowe sposoby..., s. 301.

23 Memorandum, pkt 36, 43.
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Natomiast przyktadem szczegdlnego podejscia do kwe-
stii srodkéw alternatywnych stata si¢ Belgia, w ktorej
wprowadzanie kolejnych rozwigzan na tym polu byt
najczesciej dyktowane biezgcymi potrzebami i prze-
biegato w sposdb przypadkowy (hazard development)
i nieustrukturyzowany?>*.

Biorac pod uwage powyzsze trudnosci i ptynace stad
zagrozenie dla jednomyslnosci przy uchwalaniu Zale-
cenia nr R (2001)9, zdecydowano si¢ nie zamieszczaé
definicji metod alternatywnych w samym Zaleceniu
nr R (2001)9. Znalazly si¢ one w zwigzku z tym w tre-
$ci Memorandum. W Zaleceniu nr R (2001)9 wskazano
natomiast cechy szczegdlne kazdej z alternatyw?®. Ponizej
znajduje si¢ charakterystyka poszczegolnych metod alter-
natywnego rozwiazywania sporéow administracyjnych
dokonana w $wietle postanowien Zalecenia R (2001)9
oraz Memorandum.

2.1. Wewnetrzna kontrola aktow

administracyjnych

Wewnetrzna kontrola aktow administracyjnych to
rodzaj procedury odwotawczej/rewizyjnej prowadzonej
przed wlasciwym organem administracji publicznej*’.
Wskazana metoda ma umozIliwi¢ organom ponowne
rozwazenie podjetego aktu, przy czym przestanka kon-
troli wewnetrznej moze by¢ celowo$¢ aktu (expediency)
lub/i jego legalnos¢ (legality).

Celem wewnetrznej kontroli jest korekta aktu
administracyjnego lub/i wyptata odszkodowania za
szkody bedace jego skutkiem. Powinna by¢ ona moz-

liwa do przeprowadzenia w stosunku do kazdego aktu

24 Zob. Raport, pkt 123; a takze H. Prasman, The Situation in
Belgian Law, w: Alternatives to Litigation Between Administra-
tive Authorities and Private Parties: Conciliation, Mediation
and Arbitration, Strasbourg 2000, s. 107.

25 Takie rozwigzanie jest typowym zabiegiem towarzyszacym
uchwalaniu zalecert Komitetu Ministrow, ,,panstwa sa bowiem
sktonne do dalej idgcych kompromiséw przy sformutowa-
niach zawartych w tekscie wyjasniajacym, w odréznieniu
od treéci norm/standardoéw zawartych w samym zaleceniu”
- tak M. Balcerzak, Zalecenia Komitetu Ministrow...,s. 13.

26 Memorandum, pkt 38. Taka kontrole przewiduje ustawodaw-
stwo Andory, Belgii, Bulgarii, Chorwacji, Republiki Czeskiej,
Finlandii, Gruzji, Grecji, Moldawii, Norwegii, Polski, Por-
tugalii, Rumunii, Rosji, Wegier, Wielkiej Brytanii, Wloch
i Turcji. Zob. Raport, pkt 150.
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administracyjnego®. Postanowienie o jej wszczeciu oraz
nadzorowanie tego procesu powinny zosta¢ powierzone
wlasciwemu organowi. W zaleznosci od systemu praw-
nego panstwa czlonkowskiego RE organem wlasciwym
dla kontroli wewnetrznej moze by¢ organ, ktéry wydat
kwestionowany akt, organ wyzszego stopnia lub organ,
ktory zostal do tego celu specjalnie wyznaczony?®.
Przedmiotowa kontrola jest zatem przykladem kon-
troli, ktora w polskiej nauce prawa nazywana jest kontrola
wewnatrzadministracyjng i jest realizowana w wariancie
autokontroli lub kontroli wykonywanej przez wlasciwy
organ administracji publicznej wzgledem innej jednostki
organizacyjnej administracji publicznej*. Przeprowa-
dzenie takiej kontroli moze by¢ obligatoryjnym, wstep-

nym warunkiem wszczecia postepowania sgdowego®”.

2.2. Koncyliacja oraz mediacja

W przypadku koncyliacji i mediacji rozumienie tych
poje¢ w panstwach czlonkowskich Rady Europy nie
przedstawia si¢ jednolicie. Z jednej strony, jak zostalo juz
zaznaczone, terminy te uznawane s3 za synonimiczne,
a obie metody traktuje si¢ jako tozsame sposoby rozwia-
zywania sporéw. Z drugiej za$ dokonuje si¢ rozréznienia
miedzy nimi; przy czym to, co w jednym z panstw czlon-
kowskich nazywa si¢ mediacjg, w innym nosi miano kon-
cyliacji, i odwrotnie. Maria Conceigao Oliveira nie bez
stuszno$ci stwierdza, ze definicje mediacji i koncyliacji
opracowane na potrzeby Zalecenia nr R (2001)9 r6znia
si¢ od powszechnego rozumienia tych poje¢. Wedlug tej
autorki, jakkolwiek powszechnie przyjmowana definicja
koncyliacji nie jest zupelnie klarowna, to jednak co do
zasady odpowiada definicji mediacji przyjetej w Zale-

ceniu®. Taki stan rzeczy wynika z faktu, ze koncyliacja

27 Zalecenie nr R (2001)9, sekcja I11.1.i; Memorandum, pkt 86-88.
Zob. takze Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne...,
s. 177.

28 Zalecenie nr R (2001)9, sekcja ITI.1.iii; Memorandum, pkt 39,
86.

29 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ 0golna, Torun
2018, s. 439.

30 Zob. Zalecenie nr R (2001)9, sekcja III.1.ii; Memorandum,
pkt 87. Takie rozwigzanie przyjeto w np. w Bulgarii, Rumu-
nii czy Turcji. Jednakze w takich krajach, jak Finlandia czy
Szwajcaria, wewnetrznej kontroli aktéw administracyjnych
nadaje sie charakter fakultatywny z preferencja dla §rodkéw
ochrony sadowej. Zob. Raport, pkt 151.

31 M. Conceigdo Oliveira, Prace Komisji..., s. 29.
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i mediacja posiadajg wiele cech wspdlnych. Przeglad ist-
niejacych w krajach RE uje¢ tego zagadnienia pozwolit
wskaza¢ w Memorandum na podobienstwa tych dwdch
metod rozwigzywania sporéw. Dlatego zasadne bedzie
ich jednoczesne oméwienie.

W pierwszej kolejnosci mozna stwierdzi¢, ze koncylia-
cja i mediacja maja podobny charakter. Sg to procedury
pozasgdowe oparte na zaangazowaniu osoby trzeciej,
ktéra posredniczac pomiedzy stronami, zbliza ich sta-
nowiska w celu osiggniecia porozumienia. Rozwigzanie
sporu nie jest przy tym wigzace dla stron w tym sen-
sie, ze jego gwarancji nie stanowi przymus panstwowy.
Oznacza to, ze rezultat postepowania pojednawczego
lub mediacji to ugoda pozostajaca w gestii stron. Reali-
zacja porozumienia wynika z tego, Ze rozwiazanie jest
akceptowane przez strony sporu i wykonywane w spo-
s6b dobrowolny?*”.

Wspdlne dla procesu koncyliacji i mediacji sg takze
sposoby wszczecia postepowania. Wyrdzniono tu trzy
warianty. Po pierwsze, koncyliacja lub mediacja moga
by¢ wszczete na wniosek jednej ze stron sporu. Po dru-
gie, dopuszczalne jest inicjowanie obu metod na wnio-
sek sadu. W koncu po trzecie, koncyliacja lub mediacja
moga by¢ obowigzkowe z mocy prawa. Niezaleznie od
wariantéw inicjowania procedury koncyliacyjnej lub
mediacyjnej przeprowadzenie takiego postepowania
mozliwe jest tylko wowczas, gdy wszystkie strony sporu
ztozg w tym zakresie zgodne o$wiadczenie woli*’. W obu
przypadkach dostrzegalna jest zatem zasada dobrowol-
nosci wszczecia postepowania. Dokonujac analizy spo-
sobow wszczecia koncyliacji lub mediacji, podkreslono,
ze ich stosowanie w sporach wynikajacych z umoéw nie
musi by¢ poprzedzone sporzadzeniem odpowiedniej
klauzuli w umowie bedacej zrodtem sporu’*.

