Jacek Zotadz

Mediacja w sferze administracji publicznej
jako przedmiot badan politologicznych’

Politologia obejmuje szeroki zakres poten-
cjalnych tematéw badawczych, niejednokrot-
nie wspdlny z obszarami tradycyjnie wiasci-
wymi dla innych nauk, takich jak filozofia,
socjologia, psychologia, historia, prawo czy
ekonomia. Jednym z zagadnien eksploracyj-
nych nauki o polityce, ktdre za granic cieszy
sie stale wzrastajagcym zainteresowaniem tej
dyscypliny, cho¢ w Polsce raczej nie stalo si¢
na razie obiektem wigkszej uwagi badawczej
politologdw, jest tematyka teorii i praktyki
alternatywnych — wobec sagdowych i admi-
nistracyjnych — metod rozwigzywania kon-
fliktow i spordw.

Niniejszym artykutem autor chcialby za-
interesowac reprezentantow nauki o polityce
tym, jak si¢ wydaje, mieszczacym sie w rdze-
niu badawczym politologii przedmiotem
badan naukowych, jakim jest mediacja jako
jedna z alternatywnych metod rozwigzywa-
nia sporéw w obszarze administracji. Stuzy¢
temu ma najpierw krotkie wprowadzenie
w podstawowe pojecia i zasady dotyczace
mediacji na tle innych alternatywnych metod
rozwigzywania konfliktow, a nastepnie przed-
stawienie argumentacji uzasadniajacej podej-
mowanie przez politologéw prac badawczych
w tym zakresie na tle rozwoju takich badan
w innych dziedzinach nauk humanistycznych
na $wiecie i w Polsce.
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Zarys charakterystyki mediacji
jako uniwersalnej, alternatywnej
metody rozwigzywania
konfliktéw

Alternatywne metody rozwigzywania kon-
fliktow i sporéw (ADR — Alfernative Dis-
pute Resolution) mozemy okresli¢ jako inne
niz sadowe, administracyjne badz militarne
sposoby opanowywania konfliktow, w kto-
rych — na zasadzie dobrowolnosci i z po-
mocg podmiotu zewnetrznego — poprzez
dialog, negocjacje i ewentualne porozumie-
nie (ugode), zamiast drogi konfrontacji oraz
jednostronnego rozstrzygania, konflikt moze
zosta¢ zlikwidowany nie tylko w plaszczyznie
prawnej, ale takze psychologicznej, decyduja-
cej o przyszlych relacjach miedzy stronami.
Wszystkie formy ADR w wiekszym lub mniej-
szym stopniu majg za podstawe negocjacje.
Negocjacje zas, wedlug najbardziej interdy-
scyplinarnych wspolczesnych definicji, to in-
terakcje spoleczne, ktorych istota sprowadza
sie do obiektywnej rdznicy intereséw, wplywu
struktury spolecznej na ich styl (kooperacja
badz rywalizacja), racjonalnos$ci dzialan akto-
réw i stosowania réznorodnych taktyk rozu-
mianych jako wzory zachowan, majacych na
celu manipulowanie oponentem?.
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Przyjmuje si¢ ogdlny podziat form ADR
na: arbitrazowe, metody uzyskiwania obiek-
tywnej opinii w sprawie, prewencyjne,
konsensualno-koncyliacyjne oraz metody
mieszane. Metody te, zaleznie od specyfiki
konfliktu, znajduja zastosowanie w sporach
z zakresu prawa cywilnego, karnego i ad-
ministracyjnego, w konfliktach szkolnych
i pracowniczych, ekologicznych i surowco-
wych, jak réwniez w konfliktach o podlozu
cywilizacyjnym, rasowym, narodowoscio-
wym, religijnym, a takze w sporach i kon-
fliktach miedzynarodowych — z konflik-
tami militarnymi wiacznie. Formy ADR
uniwersalne i majace powszechne zastoso-
wanie w praktyce, niezaleznie od rodzaju
konfliktu, to: negocjacje, mediacja, kon-
cyliacja, facylitacja, dobre ustugi, arbitraz,
mediacja-arbitraz, arbitraz-mediacja. Po-
zostale alternatywne metody rozwiazywania
konfliktow majg duze znaczenie zwlaszcza
w obrocie gospodarczym i handlowym.
Nalezy tutaj wymieni¢ gléwnie: mediacje
i arbitraz ostatniej oferty (mediation and last
offer arbitration), arbitraz w oznaczonych
granicach (high-low arbitration), miniproces
(mini-trial), analize eksperta (fact-finding),
wczesng obiektywna ocene sprawy (early
neutral evaluation), skoncentrowang rozpra-
we (summary jury trial), rady rozpatrywania
sporow (dispute review boards), prywatnego
sedziego (private judging), rzecznika klien-
tow (ombudsman), meza zaufania (confiden-
tial listening)?.