O pewnych podobienstwach mozna méwi¢ réwniez
w zakresie sporéw administracyjnych poddawanych
procesowi koncyliacji lub mediacji. Analizujac sprawy
bedace przedmiotem takich postepowan, dostrzezono,

32 Memorandum, pkt 44, 89, 91-92; zob. takze Z. Kmieciak,
Postepowanie administracyjne..., s. 178.

33 Zalecenie nr R (2001)9, sekcja II1.2.1.

34 W ten sposdb zwrdcono uwage na roznice pomiedzy koncy-
liacja i mediacjg a arbitrazem. Przeprowadzenie postgpowa-
nia arbitrazowego wymaga bowiem odpowiedniego zapisu
w tresci umowy - tzw. klauzuli arbitrazowej (arbitration
clause). Zob. Memorandum, pkt 89, 110.



ze w panstwach cztonkowskich Rady Europy metody te
najczesciej stosowano w przypadku sporéw wynikaja-
cych z dyskrecjonalnych dziatan administracji publicz-
nej. Znajdowaly one jednak swoje zastosowanie takze
w sporach bedacych nastepstwem dziatan zwigzanych
prawem, a wiec w takich, w ktérych nie odwotywano
sie do dyskrecjonalno$ci (without exercising discretion).
Jako przykiad takich spraw przywolywano spory podat-
kowe oraz spory zwigzane z nieuprawnionym zaje-
ciem nieruchomosci publicznej przez protestujgcych.
Koncyliacje stosuje si¢ w Portugali dla rozwigzywa-
nia sporéw na gruncie zamowien publicznych (public
contracts). Podobnie w Belgii, gdzie koncyliacje, ale
réwniez mediacje wykorzystuje sie do rozwigzywania
spordw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu zamo-
wien publicznych oraz w sprawach z zakresu ochrony
srodowiska. W Estonii sg one elementem postepowa-
nia wywlaszczeniowego; w tym trybie mozna ustali¢
wysokos¢ odszkodowania pienigznego, do ktérego ma
prawo wywtlaszczany podmiot. We Wloszech koncylia-
cje (ktora faktycznie odpowiada mediacji w rozumieniu
Zalecenia nr R (2001)9) stosuje sie dla rozwigzywania
publicznych sporéw pracowniczych (public employment
disputes). Postepowanie pojednawcze prowadzi w tym
przypadku wlasciwy wojewddzki urzad pracy (provin-
icial labour office)*.

W przypadku koncyliacji lub mediacji podobnie ksztal-
tuja sie rowniez kwestie zwigzane z podmiotem, ktoremu
powierza si¢ prowadzenie jednego z przedmiotowych
postepowan. W Memorandum wyjaséniono, ze koncylia-
torem lub mediatorem moze by¢ podmiot administracji
publicznej, w ktérego zakresie wlasciwosci miesci sie
sprawa bedgca Zrédlem sporu. Podmiot taki w celu roz-
wigzania sporu moze powierzy¢ obowiazki mediatora
lub koncyliatora pojedynczym osobom, moze powota¢
komisje pojednawcza lub mediacyjng albo zadanie to
zleci¢ konkretnej jednostce organizacyjnej (admini-
strative department), ktora odpowiada za dany rodzaj
spraw>®. W Belgii istnieje wielu mediatoréw w sektorze
publicznym powolanych dla rozwigzywania specyficz-
nych konfliktéw ujawniajacych sie w zwiazku z funkejo-

nowaniem przedsiebiorstw publicznych wyposazonych

35 Zob. Memorandum, pkt 93; Raport, pkt 157-159, 161-162,
166.
36 Memorandum, pkt 94-95.
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przez tamtejsze prawo w zakres znacznej autonomii (kolej
panstwowa, poczta). Jednak na podkreslenie zastuguje
ustanowienie urzedu dwdch stalych mediatoréw na
szczeblu federalnym; jeden z mediatoréw federalnych
jest francuskojezyczny, drugi zalatwia sprawy w jezyku
flamandzkim. W Estonii mediacje w sprawach wywlasz-
czeniowych prowadzi wojewoda/gubernator okregu
(governor of the county), na terenie ktérego polozona
jest wywlaszczana nieruchomos¢. Na Litwie natomiast
stworzono system pozasadowego rozwiazywania spo-
réw administracyjnych oparty na niezaleznych od siebie
komisjach tworzonych na szczeblu lokalnym (fakulta-
tywnie), powiatowym i krajowym (obligatoryjnie)*’.

Przed koncyliatorem i mediatorem stawia si¢ podobne
wymagania odnosnie do kwalifikacji zwigzanych z pet-
nieniem funkcji. Osoby takie muszg posiada¢ wiedze
w zakresie rozwigzywania sporéw, w tym umiejetno-
$ci negocjacyjne, oraz reprezentowaé wysokie kompe-
tencje interpersonalne, komunikacyjne i perswazyjne.
Jednoczesénie nalezy od nich oczekiwaé znajomosci
prawa administracyjnego. Wykonujac swoje obowiazki,
zaréwno koncyliator, jak i mediator winni kierowa¢
sie zasadami bezstronnoéci, niezaleznosci i poufnosci.
Rekojmig spetnienia tych wymagan powinno by¢ odpo-
wiednie przeszkolenie®®. Zaangazowanie koncyliatora
i mediatora w rozwigzanie sporu administracyjnego
polega na przeprowadzeniu postepowania wyjasnia-
jacego, a po uzyskaniu niezbednych informacji - na
przeprowadzeniu ze stronami spotkan indywidualnych
i sesji wspSlnych®.

Rozwazajac kwestie rozwigzywania sporéw admini-
stracyjnych, w Zaleceniu nr R (2001)9 i Memorandum
podkreslono, ze ani koncyliator, ani mediator nie moga
uchyla¢ aktéw administracyjnych. Moga oni jednak
dokonac oceny legalnosci spornego aktu lub zajaé stano-
wisko dotyczace praktycznych aspektow jego realizacji
(expediency), moga tez inaczej oszacowa¢ skutki, jakie
on przyniesie. W zwigzku z powyzszym wydaje sie, ze
koncyliator lub mediator mogg wypowiadac si¢ co do
zgodnosci z prawem oraz stusznosci aktu administracyj-

nego. W przypadku negatywnej oceny legalnosci badz

37 Zob. Raport, pkt 165-169.

38 Memorandum, pkt 94, 97.

39 Por. Zalecenie nr R (2001)9, sekcja II1.2.ii; Memorandum,
pkt 97.
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skutecznosci koncyliator lub mediator moga naklania¢
organ administracji publicznej, aby ten uchylil, wyco-
fat lub zmienit sporny akt. Przygotowujac Zalecenie
nr R (2001)9, rozwazano, czy skutek udanej koncylia-
cji lub mediacji powinien stanowi¢ uzasadnienie dla
spornego aktu administracyjnego. W szczegdlnosci

a nie w trakcie postepowania. Zadaniem koncyliatora
oraz mediatora jest zblizanie stanowisk stron. Jednak
w zakonczeniu postgpowania koncyliator moze jedy-
nie stwierdzi¢, ze porozumienie zostato lub nie zostato
zawarte, natomiast od mediatora nalezy oczekiwa¢ wska-
z6wek i zaleceni co do porozumienia®’,

Mediacja (koncyliacja) zmienia model komunikacji

w-administracji publicznej. Daje stronom mozliwos¢

otwartej, bezposredniej rozmowy i wypracowania

wspolnych rozwigzan. Dzi¢ki wsparciu neutralnej osoby

trzeciej mozna uzyskac konsensus dla zalatwienia

sprawy w granicach obowiazujacego prawa.

zastanawiano sie na tym, czy zgoda na rozwiazanie
osiaggniete w drodze postepowania pojednawczego lub
mediacji czyni zado$¢ obowigzkowi uzasadnienia aktu
administracyjnego. Rozwiazaniem tego dylematu stala
sie konstatacja, ze efekty koncyliacji lub mediacji sg nie-
wigzace dla osdb trzecich. Wobec tego nalezy przyjac, ze
koncyliacja i mediacja nie maja wptywu na aktualizacje
obowigzku uzasadnienia aktu administracyjnego™.

Nalezy jednak podkredli¢, ze celem koncyliacji czy
mediacji nie jest kontrola aktéw administracyjnych pod
wzgledem ich zgodnosci z prawem, ta bowiem pozo-
staje domeng sadéw. Celem postepowania pojednaw-
czego i mediacji pozostaje rozwigzanie sporu, ktére
niekiedy moze dokonywac¢ si¢ poprzez odwolanie do
argumentu z oceny prawnej, jakiej dokona koncyliator
lub mediator*".

Na potrzeby Zalecenia nr R (2001)9 uznano jednak, ze
nalezy wskazaé roznice pomiedzy koncyliacjg i mediacja
i traktowac je jako odmienne, alternatywne metody roz-
wigzywania sporéw*? Poszukujac odrebno$ci pomiedzy
nimi, zauwazono, ze réznice ujawniaja sie na koniec,

40 Memorandum, pkt 41, 100.

41 Por. Zalecenie nr R (2001)9, sekcja III.2.iii; Memorandum,
pkt 93, 100.

42 Por. Memorandum, pkt 43-44.
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Podmiot przyjmujacy na siebie obowigzki koncylia-
tora pomaga zatem stronom sporu administracyjnego
osiagna¢ porozumienie poprzez usuwanie réznic pomie-
dzy nimi. Koncyliator ustala okolicznosci sprawy oraz
istote sporu, a nastepnie zacheca strony do ustalenia
punktéw porozumienia (discover points of agrement).
Postepowanie konczy sie wigec opracowaniem raportu
przez koncyliatora. Raport moze postuzy¢ stronom do
przygotowania umowy konczacej spor*. Postepowanie
mediacyjne zmierza natomiast do opracowania wytycz-
nych, a nawet — na wniosek stron - konkretnego roz-
wigzania sporu. Powinnoscig mediatora jest w zwigzku
z tym przygotowanie propozycji rozwigzania koncza-
cego spor administracyjny w formie sporzadzonej przez
niego opinii lub rekomendacji. Rozwigzanie to nie jest
co prawda wiazace dla stron sporu, moze jednak fak-
tycznie skloni¢ je do zawarcia porozumienia®®.

W zwigzku z powyzszym koncyliacje okreslono jako
pozasadowe postepowanie z udzialem osoby trzeciej,
ktérego celem jest doprowadzenie stron do osiggniecia
obopolnie akceptowalnego rozwigzania (a non-judicial
procedure involving a third party which aims to bring the

43 Por. tamze, pkt 90-91.
44 Tamze, pkt 98.
45 Tamze, pkt 91-99.



parties to a mutually acceptable solution)*®. Natomiast
mediacja to pozasgdowe postepowanie z udziatem osoby
trzeciej; osoba ta proponuje rozwigzanie sporu, formu-
tujac niewiazace opinie lub zalecenia (a non-judicial
procedure involving a third party who proposes a solu-
tion to the dispute in the form of a non-binding opinion

or recommendation)®’.

2.3. Ugoda

Kolejng alternatywng metodg rozwigzywania sporéw
administracyjnych mieszczaca si¢ w zakresie przedmioto-
wym Zalecenia nr R (2001)9 jest ugoda. W Memorandum
wskazano, ze jest ona z natury aktem (is inherently an
act) - umowg bedacg wynikiem postepowania (koncy-
liacji, mediacji lub jakiejkolwiek innej procedury), ktére
prowadzi do zakonczenia sporu w sposb polubowny*®.
Strony sporu administracyjnego, ktdre zawierajg ugode
i w ten sposob koniczg spor, powinny zobowiazac sie do
jej wykonania. W tym zobowigzaniu do realizacji ugody
wyraza sie wigzacy dla stron sporu (binding upon them)

charakter tego aktu®.

ARTYKULY

w pelnomocnictwo umozliwiajace im zawarcie ugody
w imieniu organu, ktéry reprezentujg *°.

Do pierwszej z zasygnalizowanych w Zaleceniu
nr R (2001)9 kwestii odniesiono sie w Memorandum,
wskazujac na szczegdlny charakter zobowigzan pie-
nieznych, ktore mogloby sta¢ si¢ przedmiotem ugody.
W krajach systemu civil law co do zasady wykluczono,
aby rozwigzanie sporu administracyjnego w drodze
ugody miato polegaé na tym, ze organ administracji
publicznej zobowigzuje si¢ do wyptaty okreslonej sumy
pieniedzy. Jednocze$nie stwierdzono, ze nie jest moz-
liwe, aby organ ustanawiatl takie obowiazki w drodze
umowy. Zauwazono natomiast, ze w krajach systemu
common law znana jest instytucja pfatnosci na zasadzie
ex gratia, do ktérych zobowiazuje si¢ administracja
publiczna. Wyplata §rodkow pienieznych jest w tym
przypadku dobrowolna i jest nastepstwem porozumie-
nia zawartego z podmiotem na rzecz, ktérego wyptata
nastepuje; czynnos¢ ta nie jest przy tym traktowana
jako odszkodowanie za bledy administracji publiczne;j.

Dlatego tez w Zaleceniu nr R (2001)9 postanowiono nie

Ugoda w sporach administracyjnych pozwala zakonczy¢

konflikt w sposdb polubowny, tworzac wigzace zobowiazania

realizowane dobrowolnie. Nie tylko rozwigzuje spor, ale

takze wzmacnia dialog miedzy administracja a obywatelami,

promujac transparentnos$¢ i wzajemne zrozumienie.

W samym Zaleceniu nr R (2001)9 sformutowano dwie
dyrektywy, ktore nalezy respektowac w trakcie poste-
powania majgcego na celu zawarcie ugody. Po pierwsze,
zawarcie jej nie moze prowadzi¢ do naruszenia zobo-
wigzan (obligations) administracji publicznej. Po wtore,
w postepowaniu ugodowym administracja publiczna
powinna by¢ reprezentowana przez osoby wyposazone

46 Tamze, pkt 40.

47 Tamze, pkt 42.

48 Tamze, pkt 45-46.
49 Tamze, pkt 102.

wyklucza¢ takiej mozliwosci, lecz zarazem pozwoli¢
ustawodawcy krajowemu na wprowadzanie ograniczen
w tym zakresie®’.

Stwierdzono jednocze$nie, ze ugoda moze by¢ postrze-
gana badz jako efekt jakiego$ postepowania, badz jako
odrebny $rodek rozwigzywania sporow. Mozna wiec
moéwi¢ o ugodzie w ujeciu materialnym lub w ujeciu

procesowym. W tym pierwszym ujeciu stanowi ona

50 Zob. Zalecenie nr R (2001)9, sekcja I11.3.i-ii; Memorandum,
pkt 106. Por. takze Z. Kmieciak, Postepowanie administra-
cyjne..., s. 179.

51 Por. Memorandum, pkt 107.
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czesto rezultat prowadzonych wezesniej koncyliacji
albo mediacji®®. Jednak koncyliacja lub mediacja nie
zawsze koncza sie zawarciem ugody, a co wiecej — mozna
zawrze¢ ugode, nie stosujgc ani koncyliacji, ani media-
Gji*’. W zwigzku z powyzszym wyodrebnia si¢ ugode jako
osobng metode alternatywnego rozwigzywania sporow
(ujecie procesowe). W tym przypadku zawieranie jej nie
jest zwigzane z jaka$ inng procedurs. Strony, korzystajac
z zasady swobody zawierania ugdéd/umoéw, samodzielnie
daza do porozumienia w drodze niesprzecznych z pra-
wem form negocjacji.

Przepisy niektorych panstw cztonkowskich RE upo-
wazniaja administracje publiczng simpliciter do zawie-
rania ugody; nie wigzac jej z zadnym okreslonym try-
bem rozwigzania sporu, pozwalaja zatem przeprowadzi¢
odrebne postepowanie ugodowe’*. Stad wlasciwsze
bytoby nazwanie tego alternatywnego $rodka rozwia-
zywania sporéw administracyjnych ,,postepowaniem
ugodowym”, podkreslajac tym samym jego procesowy
aspekt.

2.4. Arbitraz

Ostatnig z metod alternatywnego rozwiazywania
sporow administracyjnych wymienionych w Zalece-
niu nr R (2001)9 jest arbitraz. Metoda ta w odréznieniu
od pozostalych wykazuje pewne cechy postepowania
sadowego. Jej sadowy charakter wyraza si¢ w tym, Ze
arbitrzy, przestrzegajac ogdlnych zasad postepowa-
nia sagdowego, wydaja wigzace dla stron orzeczenie
arbitrazowe (the arbitral award), ktére konczy spor
i korzysta z powagi rzeczy osadzonej (res judicata)™.
To powoduje, ze arbitraz nazywany jest alternatywna
procedurg sagdowa dla rozwigzywania sporéw admini-
stracyjnych (alternative judicial procedure for settling
administrative disputes)®.

52 Dla M. Conceigdo Oliveiry z tego powodu wyrdznienie
ugody wsrod alternatyw nie ma wigkszego sensu. Zob. M. da
Conceigéo Oliveira, Prace Komisji..., s. 29.

53 Por. Memorandum, pkt 104.

54 Tak np. w Belgii, Portugalii, Szwajcarii czy Hiszpanii. Zob.
Memorandum, pkt 101; Raport, pkt 173.

55 W przeciwienstwie do sedziéw arbitrzy nie mogg jednak
nadaé orzeczeniom arbitrazowym rygoru wykonalnosci,
innymi stowy, pozbawieni sg sedziowskiego imperium. Zob.
Memorandum, pkt 112.

56 Zob. Raport, pkt 193, 197.
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Jednak znowu pojecie arbitrazu jest rézne w poszcze-
g6lnych systemach prawnych. I tak np. przyjmujac sze-
rokie znaczenie tego terminu, oznacza si¢ je jako poste-
powanie prowadzone przez podmioty administracji
publicznej, ktére wydajg decyzje rozstrzygajaca spor
stron o spornych interesach. Niemniej decyzja taka nie
korzysta z powagi rzeczy osadzonej®”. Arbitraz, o ktérym
mowa w Zaleceniu nr R (2001)9, ujmowany jest jednak
wasko. W zwigzku z tym zdefiniowano go jako proce-
dure stosowang poza systemem sagdownictwa panstwo-
wego (outside the court system), zmierzajaca do wydania
prawnie wigzacej decyzji (a decision legally binding)
konczacej spor, ktorej podjecie powierza sie jednej lub
kilku wyznaczonym w tym celu osobom (is entrusted to
one or several persons specially nominated), czyli arbi-
trom®®, Arbitrzy sa najczesciej ekspertami w zakresie
merytorycznej warstwy sporu; np. dysponuja specjalng
wiedzg techniczng, co traktowane jest jako szczegoélna
zaleta tej procedury™.