Formg najbardziej reprezentatywng dla
alternatywnych metod rozwigzywania kon-
fliktéw, a jednoczesnie obok negocjacji naj-
szerzej rozpowszechniong, jest mediacja.
Zawiera ona najwazniejsze zalety ADR: do-
browolno$¢ i wolno$¢ stron, zaufanie wobec
mediatora, prostg i uniwersalng oraz ela-
styczng forme procedury. Mediacja nalezy
do metod konsensualno-koncyliacyjnych,
czyli opartych na dobrowolnym dialogu
uczestnikéw i posrednictwie akceptowalne;j
przez nich osoby trzeciej, nieposiadajacej
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wiladczych uprawnien. Przez klasyczng me-
diacje nalezy rozumie¢ dobrowolny i po-
ufny proces, w ktorym fachowo przygo-
towana, niezalezna i bezstronna osoba, za
zgoda stron, stuzy im pomoca w opanowa-
niu konfliktu miedzy innymi w okresleniu
przez strony kwestii spornych, zmniejszaniu
barier komunikacyjnych, opracowaniu pro-
pozycji rozwigzan i ewentualnym zawarciu
przez strony satysfakcjonujgcego ich poro-
zumienia. Zasadniczym celem mediacji jest
zabezpieczenie przez mediatora niezbed-
nych warunkéw do negocjowania przez
skonfliktowane strony kwestii spornych
i ewentualnego porozumienia lub przynaj-
mniej zfagodzenia konfliktu. Mediacja daje
zatem szanse rozwigzania konfliktu w spo-
sob dla stron w pelni satysfakcjonujacy,
a wiec jednoczesnie w wymiarze meryto-
rycznym, proceduralnym i psychologicz-
nym. Zblizonymi do mediacji zaréwno pod
wzgledem charakterystyki, jak i uniwersal-
nosci sa negocjacje, dobre ustugi, koncylia-
cja i facylitacja. Mediator ma spetnia¢ funk-
cje organizatora procesu mediacji, straznika
uzgodnionej procedury, aktywnego stucha-
cza, nauczyciela negocjacji oraz straznika
realnosci projektowanego porozumienia.
Mediator winien zachowywac¢ sie neutralnie
wobec przedmiotu sporu, co nie pozwala
mu nie tylko narzucaé, ale i proponowac
stronom konkretnych sposobéw jego roz-
wigzania. Nie wolno mu takze naklania¢
stron do ugody, a do jego zadan nalezy je-
dynie zabezpieczenie rzetelnej procedu-
ry, sprzyjajacej osiggnieciu dobrowolnego
porozumienia. Mediator powinien tez by¢
bezstronny wobec uczestnikéw mediacji, co
oznacza przede wszystkim nieprzychylanie
sie do racji Zadnej ze stron. Mediator zobo-
wigzany jest do zabezpieczenia poufnosci
mediacji, chyba Ze jest to powaznie utrud-
nione bez jego winy (na przykiad mediacje
miedzygrupowe). Mediacja moze si¢ zakon-
czy¢ zawarciem porozumienia obejmujace-
go wszystkie kwestie sporne lub dotyczacego



jedynie czesci negocjowanych problemodw.
Moze réwnie dobrze zakonczy¢ si¢ brakiem
jakiegokolwiek rozwigzania konfliktu, lecz
praktyka wskazuje, Ze mediowanie zawsze
prowadzi co najmniej do zmniejszenia, zta-
godzenia konfliktu. Dobrowolno$¢ odnosi
sie do calego czasu trwania procedury me-
diacyjnej, ktéra moze zosta¢ przerwana za-
réwno przez strony, jak i przez mediatora
w dowolnym momencie®.

Zalety mediacji wynikaja z jej cech, ta-
kich jak: potencjalnie tatwa dostepnosé¢, sto-
sunkowo niskie koszty i krotki czas trwania
oraz zapewnienie merytorycznej, procedu-
ralnej i psychologicznej satysfakeji dla stron
tagodzonego lub rozwigzywanego konflik-
tu. Zblizonymi do mediacji zaréwno pod
wzgledem charakterystyki, jak i uniwersal-
nosci sg negocjacje, dobre ustugi, koncylia-
cja i facylitacja. Mozna je zatem z powodze-
niem stosowa¢ praktycznie we wszystkich
rodzajach konfliktéw, poczynajac od mal-
zenskich, a konczac na miedzynarodowych.
Wszechstronno$¢ mediacji i innych metod
konsensualno-koncyliacyjnych nie dotyczy
pozostalych form ADR, ktérych uzytecz-
no$¢ jest ograniczona tylko do pewnej czesci
konfliktow, gtéwnie o charakterze gospodar-
czym.

W zyciu prywatnym, publicznym czy mig-
dzynarodowym rodzi si¢ coraz wigcej kon-
fliktow i sporéw z udzialem oséb, grup
lub podmiotéw instytucjonalnych, gcznie
z pafstwami i organizacjami miedzynarodo-
wymi, powstajacych na plaszczyznie relacji
rodzinnych, pracowniczych, gospodarczo-
-handlowych, administracyjno-panstwowych
czy miedzynarodowych. Niektére konflikty,
zwlaszcza interpersonalne, urastaja czesto
do rangi znacznych probleméw zyciowych
konkretnej osoby, na przyklad pod wzgle-
dem materialnym. Klasycznymi sposobami
rozwigzywania takich sytuacji, jakie uksztal-
towaly sie przez wieki w naszym zachodnim
kregu cywilizacyjnym, sg procedury sadowe
i administracyjne, ktore wszyscy szczegélowo
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poznajemy w ramach powszechnej edukacji.
Alternatywne metody rozwigzywania sporow
i konfliktéw majg — o czym byla mowa wcze-
$niej — wiele zalet, ktérych brak odczuwajg
uczestnicy postepowania sagdowego lub ad-
ministracyjnego, stad metody te moga petnic
funkcje zamienng albo komplementarng wo-
bec klasycznych procedur prawnych.

Opanowywanie konfliktow

w interdyscyplinarnej refleks;ji
nauk humanistycznych

i spotecznych

Zainteresowanie nauki alternatywnymi me-
todami rozwigzywania sporéw i konfliktow
rozwinelo si¢ miedzy innymi w kontekscie
zainicjowania nowych pradéw w filozofii
i teorii prawa oraz w socjologii i psychologii
w XX wieku. Konflikt i pozasadowe metody
jego rozwigzywania, w tym mediacja, byly
przedmiotem dociekan takich klasykéw so-
cjologii, jak Georg Simmel® i Lewis A. Coser®.
Nastepnie problematyke teorii i perspektyw
rozwigzywania konfliktéw zawieraly: na
gruncie filozofii prawa i teorii prawa — auto-
pojetyczna koncepcja prawa, teoria prawa re-
fleksyjnego, a w filozofii i socjologii — teoria
sprawiedliwo$ci proceduralnej i sprawiedli-
wosci jako bezstronno$ci, teorie demokracji
deliberatywnej, koncepcje demokracji opar-
tej na dyskursie, dialogu (dialogic democra-
cy), negocjowaniu, kompromisie. Wszystkie
wymienione teorie majg charakter interdy-
scyplinarny, a bezposrednio dotykajg miedzy
innymi obszaréw badawczych wlasciwych
nauce o polityce.