Arbitraz jest kontraktowa metoda rozwigzywania
sporéw, co oznacza, ze moze zosta¢ zastosowany, o ile
strony umowily sie na taki sposob rozwigzania sporu.
Obowiazek ten realizowany jest na dwa sposoby. Po
pierwsze, strony zawierajace okreslong umowe moga
uwzglednié¢ w jej tresci klauzule arbitrazowa na wypa-
dek sporu, ktory bedzie miat zwigzek ze stosowaniem
umowy. Po drugie, strony moga zawrze¢ osobng umowe
o arbitraz, w przypadku, gdy spor dotyczacy realizacji
okreslonej umowy zostanie ujawniony.

Niezalezenie od przyjetego rozwigzania skutkiem
zgodnego o$wiadczenia woli stron (w formie umowy
o arbitraz lub klauzuli arbitrazowej) jest przekazanie
do arbitrazu wszelkich sporéw wyniklych w zwigzku
z wykonywaniem tgczacej te strony umowy®’.

W umowie o arbitraz albo klauzuli arbitrazowej
strony mogg — w zakresie, w jakim pozwala na to prawo
kraju cztonkowskiego RE - postanowi¢, jakie prze-
pisy prawa i procedura (the law and procedure) beda

57 Memorandum, pkt 108. Tak rozumiany arbitraz prowadzi
np. francuski Prezes Rady Ministréw pomiedzy ministrami
rzadu. Zob. P. Delvolvé, General Report, w: Alternatives to
Litigation..., s. 14.

58 Zob. Memorandum, pkt 47, 109; takze P. Delvolvé, General
Report...,s. 14.

59 Memorandum, pkt 114.

60 Zob. tamze, pkt 110-111.



stosowane. Jednocze$nie, uwzgledniajac obowiazujace
w porzadku krajowym regulacje, moga zgodnie posta-
nowi¢, ze w swych decyzjach arbitrzy beda odwotywac
sie do zasada stuszno$ci (decisions can be based upon
equitable principles)®".

Stosowanie arbitrazu do rozwigzywania sporow
administracyjnych powinno stanowi¢ uzupetnienie
sagdownictwa panstwowego w $cisle okreslonych dzie-
dzinach®® I tak np. w krajach systemu common law,
przede wszystkim w Wielkiej Brytanii, istniejg insty-
tucje ,,sprawiedliwo$ci administracyjnej” (institutions
of “administrative justice”), nazywane ,trybunatami”
(tribunals), stworzone w celu rozwiazywania sporow
pomiedzy osobami prywatnymi a pafistwem. Sg to nie-
zalezne organy quasi-sadowe, zastepujace zwykle sady
(ordinary courts) w okreslonych obszarach wlasciwosci

ARTYKULY

Jak podkreslono przedmiotem postepowania arbi-
trazowego nie moze by¢ orzekanie o zgodno$ci aktu
administracyjnego z prawem®®. Arbitrzy, zmierzajac
do wydania orzeczenia arbitrazowego co do meritum
sprawy, moga dokona¢ oceny legalnosci aktu admini-

stracyjnego jedynie w ramach czynnosci wstepnych®.

3. Srodki prewencji sporéw

administracyjnych

Powyzsze metody wskazane w Zaleceniu nr R (2001)9
moga stuzy¢ nie tylko do rozwigzywania sporéw admini-
stracyjnych, ale przypisuje si¢ im takze funkcje prewen-
cyjna. Moga bowiem stuzy¢ do zapobiegania powstawa-
niu sporéw administracyjnych. W szczegdlnosci dotyczy
to koncyliacji, mediacji oraz postepowania zmierzajacego
do zawarcia ugody®®.

Arbitraz laczy cechy formalnego postepowania

z-elastycznoscia rozwigzan pozasadowych. Dzigki temu

jest skutecznym sposobem rozstrzygania sporow

w przypadkach wymagajacych specjalistycznej

wiedzy i precyzyjnych rozstrzygniec.

rzeczowej, np. takich jak: $wiadczenia socjalne, zatrud-
nienie i przeciwdzialanie bezrobociu, ubezpieczenia spo-
teczne, sprawy imigracyjne. Biorac pod uwage kwestie
procesowe, postepowanie przed trybunatem charakte-
ryzuje prosta, elastyczna i stosunkowo mato kosztowna

procedura rozwigzywania spor6w®’.

61 Zalecenie nr R (2001)9, sekcja IIL.4.i. Por. takze Z. Kmieciak,
Postgpowanie administracyjne..., s. 180-181.

62 Zob. Raport, pkt 193.

63 Szerzej na temat ,,sprawiedliwosci administracyjnej” i ,try-
bunaléw” zob. M. Partington, Resolving Citizens Grievances -
Alternative to Litigation: The Common Law Perspective, w:
Alternatives to Litigation..., s. 62, 64-69; a takze Z. Kmie-
ciak, Zjednoczone Krélestwo, w: tegoz, Postepowanie admi-
nistracyjne w Europie, Warszawa 2010, s. 427-431; tenze,
Rozstrzyganie sporow pomiedzy jednostkg i administracjg
w systemach ‘common law’ (refleksje na kanwie ksigzki Sary
Blake “Administrative law in Canada”), ,Ruch Prawniczy Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2012, nr 4, s. 276-280. Procedure

Oproécz metod bedacych zarazem srodkami rozwia-
zywania, jak i prewencji sporéw administracyjnych
ustawodawstwo krajow czltonkowskich RE przewi-
duje $rodKki stricte prewencyjne, do ktdrych zaliczono:
dochodzenia lub zapytania publiczne (public enqui-
ries), konsultacje (consultation), negocjacje (negotia-
tion) czy wystuchania publiczne (public hearings)®’.

arbitrazowa wykorzystuje sie réwniez w innych panstwach
RE np. w sporach z zakresu zamdéwien publicznych (Turcja,
Wrtochy), wlasnoéci przemystowej — industrial property (Esto-
nia) czy wywlaszczenia nieruchomosci (Szwajcaria). Zob.
Raport, pkt 203-204, 208-209; V. Ragonesi, Conciliation in
the Context of Disputes Between Administrative Authorities
and Private Partie, w: Alternatives to Litigation..., s. 134.

64 Memorandum, pkt 115.

65 Por. Zalecenie nr R (2001)9, sekcja IIL.4.ii.

66 Tamze, sekcja L Liii. Por. takze Z. Kmieciak, Postgpowanie
administracyjne..., s. 176.

67 Por. Memorandum, pkt 50.
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Nie uczyniono ich jednak przedmiotem Zalecenia nr
R (2001)9, poniewaz — jak juz zostalo zaznaczone - nie
nalezg one do metod rozwigzywania sporéw admini-
stracyjnych i tym samym nie stanowig alternatywy
dla postepowania sadowego. Metody te moga jednak
wplywac na liczbe skarg kierowanych do sagdéw admi-
nistracyjnych, ograniczajac ja.

W Memorandum metodom prewencji sporéw admi-
nistracyjnych po$wigcono osobng cze$¢ rozwazan, pod-
kre$lajac tym samym ich znaczenie i zwigzek z kwestia
alternatywnego rozwiazywania sporéw. Zabieg ten
wydaje sie uzasadniony, poniewaz metody prewencji
maja podobne cechy i pelnig podobne funkcje. Sa to
»elastyczne” procedury pozasagdowe o niskim stopniu
sformalizowania, zapewniajace partycypacje spoteczna
w procesie podejmowania decyzji, a przez to zapo-
biegajace ujawnianiu sie sporow administracyjnych.

administracyjnego - sporu, ktéry mozna rozstrzygnaé
w sadzie lub alternatywnie rozwigzac za pomoca jed-
nej spo$rod wymienionych w Zaleceniu nr R (2001)9
metod. W Memorandum zobrazowano to ponizszym

schematem®*:

'MEANS FOR PREVENTING DISPUTES

Public enquiries, consu'tation, negotiation,
rings etc.

Aim :
Inform the administration
Bridge the gap between the administration

and the public i
D
ision e
inistration -
act whict
a

|

1 l possibilies |

Possible start of adispute. E

Prevention of disputes —
prior to the administration's
act

Internal reviews, conciliation, mediation,
aegolisted setlement, bitration

Aim:
Avoid use of overburdened courts

‘and provids more appropriate means (o
resolive certain dispues

Dzialania takie, jak konsultacje spoleczne czy negocjacje,

pozwalaja rozpoznac potencjalne spory zanim si¢ one

ujawnia. To podejscie minimalizuje ryzyko spornych decyzji

i wspiera transparentnos¢ procesow administracyjnych.

Moga korzystnie wplywac na koszty postepowania
i efektywno$¢ dziatan administracji publicznej. Bedac
sposobem wymiany informacji, stanowia forme dia-
logu pomiedzy administracja publiczng a osobami
prywatnymi®®.

To, co rézni $rodki prewencji sporéw administra-
cyjnych od metod ujetych w Zaleceniu nr R (2001)9,
to moment ich wykorzystania w relacjach pomiedzy
administracjg publiczng a podmiotami administrowa-
nymi. Srodki prewencji sporéw administracyjnych maja
charakter czynnosci wstepnych czy tez przygotowaw-
czych w stosunku do okreslonego aktu administracji.
Przeprowadzane sg przed jego podjeciem, np. w ramach
postepowania wyjasniajgcego. Natomiast metody rozwig-
zywania sporéw administracyjnych znajdujg zastosowa-
nie juz po podjeciu aktu, ktdry staje sie zrédlem sporu

68 Por. tamze, pkt 55.
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Srodkami prewencji, ktérym w Memorandum po$wie-
cono wiecej uwagi, sg konsultacje oraz negocjacje. Kon-
sultacje pozwalaja przekazac stronom, ktérych dotyczy
dzialanie administracji publicznej, informacje o przyczy-
nach podjecia danego dzialania. Sg one procedura opi-
niowania dzialan administracji publicznej przez strony.
Najczesciej postepowanie konsultacyjne — i faczaca sie
z nim mozliwo$¢ publicznego stawiania pytan i zgla-
szania uwag — jest elementem procedury planistycz-
nej zwigzanej z zagospodarowaniem przestrzennym
(town and country planning), moze dotyczy¢ takze
polityki zatrudnienia i spraw z zakresu prawa pracy
oraz ochrony $rodowiska. Procedur¢ konsultacyjna
odniesiono réwniez do przepiséw procesowych prawa
administracyjnego, w ktérych znajduja sie¢ instytucje

umozliwiajace stronom czynny udzial w postepowaniu

69 Tamze, pkt 50.



administracyjnym oraz nakazujace organom prowa-
dzgcym postepowanie udziela¢ stronom niezbednych
wskazowek i informacji”®.

Negocjacje jako metoda prewencji sporéw admini-
stracyjnych zaktadaja wspdlne dziatania administracji
publicznej i 0sdb prywatnych zmierzajace do usuwania
sprzeczno$ci interesdw i realizacje intereséw wspol-
nych. W dzialania te mogg angazowac¢ si¢ podmioty
trzecie. W tym przypadku negocjacje prowadzone sa
w formie koncyliacji lub mediacji”!. Tak rozumiane
negocjacje stosowane sg w procedurze planistycznej,
jak rowniez w sprawach zwigzanych z wywlaszczeniem
nieruchomosci (compulsory purchase) i w sprawach
podatkowych’.

Nalezy przy tym podkredli¢, ze rezultaty konsultacji
spotecznych lub negocjacji nie zawsze sg wigzace dla
organu administracji publicznej. Dlatego m.in. akty
administracyjne, przy podejmowaniu ktérych co prawda
stosowano $rodki prewencji sporéw administracyjnych,
ale nie uwzgledniono ustalen bedacych ich nastepstwem,
moga wywolywac niepozadane z punktu widzenia adre-
satow dziatan administracji publicznej skutki. Taki stan
rzeczy moze by¢ zrédfem sporu pomiedzy — odwotujac
sie do nomenklatury Zalecenia nr R (2001)9 - wtadza
administracyjng a osobami prywatnymi, czyli sporu
administracyjnego. W takiej sytuacji opanowanie sporu
administracyjnego moze nastgpi¢ na drodze postepo-
wania sgdowego lub alternatywnie za pomoca $rod-
kéw rozwiazywania sporéw wskazanych w Zaleceniu
nr R (2001)9.

70 Zob. tamze, pkt 53; Raport, pkt 129-141, 144, gdzie wska-
zano, ze w momencie uchwalania Zalecenia nr R (2001)9
konsultacje i zapytania publiczne w wymienionych obsza-
rach przewidywato m.in. ustawodawstwo Belgii, Finlandii,
Islandii, Norwegii, Polski, Szwajcarii czy Wielkiej Brytanii.

71 Zob. Memorandum, pkt 54; Raport, pkt 129. Przeksztalcenie
negocjacji w postepowanie koncyliacyjne lub mediacyjne
powoduje jednak, ze nie mamy juz do czynienia ze $rodkiem
prewencji sporéw administracyjnych, a érodkiem rozwigzy-
wania sporéw administracyjnych.

72 Przyklady panstw, ktorych administracja publiczna odwo-
tuje si¢ do negocjacji, wymieniono w pkt 142-143 i 145-148
Raportu. Zgodnie z ich tre$cia w momencie uchwalania
Zalecenia nr R (2001)9 negocjacje w przywolanych sprawach
przewidywato m.in. ustawodawstwo Belgii, Republiki Cze-

skiej, Estonii, Grecji, Wloch, Polski i Hiszpanii.
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4. Zakres stosowania alternatywnych metod

rozwigzywania sporéw administracyjnych

Kwestia zakresu stosowania alternatywnych metod roz-
wigzywania sporow administracyjnych w §wietle posta-
nowien Zalecenia nr R (2001)9 przedstawia si¢ dwojako.
Po pierwsze, w ustawodawstwie panstw cztonkowskich
RE mozna uksztaltowa¢ stosowanie takich srodkéw na
zasadzie klauzuli generalnej, dopuszczajac rozwigzywa-
nie w tym trybie wszystkich sporéw administracyjnych.
Po drugie, prawo krajowe moze przewidywa¢ poddanie
procedurom alternatywnym tylko wybranych sporéw
administracyjnych zgodnie z systemem enumeracji -
klauzula enumeracji pozytywnej.

Okreslajac spory administracyjne wlasciwe do roz-
wigzania w trybie jednej z alternatyw dla postepowania
sagdowego, dokonano rozréznienia pomiedzy procedu-
rami wlasciwymi dla roszczen in rem (proceedings ‘in
rem’) oraz procedurami dla roszczen in personam (pro-
ceedings ‘in personam’). Procedura in rem stuzy realizacji
roszczen o charakterze rzeczowym, tj. takich, w ktérych
kwestionowana jest legalnos¢ aktu administracyjnego.
Procedura in personam jest oparta na roszczeniach o cha-
rakterze osobistym. W tym przypadku podnoszony jest
zarzut ingerencji w uprawnienia danego podmiotu’>.

Uwagi dotyczace procedur in rem i in personam pro-
wadzg do wniosku, Ze istniejg okreslone rodzaje sporow
administracyjnych i odpowiednie dla nich procedury ich
rozwigzywania. Dla sporéw dotyczacych legalnosci aktu
wlasciwe sg procedury umozliwiajace realizacje roszczen
in rem, natomiast sporom, w ktorych strona zglasza
naruszenie jej indywidualnych intereséw, odpowiadaja
procedury zwigzane z roszczeniami in personam. To
oznacza, ze nie we wszystkich z wymienionych rodzajéow
sporéw administracyjnych mozliwe bedzie zastosowa-
nie kazdego z ujetych w Zaleceniu nr R (2001)9 metod -
rodzaj sporu wymaga bowiem doboru odpowiedniego
srodka dla jego rozwigzania.

Klasyczne metody ADR, takie jak negocjacje, koncy-
liacja, mediacja lub arbitraz, tradycyjnie postrzegane sa
jako procedury odnoszgce si¢ do roszczen in personam,
w zwigzku z tym w przypadku sporéw administracyjnych
powinny by¢ stosowane przede wszystkim w sporach
subiektywnych. W sferze dziatan administracji publicznej

zwigzanej przepisami prawa administracyjnego dominuja

73 Memorandum, pkt 61.
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jednak spory obiektywne. Ich charakter powoduje, ze
zdolno$¢ $rodkow alternatywnych do ich rozwigzywania
jest ograniczona, poniewaz mozliwo$¢ kwestionowa-
nia legalnos$ci aktéw administracji publicznej poprzez
zastosowanie §rodka alternatywnego wydaje sie by¢, jesli
nie niemozliwa, to przynajmniej bardzo utrudniona’™.

W Zaleceniu nr R (2001)9 i Memorandum wymie-
niono spory administracyjne, ktore w szczegolnosci
moga zosta¢ rozwigzane przy uzyciu metod alternatyw-
nych. Sa to spory wynikajace ze stosunkéw umownych

Rozwazajac kwestie rozwigzywania sporéw wynika-
jacych z aktow administracyjnych, stwierdzono, Ze naj-
wlasciwsza dla nich jest droga postepowania sadowego,
co nie wyklucza innych sposobéw ich rozwigzywania.
Jednak wplyw na wybér $rodka rozwiazania bedzie uza-
lezniony od bezpo$redniego lub posredniego kwestiono-
wania legalnosci aktu (direct and indirect challenges to the
validity of the act) oraz od tego, czy akt administracyjny
nr R (2001)9 ma charakter indywidualny, czy jest to akt
o charakterze generalnym (act with a general impact)’.

Alternatywne metody rozwiazywania sporow

administracyjnych moga by¢ stosowane zarowno w sprawach

zwigzanych z roszczeniami osobistymi, jak i dotyczacych

aktow administracyjnych. W sporach subiektywnych, takich

jak roszczenia wynikajace z umow czy odpowiedzialnosci

cywilnej, metody te oferuja szerokie mozliwosci wspodlpracy.