Koncepcja autopoiesis (z jezyka greckie-
g0 — samotworzenie, samoodtwarzanie sig)
i teoria prawa refleksyjnego, rozwijane w II
potowie XX wieku gtéwnie przez Gunthera
Teubnera, Helmuta Willkego i Niklasa Luh-
manna, koncentrowaly sie wokot haset:
panstwo jako partner i koordynator, dialog
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wladzy ze spoleczenstwem, decentralizacja
funkcji sterowania przez prawo na rzecz
podmiotéw spotecznych, prawo jako roz-
mowa, obecnos$¢ systemow negocjacyjnych,
mediacyjnych i arbitrazowych, na przyktad
w polityce, w dzialaniach wymiaru sprawie-
dliwosci, w postepowaniu administracyjnym
oraz innych czynno$ciach podejmowanych
przez administracje publiczng’. Koncepcje
sprawiedliwo$ci proceduralnej (procedural
justice) oraz sprawiedliwosci jako bezstron-
nosci (justice as fairness), ktéra na poczatku
lat 70. zaproponowal John Rawls w swojej
Teorii sprawiedliwosci, pojawita si¢ przede
wszystkim jako odpowiedz na rosngca nie-
adekwatnos¢ dotychczasowych, klasycznych
wzorow politycznego i prawnego zorganizo-
wania spoleczenstw. John Rawls, pozostajac
w nurcie zwolennikéw umowy spotecznej,
jednoczesnie rozwinal ja, probujac miedzy
innymi zaradzi¢ niewydolnosci i gtebokie-
mu kryzysowi tradycyjnego modelu, sze-
roko pojetego wymiaru sprawiedliwosci,
a takze postepujacej, funkcjonalnej dyferen-
cjacji i autonomizacji struktur spotecznych,
polaczonej z coraz wigkszg zlozonoscia kon-
fliktéw powstajacych w tych strukturach.
Koncepcja proceduralizacji prawa, uwzgled-
niajaca — uporzadkowane stosowng proce-
durg — negocjowanie i dazenie do porozu-
mienia stron jako istotne elementy katalogu
zasad rozwigzywania sporéw prawnych, sta-
ta sie obiecujacg propozycja dla moderni-
zacji systemu politycznego i prawnego®.
Odpowiedzig na spoleczne kryzysy staly sie
takze — w naukach spotecznych — teorie
demokracji opartej na dialogu jako ptasz-
czyznie, na ktorej droga poszukiwania kon-
sensusu dochodzi do uzgadniania réznych
kwestii i rozwigzywania konfliktow. Filozo-
ficzno-socjologiczne koncepcje Jiirgena Ha-
bermasa, Anthonyego Giddensa i Ulricha
Becka nowych perspektyw dla spoteczenstw
demokratycznych upatrywaly miedzy inny-
mi w gotowos$ci zaréwno publicznych, jak
i prywatnych uczestnikéw zycia spolecz-
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nego do wzajemnego komunikowania sie¢
w formie dyskursu i zorganizowanej deli-
beracji, do prowadzenia dialogu, negocjacij,
ktérych zwienczeniem powinna by¢ koope-
racja, a przynajmniej kompromis®.

W omoéwionym kontekscie pradéw ba-
dawczych w naukach spolecznych z jednej
strony, a z drugiej — wobec rozwoju spotecz-
nych, praktycznych inicjatyw na rzecz alter-
natywnych metod rozwigzywania konfliktow
obiektem badan staly si¢ wlasnie te metody.
Problematyka mediacji i pozostalych form
ADR zostala podjeta najwczesniej przez na-
ukowcow z Wielkiej Brytanii i USA. W dru-
giej polowie XX wieku badania te rozwinieto
w ramach réznych dyscyplin nauki, w tym
gléwnie prawa, filozofii, socjologii, psycho-
logii, ekonomii, nauki o zarzadzaniu, a takze
politologii. Sposréd anglosaskich autoréw
badan i opracowan naukowych z zakresu pro-
blematyki mediacji i innych form ADR nalezy
wymieni¢ takich, jak: Robert Baruch Bush,
Joseph P. Folger, Samuel B. Goldberg, Kerneth
Kressel'®, Suzanne McCorkle, M.]. Reese,
L. Riskin, FEE.A. Sander, James A. Schellen-
berg, w tym takze politologéw: Jacob Berco-
vitch, Ronald J. Fisher!!, Christopher W. Mo-
ore!2. W $lad za Anglikami i Amerykanami
badania te podjety o$rodki naukowe z Kana-
dy, Australii i krajéw Europy Zachodniej'?.

W naszym kraju prekursorami prac ba-
dawczych nad problematyka form ADR sg
reprezentanci nauk prawnych, profesoro-
wie: z Torunia — Lech Morawski, z Lublina
— Andrzej Korybski oraz z Lodzi — Zbi-
gniew Kmieciak. Teoretyk panstwa i pra-
wa Lech Morawski juz od lat 80. ubiegtego
wieku prowadzi badania z pogranicza nauk
prawnych i politycznych miedzy innymi nad
zagadnieniami demokratycznego panstwa
prawa, wymiaru sprawiedliwosci, koncepcji
autopoiesis w prawie, teorii sprawiedliwosci
proceduralnej, kryzysu adjudykacyjnych
oraz rozwoju kontraktowych, mediacyjno-
-koncyliacyjnych i arbitrazowych form roz-
wigzywania sporéw i konfliktéw!4. Profesor



teorii i filozofii prawa Andrzej Korybski
zaprezentowal wyniki swoich wieloletnich
badan, dotyczacych teorii i praktyki form
ADR w USA, w postaci rozprawy habili-
tacyjnej, ktora stala si¢ pierwszym tak ob-
szernym i pogtebionym opracowaniem tej
problematyki w kraju. Wczesniej byl wraz
z Henrykiem Groszykiem wspoétautorem
pracy o konfliktach intereséw i ich roz-
wigzywaniu, majgcej charakter studium
prawno-politologicznego!®. Badania nad
teoretycznymi podstawami oraz przydatno-
$cig form ADR, w tym zwtlaszcza mediacji
i koncyliacji w obszarze prawa administra-
cyjnego, prowadzi od lat profesor prawa ad-
ministracyjnego Zbigniew Kmieciak, sedzia
Naczelnego Sadu Administracyjnego, czto-
nek zespotu eksperckiego przy Rzeczniku
Praw Obywatelskich do spraw realizacji pra-
wa obywateli do dobrej administracji. Jest
on autorem wielu publikacji traktujacych
o zastosowaniach form ADR w obszarze
dziatania administracji publiczne;j'®.
Problematyka teorii i praktyki mediacji
oraz innych metod rozwigzywania konflik-
tow pojawia si¢ coraz czeéciej takze w pra-
cach innych polskich badaczy, w tym prak-
tykéow mediatordw, reprezentujacych rdzne
specjalnosci naukowe, przede wszystkim
prawo, socjologie, psychologie i pedagogike.
Sukcesywnie poszerza si¢ krag polskich au-
torow publikacji oraz badan z zakresu teorii
i zastosowan mediacji w sporach i konflik-
tach gospodarczych, majatkowych, szkol-
nych, wychowawczych, rodzinnych, z udzia-
tem nieletnich, rozwodowych, sportowych,
konsumenckich, ekologicznych czy pracow-
niczych. Wymienione badania najczesciej
majg charakter interdyscyplinarny, jed-
nak refleksja politologiczna wystepuje tam
rzadko, a poglebionych analiz teoretyczno-
-praktycznych w zakresie mediacji krajowi
reprezentanci nauki o polityce nie podej-
muja prawie w ogole!”. Mediacja wzbudzita
w Polsce wieksze zainteresowanie srodowisk
w zwigzku z przygotowywaniem w ostat-
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nich latach zmian legislacyjnych, w wyniku
ktérych mediacja lub czynnosci do niej zbli-
zone zostaly formalnie dopuszczone, jako
ogolnie dostepne metody zawierania ugody
w sprawach karnych, w sprawach z udzia-
tem nieletnich, w postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi oraz w sprawach cy-
wilnych, w tym rodzinnych i rozwodowych.
Zmiany te — do$¢ mato spojne i w wielu
wypadkach wymagajace dalszej korekty le-
gislacyjnej — nie obejmuja dotad pewnych
dziedzin kodyfikacji prawnych, ktére od
dawna domagaja si¢ uzupelnienia o inne niz
klasyczne sposoby, radzenia sobie ze spora-
mi, tak jak na przyklad Kodeks postepowa-
nia administracyjnego.

O ile obserwuje sie obecnie w Polsce
wzrost roznych, zwlaszcza interdyscyplinar-
nych, badan naukowych nad mediacjg, o tyle
nie mozna dostrzec, jak dotad, wiekszego za-
interesowania problematyka mediacji w ra-
mach nauki o polityce. A przeciez polityke
— za Andrew Heywoodem — mozna uzna¢
badz, w wezszym ujeciu, za proces rozwiazy-
wania konfliktow, w ktorego trakcie udaje si¢
pogodzi¢ sprzeczne poglady lub konkuren-
cyjne interesy, badz, w rozumieniu szerszym,
za proces poszukiwania rozwigzania konflik-
tu z zastrzezeniem, iz danego konfliktu by¢
moze nie uda sie rozwigza¢ (na przyktad kon-
flikt o wartosci). Polityka definiowana jako
forma aktywnosci ludzkiej, ktorej celem jest
tworzenie, zachowanie oraz poprawa ogol-
nych zasad Zycia, jest $cisle powigzana z fe-
nomenem konfliktu i kooperacji. Wprawdzie
sprzeczne opinie, odmienne pragnienia, kon-
kurencyjne potrzeby, przeciwstawne interesy
powoduja réznice zdan co do wspomnianych
zasad Zycia, jednakze cheé wplywania na
ksztattowanie tych zasad oraz potrzeba za-
pewnienia ich przestrzegania wywoluje ko-
nieczno$¢ wspélpracy z innymi'®,

Problematyka koncentrujaca si¢ wokot
poje¢: konflikt, negocjacje i mediacja, wpi-
suje si¢ w rdzen badawczy nauki o polityce,
w kontekécie podstawowych dla politologii
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zagadnien zwigzanych ze sprawiedliwoscig,
wolnoscia, spoleczenstwem obywatelskim,
demokracjg, panstwem, wiladza i polityka,
przy czym z ostatnimi dwiema rozumiany-
mi w najszerszym zakresie: od dziatalnosci
rzadow i organizacji miedzynarodowych po
kwestie wladzy i decydowania na poziomie
na przyklad rodziny. Nie dziwi wiec fakt, iz
w krajach zachodnich mediacja w okresie
ostatnich 20 lat byta obiektem zaawansowa-
nych badan politologicznych!®.
Dotychczasowe krajowe prace badawcze
nad mediacjg mialy charakter interdyscypli-
narny, przy czym dominowaly ujecia praw-
nicze, psychologiczne i socjologiczne. Wydaje
sie, Ze badawcze zainteresowanie politologdw
tematyka mediacji rdwniez wymaga od nich
interdyscyplinarnego podejscia teoretycz-
nego, jak i pluralizmu metodologicznego,
oczywiscie z zachowaniem — jako glownej —
perspektywy badawczej nauki o polityce. Na
gruncie politologii coraz bardziej wpltywowy
staje si¢ wlasnie poglad o potrzebie stosowa-
nia nie jednej, lecz wielu réznorodnych me-
tod badawczych nauk humanistycznych i spo-
tecznych w zalezno$ci od ich przydatnosci
w eksploracji okreslonego przedmiotu badan,
co trafnie oddaje stwierdzenie, iz metodologia
nauki o polityce ma charakter hybrydowy?.