W sporach obiektywnych, dotyczacych legalnosci aktow

administracyjnych, ich zastosowanie wymaga szczegdlnej

ostroznosci, koncentrujac sie na lagodzeniu skutkow,

a nie podwazaniu samej zgodnosci z prawem.

(contracts) dotyczace odpowiedzialnoéci cywilnej (civil
lability), roszczen pienieznych (claims relating to a sum
of money) oraz indywidualnych aktéw administracyj-
nych (individual administrative acts)’®. Spory admini-
stracyjne dotyczace stosunkéw umownych, odpowie-
dzialno$ci cywilnej oraz roszczen pienieznych skojarzy¢
nalezy ze sporami subiektywnymi, dla ktorych wigkszos¢
alternatyw co do zasady znajdzie zastosowanie, a spory
administracyjne zwiazane z indywidualnymi aktami
administracyjnymi uznamy za spory obiektywne, co
bedzie miato wplyw na przebieg i zakres postepowania
alternatywnego.

74 Z.Kmieciak, Postepowanie administracyjne..., s. 185.

75 Zalecenie, sekcja 1.2.i; Memorandum, pkt 62.

74 FORUM PRAWNICZE | 1(85) - 2025 - 61-80

Uwzgledniajac powyzsze, ustalono, Ze alternatywne
tryby rozwigzywania sporow administracyjnych nie
moga stuzy¢ do bezposredniego kwestionowania gene-
ralnych aktéw administracyjnych. Oznacza to, Ze nie
dopuszczalna jest alternatywna, czyli inna niz sadowa,
droga oceny ich legalnosci, a w rezultacie uchylenie lub
zmiana takiego aktu. Postepowanie zmierzajace do usta-
lenia ich zgodnosci z obowigzujagcym prawem powinno
by¢ objete wytaczng whasciwoscia sadow panistwowych””.

W przypadku indywidualnych aktéw administracyj-
nych dopuszczono mozliwo$¢ podnoszenia zarzutu ich
niezgodno$ci z prawem w postepowaniu alternatywnym,

ale jednoczeénie zastrzezono, ze na drodze postepowania

76 Memorandum, pkt 67.
77 Tamze.



alternatywnego nie mozna zobowigza¢ organu do ich
uchylenia badZ zmiany. Wydaje si¢ zatem, ze w ramach
postepowania alternatywnego podniesienie zarzutu
niezgodno$ci aktu administracyjnego z prawem trakto-
wac nalezy jedynie jako srodek perswazji czy argument
majacy na celu skloni¢ organ do okreslonego zachowa-
nia. Ostateczne zalatwienie sprawy lezy bowiem zawsze
w gestii organu’®,

Z uwagi na ich niewigzacy charakter adekwatnymi
$rodkami umozliwiajacymi realizacje powyzszych
zalozen sg postepowanie pojednawcze oraz mediacja.
W postepowaniach tych organ administracji publicznej
i osoba prywatna moga, w granicach prawa, uzgodnic¢
stanowiska i zaproponowac okreslone rozwigzania. Nie
rezygnuje sie przy tym z zatatwienia sprawy w formie
aktu (decyzji) administracyjnego, ktérego podjecie
nalezy zawsze do organu. Innymi slowy, przedmio-
towe procedury stuzg uzgodnieniu rozstrzygniecia,
a ich efektem jest uzgodniony co do treéci indywidu-
alny akt administracyjny wydany w formie wtasciwej
dla zatatwienia danej sprawy”’. Jak stwierdzono, taki
tryb rozwigzania sporu administracyjnego moze by¢
korzystniejszy niz jego rozstrzygniecie w sadzie. Jako
przyklad podano spor wynikly z udzielenia pozwolenia
na budowe, ktdry rozstrzygniety w sadzie moze zakon-
czy¢ sie uchyleniem pozwolenia, natomiast rozwigzany
w trybie koncyliacji lub mediacji moze doprowadzi¢ do
uzgodnionej pomiedzy wszystkimi stronami zmiany
tego aktu®’.

Rozwigzywanie sporow administracyjnych zwigza-
nych z posrednim kwestionowaniem indywidualnego
aktu administracyjnego moze nastapi¢ w trybie kon-
cyliacji, mediacji, jak rowniez arbitrazu®'. W tego typu
sporach nie chodzi bowiem o kontrole legalnosci aktu,
a nastepnie jego zmiang lub uchylenie, a o rozwigzanie
problemoéw bedacych skutkiem aktu. Obrazuje to spor
o odszkodowanie za szkody wywolane indywidualnym
aktem administracyjnym. Roszczenie z tego tytutu nie
zmierza do oceny legalnosci aktu ani jego eliminacji
z obrotu prawnego, a jedynie do np. ustalenia wysoko-

$ci odszkodowania w postepowaniu, ktorego jedynym

78 Zob. tamze, pkt 68-69.
79 Tamze, pkt 68.
80 Tamze, pkt 69.
81 Tamze, pkt 70.
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i zasadniczym celem pozostaje usunigcie kontrowersyj-
nych skutkéw aktu®.

W rozwazaniach na temat rozwigzywania sporéw
administracyjnych wynikajacych z aktow indywidual-
nych nie odniesiono si¢ do kwestii stosowania do tych
przypadkow wewnetrznej kontroli aktow administracyj-
nych, ktéra zgodnie z Zaleceniem stanowi alternatywe
dla postepowania sagdowego. Nie poddajac tego zagad-
nienia glebszej analizie, mozna jednak stwierdzi¢, ze
rozumiana jako procedura odwolawcza przed wlasciwa
wladzg administracyjng wewnetrzna kontrola aktow
administracyjnych stanowi adekwatny sposéb rozwia-
zania obiektywnego sporu administracyjnego.

Stosowanie $rodkow alternatywnych w pozostatych
obszarach nie wzbudza zastrzezen. Postepowanie ugo-
dowe, koncyliacja, mediacja lub arbitraz s odpowiednimi
metodami rozwigzywania sporéw administracyjnych
wynikajacych z umow, dotyczacych roszczen pienieznych
czy zdarzen rodzacych odpowiedzialno$¢ cywilng. Nie-
mniej wsrod nich szczegdlng pozycje zajmuje arbitraz.
Procedura arbitrazowa zostala bowiem zaprojektowana
z my$la o sporach wynikajagcych ze stosunkéw umow-
nych i jest szeroko stosowana w tym zakresie. Wobec
tego zaleca sig, aby arbitraz stuzyt réwniez do rozwig-
zywania sporow dotyczacych umoéw, ktorych strong jest
podmiot administracji publicznej. Realizacja tej koncepcji
moze by¢ przy tym ograniczona do umoéw zwigzanych
z realizacjg zamowien publicznych, a w szczegdlnosci
sporow dotyczacych ceny, zakresu i sposoby realiza-
cji zobowigzan umownych. Tak samo do rozwigzania
poprzez arbitraz nadajg sie spory z umoéw zawieranych
przez administracj¢ z przedsigbiorstwami zagranicz-
nymi. W tym przypadku zapis na arbitraz uwalnia od
obowigzku wniesienia sprawy przed sad, bedacy sadem
panstwa, w ktérym organ administracji publicznej jest
strong umowy®.

Stosowanie arbitrazu w powyzszych przypadkach nie
wyklucza stosowania pozostalych $rodkow alternatyw-
nych. Srodki te powinny by¢ jednak wykorzystywane,
zanim spor administracyjny trafi do arbitrazu. Kon-
cyliacja i mediacja jako mniej kosztowne i skompliko-
wane procedury mogg okazac si¢ szczegolnie uzyteczne
przy rozwigzywaniu drobnych sporéw dotyczacych

82 Zob. tamze, pkt 71-72.
83 Zob. tamze, pkt 63-64.
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zado$¢uczynienia za szkody wyrzadzone przez admini-
stracje publiczng®*. W zwiazku z powyzszym w Zaleceniu
R (2001)9 zaznaczono, ze stopien adekwatnoéci kazdego
ze $rodkow alternatywnych bedzie rézny w zalezno$ci

od przedmiotu sporu®’.