Nauka o polityce

a problematyka mediacji
w dziataniach
administracji publicznej

Zawezajac dalej obszar niniejszych rozwazan,
autor proponuje skoncentrowanie sie na kon-
kretnym polu mozliwych dziatan mediacyj-
nych, a mianowicie na mediacji w sprawach
administracyjnych. Polaczenie tematyki me-
diacji z zagadnieniami dotyczacymi dziafa-
nia administracji publicznej jeszcze mocniej
sytuuje t¢ problematyke w centrum zaintere-
sowania nauki o polityce. Jednym z obszardéw
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o duzej czestotliwoéci powstawania réznych
sporow, a wiec i potencjalnym miejscem sto-
sowania roznych form partycypacji obywateli
w rzadzeniu, negocjacyjnych sposobow two-
rzenia regulacji administracyjnych, a takze
alternatywnych metod rozwigzywania spo-
réw i konfliktow jest plaszczyzna dziatania
administracji publicznej?!. Administracja —
jedno z kluczowych zagadnien badawczych
politologii — analizowana jest wspotczesnie
w nurcie najnowszych, czesto uzupelniaja-
cych si¢ koncepcji teoretycznych, takich jak
good governance, demokracja deliberacyjna,
zarzadzenie wielopasmowe, ktorych waznym
elementem sg niewladcze, negocjacyjne na-
rzedzia administrowania??,

Wspomniany znawca i badacz problema-
tyki ADR w administracji, Zbigniew Kmie-
ciak, jeszcze w latach 90. ubieglego wieku
sygnalizowal, ze ,,jednym z wielkich wyzwan,
ktére musi podja¢ wspdlczesna administra-
cja publiczna, jest efektywne rozwigzywanie,
ujawniajacych sie w rozmaitych sferach spo-
tecznej aktywnosci i w réznej skali, konflik-
tow oraz poszukiwanie konsensu w sprawach
dotykajacych interesdw szerszego kregu pod-
miotéw”. Wskazywal na pilng konieczno$é
wigkszej, uregulowanej prawem partycypacji
organdéw polskiej administracji publicznej
w pozasgdowych procedurach rozwiazywania
lub tagodzenia coraz bardziej licznych i ztozo-
nych konfliktéw w sprawach administracyj-
nych, podobnie jak ma to miejsce w innych
krajach. Kmieciak postuluje dokonanie po-
waznych zmian polskich regulacji prawnych
z réwnoczesnym podjeciem praktycznych
dziatann organizatorskich i edukacyjnych,
pobudzajacych aktywno$¢ i wzmacniajacych
kompetencje pracownikéw administracji
publicznej w zakresie tagodzenia, rozwiazy-
wania sporéw administracyjnych przy zasto-
sowaniu form mediacyjno-koncyliacyjnych,
takich jak na przyklad mediacja®’. Najcze-
$ciej wystepuja spory zwigzane z gospodarka
nieruchomosciami, budownictwem, podat-
kami i innymi sprawami finansowymi czy



sprawami konsumenckimi. Coraz czestsze
sa konflikty budowlano-ekologiczne czy tez
inne — spotleczne, lokalne z udzialem duzej
liczby podmiotéw. Urzednicy staja wowczas
bezposrednio wobec spierajacych sie¢ stron
lub sami reprezentujg stron¢ konfliktu — ja-
ki§ organ administracji publicznej. To wla-
$nie z czynnym i profesjonalnym udzialem
takich osob, zatrudnionych w administracji,
powstaty konflikt moze znalez¢ polubowne
rozwigzanie. W innym wypadku konflikt be-
dzie trwat lub eskalowal sie, angazujac wkrot-
ce w sposob kosztowny i czasochtonny stro-
ny oraz instytucje, traktujace go w klasyczny
sposob, czyli przez wladcze rozstrzygniecie
(decyzja administracyjna, wyrok sadu itp.).
Niezwykle istotna wydaje si¢ zatem rola ad-
ministracji publicznej w umiejetnym opano-
wywaniu takich sporéw i konfliktow.

Naturalnie zawsze istnieja takiego rodza-
ju spory administracyjne, ktorych nie da sie
rozwigzywacé inaczej niz drogg rozstrzygniec
administracyjnych lub sadowych. Powinno
to jednak wynika¢ z ich istoty, a nie z innych
przyczyn, zwigzanych na przyktad z przesta-
rzalym systemem prawnym lub organizacyj-
no-kadrowym w administracji.

Refleksja nauk prawnych nad mediacja
w administracji zdominowala na razie pol-
skie badania naukowe tego zagadnienia. We
wspomnianym juz prawniczym opracowa-
niu Groszyka i Korybskiego Konflikt inte-
resow a prawo, ktore jednak zawiera pewne
elementy analizy politologicznej, autorzy
podjeli rozwazania dotyczace konfliktu oraz
negocjacji i innych form jego rozwigzywania
na plaszczyznie prawa oraz dziatan admini-
stracji panstwowej. Pojecia i kwestie teorii
alternatywnych metod rozwigzywania kon-
fliktow, w tym mediacji, sg tam zasygnalizo-
wane w sposdb ogolny bez szerszej analizy
poszczegdlnych form ADR. Jednak ze wzgle-
du na éwczes$nie nowatorskie oraz cze$ciowo
interdyscyplinarne podjecie problematyki
teorii sposobdéw rozstrzygania, rozwigzy-
wania oraz regulacji sporéw prawnych i po-
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litycznych, a takze udzialu panstwa w tych
procesach opracowanie to wydaje si¢ wazne
dla kazdego, kto ma zamiar bada¢ mediacje
z perspektywy politologicznej?*.

Podobnie bliskie perspektywie politolo-
gicznej wydaja sie¢ napisane przez prawnikow
trzy wazne opracowania, ktére w duzej mie-
rze maja charakter rozwazan interdyscypli-
narnych. Dwa z nich sg autorstwa Zbigniewa
Kmieciaka, autorka trzeciego — najnowszego
— jest Magdalena Tabernacka. W pracach tych
autorzy zajmuja si¢ kwestiami teoretycznymi
i praktycznymi mediacji w sferze publicznej,
przede wszystkim w dzialaniach podejmowa-
nych przez administracje publiczng. Dominuje
tam metodologia charakterystyczna dla nauk
prawnych i prawnicza perspektywa badawcza,
natomiast odnalez¢é mozna w tych pracach
réwniez sporo odniesienn do wynikéw badan
nad formami ADR z dziedziny filozofii, so-
cjologii, psychologii spotecznej i politologii®”.
W tej charakterystyce miesci si¢ rownieZ praca
z dziedziny socjologii prawa o pozasadowym
rozwigzywaniu sporéw konsumenckich autor-
stwa Anny Krajewskiej?®. Do grupy tekstéw
poswieconych mediacji w administracji nalezy
tez podrecznik akademicki Antoniego Bene-
dikta dla studentéw kierunku ,,administracja’,
na temat teoretycznych i praktycznych aspek-
tow stosowania negocjacji i mediacji w dzia-
laniach organéw administracji publicznej®’.
Wobec rosngcego w kraju zainteresowania me-
diacja w sferze administracji ze strony innych
nauk spolecznych polska politologia réwniez
ma szanse rozszerzy¢ pole swoich badan o te
problematyke?,

Powody, dla ktérych warto podejmowac
badania politologiczne nad mediacja, to
przewidywane praktyczne korzysci w posta-
ci formulowania propozycji efektywniejsze-
go funkcjonowania struktur panstwowych
i samorzadowych oraz systemu prawa. Prace
badawcze, dzigki ktérym powstajg konkret-
ne projekty zmian politycznych, prawnych
i organizacyjnych, moglyby przyczyni¢ sie
do wzbogacenia dotychczasowych inicjatyw,
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majacych na celu prawng regulacje i po-
pularyzacje zastosowan mediacji w sferze
publicznej. Teoretyczne uzasadnienie zalet
mediacji, jej propagowanie i w konsekwen-
cji stosowanie ma szans¢ przyczynic sie do:
wzmacniania pokoju spolecznego i stabi-
lizacji politycznej, rozwoju spoleczenstwa
obywatelskiego poprzez realizacje zasad
subsydiarnosci i dialogu spolecznego, posze-
rzania dostepu do wymiaru sprawiedliwosci,
budowania przyjaznej dla obywatela admini-
stracji publicznej, budowania dobrego pan-
stwa, rozwoju demokracji oraz skutecznego
rozwigzywania badz lagodzenia konfliktow
spolecznych i sporéw administracyjnych
na poziomie lokalnym. Istotnymi bodzcami
do rozwoju proponowanych prac badaw-
czych sg ponadto: szybkie upowszechnienie
mediacji i innych alternatywnych metod
rozwigzywania konfliktow w wysoko rozwi-
nietych panstwach (USA, Australia, Japonia,
kraje Europy Zachodniej) oraz zalecenia i re-
komendacje Unii Europejskiej, Rady Euro-
py i innych organizacji miedzynarodowych,
zachecajace lub zobowigzujace do stosowa-
nia mediacji w panstwach cztonkowskich.
Wisrdd uzasadnien podejmowania politolo-
gicznych badan nad mediacjg nie sposéb po-
ming¢ wreszcie ich aplikacyjnego charakte-
ru. Teoria i praktyka alternatywnych metod
rozwigzywania konfliktéw, w tym mediacji,
to aktualny, no$ny spotecznie i ciekawy pod
wzgledem intelektualnym temat badan aka-
demickich, ktory dodatkowo moze staé sig
okazjg do zaproponowania przez srodowisko
naukowe nowatorskich rozwigzan legislacyj-
nych, instytucjonalnych i edukacyjnych.

Perspektywy mediacji w sferze
polskiej administracji publicznej
— wybrane problemy badawcze

Od polowy XX wieku alternatywne metody
rozwigzywania sporow i konfliktéw, w tym
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zwlaszcza mediacja, s rozwijane i praktycz-
nie stosowane, poczatkowo gtéwnie na kon-
tynencie pdétlnocnoamerykanskim, a z cza-
sem w Europie Zachodniej i od niedawna
takze w srodkowoeuropejskich krajach Unii
Europejskiej. W Europie rozwoj ten, jak
i zaawansowane badania naukowe nad for-
mami ADR, takze w dziedzinie prawa admi-
nistracyjnego, ma miejsce przede wszystkim
w zachodnich krajach UE, takich jak Wielka
Brytania, Niemcy czy Francja, gdzie metody
te maja juz utrwalone miejsce w rodzimych
systemach prawnych. Promocja mediacji
oraz innych form ADR jako metod rozwia-
zywania sporéw administracyjnych jest row-
niez przedmiotem dziatan legislacyjnych
(zalecenia, rekomendacje itp.) organéw Unii
Europejskiej i Rady Europy. I tak na przy-
kiad celem unijnej dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2008/52/WE z dnia
21 maja 2008 roku, dotyczacej niektoérych
aspektéw mediacji w sprawach cywilnych
i handlowych, jest miedzy innymi ,zagwa-
rantowanie lepszego dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci [...] w ramach polityki UE
w zakresie ustanowienia przestrzeni wolno-
$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci”, ktore
»powinno obejmowac takze dostep do sado-
wych i pozasadowych metod rozwigzywania
sporow [...], w szczegdlnosci jesli chodzi
o dostepno$¢ do ustug mediacyjnych”?.
Komitet Ministrow Rady Europy w dniu
5 wrze$nia 2001 roku przyjal w kwestii ADR
rekomendacje Rec(2001)9E ,,0 zastosowaniu
metod alternatywnych w stosunku do poste-
powania sagdowego w sporach migdzy orga-
nami administracyjnymi i stronami prywat-
nymi”. Dokument ten, ktéry ma charakter
zalecenia dla rzgdow panstw cztonkowskich,
odwoluje sie do dwdch wezesniejszych reko-
mendacji na temat mediacji*®. W rekomen-
dacji z 5 wrzesnia 2001 roku stwierdza sig, ze
gwaltownie rosngca liczba spraw w sadach
administracyjnych jest jedna z przyczyn
niewydolnosci sadownictwa administracyj-
nego w wielu krajach, a w konsekwencji nie-



przestrzegania art. 6 ust. 1 konwencji Rady
Europy O ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci z 4 listopada 1950 roku,
w ktérym sygnatariusze zobowigzali sie do
zapewnienia kazdemu zainteresowanemu
sprawiedliwego procesu sagdowego, odbywa-
nego w rozsagdnym terminie.