5. Sposob regulacji alternatywnych metod

rozwigzywania sporow administracyjnych

W Zaleceniu R (2001)9 znajdujg si¢ réwniez reko-
mendacje dotyczgce sposobu regulowania metod alter-
natywnych w ustawodawstwach krajowych panstw
cztonkowskich Rady Europy. Normowanie alterna-
tyw wobec postepowania sgdowego moze prowadzié
do tworzenia odpowiednich instytucji procesowych
(institutionalisation) i stosowania ich w przypadku

kazdego sporu administracyjnego; przyjmowane roz-

alternatywnych nalezy kierowa¢ sie¢ pewnymi gene-
ralnymi wskazowkami. Po pierwsze, strony sporu
administracyjnego powinny by¢ informowane
o mozliwosci skorzystania z alternatywnego trybu jego
rozwigzania®’. Wydaje sie, ze dotyczy¢ to powinno takze
informacji o istocie $rodka, ktory wskazuje sie jako alter-
natywe dla postepowania sgdowego. Po wtére, przepisy
regulujace stosowanie alternatyw powinny zawiera¢ gwa-
rancje rzetelnego procesu; w tym zapewniac realizacje
zasady rownosci oraz innych praw stron postepowania.
Regulacje odnoszace sie do koncyliatoréw, mediatorow
i arbitréw powinny stanowi¢ gwarancje niezaleznos$ci
i bezstronnosci tych podmiotéw, w stosunku do pod-
miotéw administracji publicznej powinny natomiast
przewidywa¢ niezbedny zakres dyskrecjonalnosci ich

dziatan w postepowaniu alternatywnym®®,

Skutecznos¢ alternatywnych metod rozwigzywania sporow

administracyjnych zalezy od odpowiednich regulacji

prawnych, ktore zapewniajg rownos¢ stron, bezstronnos¢

mediatordow oraz transparentnosc¢ procedur. Kluczowe

jest rowniez informowanie obywateli o dostepnych

metodach i zasadach ich dzialania. Regulacje powinny

przewidywa¢ mechanizmy egzekwowania ustalen oraz

okresla¢ rozsadne terminy dla postepowan, by promowac

efektywne i sprawiedliwe rozwigzywanie konfliktow.

wigzania prawne moga réwniez zakladac stosowanie
alternatyw w zaleznosci od okolicznosci konkretnego
sporu administracyjnego na mocy wspolnej decyzji
stron (case-by-case basis)®.

Niezaleznie od podejscia ustawodawcy krajowego
do powyzszej kwestii przy regulowaniu $srodkéw

84 Tamze, pkt. 65-66.

85 Zalecenie nr R (2001)9, sekcja 1.2.i.

86 Tamze, sekcja 1.3.i; Z. Kmieciak, Postepowanie administra-
cyjne..., s. 175.
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Jakkolwiek jedna z konstytutywnych cech $rodkow
rozwigzywania sporéw wymienionych w Zaleceniu
R (2001)9 jest ich poufno$¢®’, to jednak wykorzystywanie
form ADR dla sporéw administracyjnych wymaga okre-
$lonej transparentno$ci. Jest to spowodowane zaré6wno

publicznym charakterem dziatan administracji, jak

87 Zalecenie nr R (2001)9, sekcja I.3.ii.a.

88 Zob. tamze, sekcja 1.3.ii.b-d; Memorandum, pkt 73-74.

89 Postrzegana jako ich zaleta i zasadniczy powdd stosowania
alternatyw. Por. Memorandum, pkt 75.



i publicznym charakterem procesu sagdowego, dla ktorego
majg by¢ alternatywa. Nieograniczone powolywanie sie
na zasade poufnoéci mogtoby za$ prowadzi¢ do naduzy¢
w procesie rozwigzywania sporu administracyjnego.
Wobec tego postuluje sie wprowadzanie obostrzen dla
tej zasady i preferowanie koniecznej przejrzystosci poste-
powania, a w szczegdlnosci przestrzegania zasady swo-
bodnego dostepu do dokumentéw administracyjnych®.

Rozwigzywanie sporéw administracyjnych w alter-
natywny sposob powinno by¢ skuteczne. Oznacza to,
Ze przepisy prawa krajowego powinny przewidywac
mozliwos¢ wyegzekwowania ustalen bedacych efektem
zastosowania jednego ze srodkéw objetych Zaleceniem
R (2001)9°".

W Zaleceniu nr R (2001)9 postanowiono réwniez,
ze alternatywne postepowanie zmierzajgce do rozwig-
zania sporu administracyjnego powinno zakonczy¢
sie w rozsgdnym terminie (within a reasonable time).
W zwiazku z tym ustawodawca powinien okresli¢ dla
tych postepowan odpowiednie terminy lub wprowadzi¢
inne rozwigzania w tym zakresie’>.

Powyzsze podejscie do regulowania $rodkéw alterna-
tywnych w przepisach prawa krajowego — w szczegol-
nosci respektowanie zasad rownosci, bezstronnosci czy
niezaleznos$ci — stanowi wyrazne nawigzanie do sub-
sydiarnej funkgcji srodkow alternatywnych w stosunku
do realizacji postanowien art. 6 ust. 1 Konwencji z dnia
4 listopada 1950 r. o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnoéci®®. Wspomaganie realizacji prawa do
sagdu musi bowiem laczy¢ sie z przestrzeganiem wymie-
nionych zasad rzetelnego postepowania w ramach sto-
sowania srodkéw alternatywnych®.

Jednoczes$nie w Zaleceniu nr R (2001)9 podniesiono
kwestie zawieszenia wykonania aktu administracji pub-
licznej (the suspension of the execution of an act) na skutek

zastosowania alternatywnego trybu rozwigzania sporu

90 Zob. Zalecenie nr R (2001)9, sekcja 1.3.ii.d; Memorandum,
pkt 74-75.

91 Zalecenie nr R (2001)9, sekcja I.3.ii.e.

92 Tamze, sekcja I.3.iii.

93 Konwencja z dnia 4 listopada 1950 r. o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1993 r., nr 61,
poz. 284, z pézn. zm.).

94 Wskazowki zawarte w Zaleceniu R (2001)9 majg na celu
eliminacje takich zarzutéw w stosunku do alternatywnych

procedur rozwigzywania sporéw administracyjnych.
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administracyjnego. Przepisy procesowe moga przewidy-
wac takie rozwigzanie i dopusci¢ zawieszenie wykonania
aktu z mocy prawa albo na podstawie decyzji wlasciwego
podmiotu - w tym wypadku zgodnie z prawem panstw
czlonkowskich decyzja nalezy do sagdu (nawet jeéli nie
zajmuje si¢ on sporem bezposrednio) albo do organu
administracji publicznej, ktéry podjat dany akt®®.

6. Postepowanie sgdowe a alternatywne
metody rozwigzywania sporow
administracyjnych

Za szczegolnie istotny aspekt funkcjonowania srodkow
rozwigzywania sporéw administracyjnych w systemach
prawnych panstw czlonkowskich RE uznano okreélenie
relacji pomiedzy tymi srodkami a postepowaniem sado-
wym®®. Z Zalecenia nr R (2001)9 i Memorandum wynika,
Ze postepowania stanowigce opcje dla rozstrzygniecia
sporu administracyjnego w procesie sgdowym moga
wystepowac jako uklad alternatyw zewnetrznych oraz
wewnetrznych. Jak bowiem stwierdzono, w celu unik-
niecia procesu sagdowego oraz faktycznego odciazenia
sadoéw wewnetrzna kontrola aktéw administracyjnych,
postepowanie pojednawcze, mediacja, postepowanie
ugodowe oraz arbitraz moga by¢ przeprowadzone przed
wszczeciem postepowania sgdowego; ich zastosowanie
(z wyjatkiem arbitrazu) moze by¢ przy tym traktowane
jako warunek wstepny przeprowadzenia takiego poste-
powania®’.

Nalezy zauwazy¢, ze wszystkie srodki wymienione
w Zaleceniu R (2001)9 mogg stanowi¢ zewnetrzne alter-
natywy rozwigzywania sporéw administracyjnych.
Natomiast mozliwo$¢ traktowania powyzszych $rodkow
jako alternatyw wewnetrznych oparta jest na zawar-
tym w Zaleceniu nr R (2001)9 stwierdzeniu, ze $rodki
te moga by¢ wykorzystane réwniez w stosunku do
spraw juz zawistych przed sadem panstwowym. Jednak
w tej sytuacji do rozwigzania sporu administracyjnego
zastosowaé mozna jedynie koncyliacje, mediacje lub
negocjacje zmierzajace do zawarcia ugody. O prze-
prowadzeniu jednego z tych postepowan zadecydowac

95 Zob. Zalecenie nr R (2001)9, sekcja I1.3.iv; Memorandum,
pkt 76.

96 Memorandum, pkt 77. Na ten temat zob. réwniez M. Conceigao
Oliveira, Prace Komisji..., s. 30-31.

97 Zalecenie nr R (2001)9, sekcja I1.i; Memorandum, pkt 78.
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moze sedzia prowadzacy sprawe’®. Rozwigzanie sporu
administracyjnego nastepuje zatem w ramach poste-
powania przed sagdem w drodze jednej z metod reko-
mendowanej przez sedziego, co czyni z tych metod
alternatywy wewnetrzne.

W szczegolnej relacji do sadowego wymiaru sprawied-
liwosci pozostaje arbitraz. Tryb arbitrazowy powinien
bowiem co do zasady wyklucza¢ postepowanie sagdowe.
Postanowiono tak z uwagi na wigzacy charakter orze-
czenia arbitrazowego, ktére korzysta z powagi rzeczy
osadzonej”®. Wobec tego arbitraz w stosunku do poste-
powania sgdowego moze by¢ postrzegany jako alterna-
tywa par excellence.

w pozostatych trybach moze by¢ sprawdzone w ptasz-
czyZznie materialnej i procesowe;j'*".