W rekomendacji uznano, ze postepowanie
sadowe nie zawsze jest najodpowiedniejszym
srodkiem rozwigzywania sporéw administra-
cyjnych i jako alternatywe wymieniono inne
niz sagdowe metody rozwigzywania spordw,
miedzy innymi mediacje, koncyliacje i ugode
(porozumienie negocjowane). Podkreslono
réwniez, ze stosowanie tych metod z jedne;j
strony znacznie odcigzyloby sady, z drugiej
za$ zblizyloby krajowe administracje publicz-
ne do swoich obywateli. Wyrazono poglad,
iz upowszechnienie alternatywnych metod
rozwigzywania sporéw w sprawach admini-
stracyjnych zapewniloby: bardziej elastycz-
ne, prostsze i krotsze czasowo procedury,
bardziej swobodne i mniej sformalizowane
stosowanie obiektywnych zasad stusznosci,
szersze korzystanie z ustug ekspertow, wiek-
sza satysfakcje 1 dyskrecje dla stron, wreszcie
zmniejszytoby koszty likwidowania konflik-
tow. Dokument zaleca stosowanie zwlaszcza
mediacji, koncyliacji i ugody prewencyjnie
do momentu wydania aktu administracyj-
nego lub podjecia czynnosci przez organ
administracji publicznej, jak tez na etapie po-
stepowania przed sagdem administracyjnym.
W rekomendacji proponuje si¢, aby — przy-
najmniej w niektorych sprawach — wszcze-
cie procedury sagdowo-administracyjnej bylo
uwarunkowane miedzy innymi obowigzkiem
uprzedniego skorzystania ze stosownej al-
ternatywnej metody rozwigzywania sporow.
Zgodnie z rekomendacja mediator czy tez
inny podmiot pomagajacy stronom sporu
administracyjnego w jego rozwigzaniu powi-
nien by¢ czynnikiem niezaleznym takze od
organu administracji, bedacego na przyklad
strong konfliktu. Podkreslono takze koniecz-
no$¢ zorganizowania prawidltowej i wyczer-
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pujacej informacji dla obywateli o mozli-
wosci skorzystania z innych niz tradycyjne
metod rozwigzywania sporéw administracyj-
nych. W dokumencie jednoczesnie zastrzega
sie, iz alternatywnych metod rozwigzywania
sporow w sprawach administracyjnych nie
mozna stosowaé w kazdej sprawie, metody te
winny zapewni¢ respektowanie zasad réwno-
$ci 1 bezstronno$ci, a postugiwanie sie nimi
nie moze zosta¢ wykorzystane przez strony
do: naduzywania, omijania prawa, unikania
lub odsuwania w czasie spelnienia zobowig-
zan. W rekomendacji podkreslono, Ze prawo
administracyjne powinno gwarantowac stro-
nom mozliwo$¢ ostatecznej, sadowo-admi-
nistracyjnej kontroli efektow zastosowania
alternatywnych metod rozwigzywania spo-
réw. Zgodnie z zawartymi w rekomendacji
sugestiami stosowanie form ADR powinno
by¢ w krajowych uregulowaniach dopuszczo-
ne ogolnie albo przynajmniej w okreslonych
sprawach. Za sprawy sporne najbardziej od-
powiednie do uzycia w nich alternatywnych
metod rozwigzywania konfliktéw rekomen-
dacja uznaje: wydawanie indywidualnych
aktow administracyjnych, ksztaltowanie sto-
sunkéw prawnych za pomoca uméw, odpo-
wiedzialno$¢ cywilnoprawna administracji
oraz roszczenia finansowe. Zasadniczo przy-
jeto ewentualno$¢ poddania wewnetrznej
kontroli celowo$¢ i legalnos¢ kazdego aktu
administracyjnego’!.

Przepisy polskiego prawa administra-
cyjnego nie przewidujg wprost mozliwosci
stosowania klasycznej mediacji do rozwia-
zywania sporéw administracyjnych. Nie
mozna bowiem uznawa¢ za mediacje kata-
logu czynnosci nazywanych w ustawie o po-
stepowaniu przed sgdami administracyj-
nymi®*? mediacjg, a podejmowanych przez
referendarza w postepowaniu przed takim
sadem, majacych wprawdzie charakter dzia-
tan innych niz typowo adjudykacyjne, lecz
w czedci sprzecznych z ideg mediacji. Na
przyktad trudno nazwaé referendarza kla-
sycznym mediatorem, gdy jest on $cisle po-
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wigzany z instytucja — sadem, w ktérym
sprawa si¢ toczy. Jednakze zaréwno w ko-
deksie postepowania administracyjnego,
jak i w innych, szczegétowych procedurach
realizowanych przez organy administracji,
istnieja pewne mozliwosci podejmowania
dziatan niewtadczych i dwustronnych?.
Dzialania organéw administracji publiczne;j
ze wzgledu na relacje organu w stosunku do
stron, na pozycje stron w postepowaniu oraz
na udzial stron w sfinalizowaniu sprawy
mozemy podzieli¢ na wladcze i niewtadcze
oraz na jedno- i dwustronne. Przykfadami
niewladczych dziatann administracyjnych
s umowy z zakresu partnerstwa publicz-
no-prawnego, kontrakty wojewodzkie, po-
rozumienia komunalne miedzygminne lub
miedzypowiatowe. Na dziatania niewtadcze
strony majg jednakowy lub prawie jednako-
wy wplyw. Sukcesywnie w prawie zaréwno
europejskim, jak i polskim nastepuje wzrost
znaczenia niewladczych form dzialania ad-
ministracji publicznej, gdzie coraz szerzej
stosowane sg takie metody rozwiazywania
kwestii spornych, jak negocjacje, mediacje,
konsultacje czy ekspertyzy. Procz tego coraz
czesciej sigga sie po roznego rodzaju dziata-
nia niesformalizowane, wérdd ktérych moz-
na wymieni¢ takze miedzy innymi negocja-
cje i wlasnie mediacje®*.