Na uksztaltowanie prawidtowej relacji pomiedzy poste-
powaniem sgdowym a jego alternatywami znaczacy
wplyw moga mie¢ terminy odnoszace si¢ do ich stosowa-
nia. W zwigzku z tym zalecono, aby w przepisach prawa
krajowego uwzgledni¢ zasade, zgodnie z ktorg zastoso-
wanie metod alternatywnych prowadzi do zawieszenia
lub przerwania (the suspension or interruption) terminéw
przewidzianych dla postepowania przed sagdem pan-

stwowym'*?

. Rozwigzanie to prowadzi do zlagodzenia
konkurencyjnos$ci pomiedzy dopuszczalnymi prawnie

procedurami. Przede wszystkim wyklucza ono sytuacje,

Powszechna znajomos¢ alternatywnych metod

rozwigzywania sporow jest niezbedna do ich efektywnego

wykorzystania. Promowanie tych narzedzi w spoleczenstwie

i szkolenie personelu administracji publicznej w tym

zakresie moga znaczaco zwiekszy¢ ich skutecznos¢.

Powyzsze zalozenia nie wykluczaja sagdowej kontroli
w zakresie stosowania srodkéw alternatywnych. Kon-
trola ta stanowi bowiem ostateczng gwarancje (the ulti-
mate guarantee) ochrony praw stron sporu admini-
stracyjnego — podmiotu prywatnego i administracji

publicznej'®°

. Chodzi tu zaréwno o kontrole samego
postepowania, w szczegolnosci przestrzegania zasad
rzetelnego procesu, jak réwniez o weryfikacje legalno-
$ci merytorycznych rezultatéw zastosowanej procedury
alternatywnej. Nalezy przy tym podkresli¢, ze drugi
z aspektow kontroli nie zaktualizuje si¢ w przypadku
arbitrazu. Stosowanie tej alternatywy moze by¢ oce-
niane tylko pod wzgledem zachowania poprawnosci

procesowej. Rozwigzywanie sporu administracyjnego

98 Zalecenie nr R (2001)9, sekcja IT.ii; Memorandum, pkt 79.

99 Zalecenie nr R (2001)9, sekcja ILiii; Memorandum, pkt 80;
zob. takze Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne...,
s. 180.

100 Zob. Zalecenie nr R (2001)9, sekcja ILiv; Memorandum,
pkt 82.
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w ktorej wybor $rodkéw alternatywnych nie dopusz-
czalby mozliwoéci wniesienia skargi do sadu z uwagi
na uptyw terminu przewidzianego dla zaskarzenia aktu
administracji przed sadem panstwowym; to pozbawia-
toby bowiem $rodki alternatywne jakiegokolwiek zna-
czenia i prowadzito do istotnych trudnosci w realizacji
prawa do sagdu w rozumieniu art. 6 ust. 1 Europejskiej

konwencji praw czlowieka'®.

7. Uwagi koricowe

W kilka lat po zakonczeniu prac nad Zaleceniem
nr R (2001)9 Europejska Komisja ds. Skutecznosci
Wymiaru Sprawiedliwo$ci (European Commission for
the Efficiency of Justice, CEPE]) dokonala oceny imple-
mentacji przedmiotowego aktu w panstwach czlonkow-

skich RE i wskazala podstawowe przeszkody utrudniajace

101 Zob. Zalecenie nr R (2001)9, sekcja II.v; Memorandum,
pkt 81, 83.

102 Zob. Zalecenie nr R (2001)9, sekcja ILvi; Memorandum pkt 84.

103 Memorandum, pkt 84-85.



skuteczne wdrazanie jego postanowien. Na podstawie
zgromadzonych informacji przygotowano wytyczne
(guidelines) stuzace lepszej implementacji Zalecenia
nr R (2001)9'°*. Z ich treéci wynika, ze stopien realizacji
rekomendacji dotyczacych alternatywnego rozwigzywa-
nia sporéw administracyjnych uznano za nie w pelni
zadowalajgcy. Wérdd czynnikéw majacych wplyw na
realizacje zapisow Zalecenia nr R (2001)9 na pierw-
szym miejscu wymieniono brak odpowiedniej promocji
srodkéw, ktore moga stanowi¢ alternatywe dla sado-
wego rozstrzygania sporéw administracyjnych. Dane
naplywajace do Komisji pokazaty réwniez, ze $rodo-
wiska odpowiedzialne za wdrazanie ADR w admini-
stracji publicznej podajg w watpliwos¢ ich przydatnosé
i skutecznos¢ w tym obszarze. Jednoczes$nie zwrécono
uwage na niedostateczng liczbe lub wrecz brak oséb,
ktdre profesjonalnie mogtyby prowadzi¢ postepowania
alternatywne w tak specyficznym kontekscie, jak spory
wladzy administracyjnej z podmiotami prywatnymi.
W zwiazku z tym w panstwach czlonkowskich Rady
Europy nie dostrzegano faktycznej potrzeby wprowa-
dzania alternatywnych $rodkéw rozwigzywania spo-
row administracyjnych. Komisja poczynifa rowniez
pewne uwagi dotyczace srodowiska akademickiego,
ktére w opinii CEPE] w niklym stopniu podejmowalo
badania dotyczace ADR w administracji publicznej'*.

Odnoszac si¢ do polskich doswiadczen w zakresie
wdrazania Zalecenia nr R (2001)9, nalezy zauwazy¢, ze
pewne - postugujac sie przyjeta w Zaleceniu nomen-
klaturg — metody rozwigzywania sporéw byty dostepne
w ustawodawstwie krajowym na dlugo przed jego
uchwaleniem przez Komitet Ministréw Rady Europy.
Wyraznym tego przyktadem jest ugoda regulowana
przepisami Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego (art. 114-122 k.p.a.)**".
Natomiast najbardziej emblematyczna dla koncepcji

ADR mediacja zostata wprowadzona do procedury

104 Tekst wytycznych znajduje si¢ w publikacji pt. Better Imple-
mentation of Mediation in the Member States of the Council
of Europe. Concrete Rules and Provisions, ,,CEPEJ Studies”,
nr 5, https://rm.coe.int/european-commission-for-the-effi-
ciency-of-justice-cepej-better-impleme/16807882a7 (dostep:
3.01.2025).

105 Por. tamze, s. 43.

106 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 572).
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administracyjnej (art. 96a-96n k.p.a.) oraz sadowo-
administracyjnej (art. 115-118 p.p.s.a.)'*” juz w zwigzku
z odzialywaniem Zalecenia nr R (2001)9 na krajowy
porzadek prawny.

Warto przy tym odnotowac, ze nawet obecnie pewne
oceny sformulowane przed laty przez CEPE] moga by¢
dla nas punktem odniesienia, gdy chodzi o przysztos¢
alternatywnych metod rozwigzywania sporéw — w tym
takze z administracjg publiczng — w Polsce. Z pewnos-
cig za niewystarczajgce nalezy uzna¢ srodki promocji
tych metod. Mediacja w sprawach administracyjnych
nie doczekata si¢ zadnej szeroko zakrojonej kampanii
informacyjnej majacej na celu podniesienia stopnia
$wiadomosci spolecznej w tym zakresie. By¢ moze to
przyczynia si¢ do niewielkiego zainteresowania media-
cja jako metodg rozwigzywania sporow. Z informacji
o dzialalno$ci sgdéw administracyjnych wynika, ze
w 2023 r. w tym trybie zatatwiono tylko jedng sprawe'®.
Jednocze$nie kwestionowana jest przydatnos¢ metod
rozwigzywania sporéw dla administracji publiczne;.
Z oceny przepisoéw regulujacych mediacje w sprawach
administracyjnych wynika, ze ta metoda rozwigzywania
spor6w jest wykorzystywana w niewielkim stopniu'®.
Na ten stan rzeczy nie wplywa ani zaangazowanie $ro-
dowiska naukowego w badania nad alternatywnymi
metodami rozwiazywania sporéw administracyjnych,
ani trafna regulacja powierzajaca prowadzenie mediacji
administracyjnej i sadowoadministracyjnej profesjonal-

nym mediatorom"*°.

107 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz.U. 22024 r.,
poz. 935).

108 Informacja o dziatalnosci sgdow administracyjnych w 2023
roku, Warszawa 2024, s. 19.

109 Zob. Ocena funkcjonowania ustawy z dnia 7 IV 2017 r. -
o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz niektérych innych ustaw (OSR ex-post) z dnia
24 II1 2022 ., https://www.zpp.pl/storage/library/2022-03/
dfd9787£725815de07a6deef5c0cc65a.pdf (dostep: 3.01.2025).

110 Stwierdzenie o trafnosci tej regulacji oparte jest na wyni-
kach badan dotyczacych mediacji sadowoadministracyj-
nej — B. Chludzinski, B. Pilitowski, Przyczyny spadku liczby
spraw kierowanych do mediacji w postegpowaniu sgdowo-
administracyjnym w opinii sedziéw i referendarzy sgdowych,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2023, nr 3,
s. 201-217.
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