Kodeks postepowania administracyjne-
go® wart. 13 § 1 stanowi, ze ,,sprawy, w kté-
rych uczestnicza strony o spornych intere-
sach, moga by¢ zalatwiane w drodze ugody
sporzadzonej przed organem administracji
publicznej”. Jest to tak zwana ugoda admi-
nistracyjna. Zgodnie za$ z art. 13 § 2 ,,organ
administracji publicznej, przed ktdrym toczy
sie postepowanie w sprawie, powinien w tych
przypadkach podejmowac czynnosci sklania-
jace strony do zawarcia ugody”. Problematy-
ka rozwigzywania kwestii spornych miedzy
stronami zajmuje si¢ takze art. 89 § 2, w mysl
ktdrego ,,organ powinien przeprowadzi¢ roz-
prawe, gdy zachodzi potrzeba uzgodnienia
interesow stron”. Przestankg obowigzku od-
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bycia takiej rozprawy administracyjnej jest
istnienie w danej sprawie co najmniej dwoch
stron, ktorych interesy nawzajem wykluczajg
sie w calosci lub w czesci. W zasadzie nic nie
stoi na przeszkodzie, aby organ, wystepujac
jako mediator, zaproponowal stronom spo-
ru, zgodnie z art. 13, wzajemne negocjacje,
celem zawarcia ugody nawet jeszcze przed
rozpoczeciem rozprawy administracyjnej.
Ugoda moze zosta¢ zawarta réwniez w trak-
cie rozprawy az do momentu ,wydania przez
organ decyzji w sprawie” (art. 115). Bardziej
szczegOtowym regulacjom dotyczacym za-
wierania ugody przez strony w postepowaniu
przed organami administracji publicznej po-
$wiecony jest caly rozdzial 6smy zatytutowa-
ny Ugoda w dziale drugim k.p.a., zawierajacy
artykuly od 114 do 122. Idea dochodzenia
przez strony znajdujace sie w jakimkolwiek
konflikcie intereséw do porozumienia w dro-
dze negocjaciji jest w obszarze prawa admini-
stracyjnego znana i stosowana w praktyce od
dawna, chociaz niezwykle rzadko. Wymie-
nione przepisy ogdlne dotycza prawa stron
do zawarcia ugody administracyjnej i jed-
nocze$nie obowigzku organu administracji
publicznej, przed ktérym toczy sie sprawa
z udzialem tych stron, umozliwienia im za-
warcia ugody. Normy te obejmujg wylacznie
takie sprawy administracyjne, w ktdrych ist-
nieje spér miedzy stronami, a wiec w przy-
padku gdy, jak stanowi art. 114, ,toczy sie¢
postepowanie przed organem administracji
publicznej” i ,jezeli przemawia za tym cha-
rakter sprawy, przyczyni sie to do uprosz-
czenia lub przyspieszenia postepowania i nie
sprzeciwia si¢ temu przepis prawa’. Zapis ten
daje organom administracji swobode inter-
pretacyjnag i umozliwia im proponowanie za-
warcia ugody prawie w kazdej spornej spra-
wie, z nielicznymi wyjatkami (jak na przyktad
w postepowaniu wywlaszczeniowym).
Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 roku
— Prawo towieckie®®, w zwigzku ze sporem
o wysokos$¢ wynagrodzenia za szkody wyrza-
dzone przez zwierzyne lesna lub bedace skut-



kiem przeprowadzonego polowania, w art. 47
ust. 2 przewiduje, ze ,,strony moga zwrdcic
sie do wlasciwego ze wzgledu na miejsce
powstalej szkody organu gminy [wdjt, bur-
mistrz lub prezydent miasta — przyp. autora]
w celu mediacji dla polubownego rozstrzy-
gniecia sporu”. Ustawa z dnia 15 grudnia
2000 roku o Inspekcji Handlowej®” w art. 3
ust. 1 pkt 3 wérdd zadan Inspekeji Handlo-
wej wymienia ,podejmowanie mediacji
w celu ochrony intereséw i praw konsumen-
tow”. Rozdzial ésmy tej ustawy zatytutowa-
ny jest Postgpowanie mediacyjne. Zgodnie
z zamieszczonym tam art. 36 wojewodzki
inspektor handlowy ,podejmuje dziatania
mediacyjne w celu polubownego zakoncze-
nia sporu cywilnoprawnego miedzy konsu-
mentem a przedsiebiorcg”. Organ ,,zapoznaje
przedsiebiorce z roszczeniem konsumenta,
przedstawia stronom sporu przepisy prawa
majace zastosowanie w sprawie oraz ewentu-
alne propozycje polubownego zakonczenia
sporu’, jak rowniez ,moze wyznaczy¢ stro-
nom termin do polubownego zakonczenia
sprawy”. Rola organu administracji publicz-
nej, jakim jest w tym wypadku wojewodzki
inspektor handlowy, wykracza ponad role
klasycznego mediatora — w momencie
przedstawienia konkretnych propozycji roz-
wigzania sporu oraz zakredlenia terminu sfi-
nalizowania tego rozwigzania.

Innym przykladem prawnego dopusz-
czenia zastosowania dzialan o cechach me-
diacji sg przepisy ustawy z dnia 17 maja 1989
roku Prawo geodezyjne i kartograficzne’®,
ktéra reguluje miedzy innymi sprawy roz-
graniczania nieruchomosci, polegajace na
ustaleniu przebiegu granic nieruchomosci
przez okreslenie polozenia punktéw i linii
granicznych, na utrwaleniu tych punktow
znakami granicznymi na gruncie oraz na
sporzadzeniu odpowiednich dokumentdw.
Zastosowanie mediacji, w ktdrej funkcje me-
diatora pelni geodeta wykonujacy w terenie
czynno$ci rozgraniczenia okreslonych nie-
ruchomosci, przewidujg przepisy rozdziatu
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szostego prawa geodezyjnego i kartograficz-
nego. W mysl art. 29 ust. 3 tej ustawy roz-
graniczenia nieruchomosci dokonuja organy
wykonawcze gmin (wéjtowie, burmistrzowie
lub prezydenci miast). Na podstawie ich pet-
nomocnictwa, zgodnie z art. 31 ust. 1, bezpo-
$rednie czynnosci ustalania przebiegu granic
wykonuje upowazniony geodeta. W razie
sporu sgsiadéw dotyczacego przebiegu gra-
nicy, zgodnie z art. 31 ust. 4, ,geodeta na-
kfania strony do zawarcia ugody”, przy czym
»ugoda zawarta przed geodeta posiada moc
ugody sadowe;j”.

Prawo geodezyjne i kartograficzne do-
puszcza zatem rozwigzanie konfliktu s3-
siedzkiego o lini¢ graniczng na drodze bez-
posrednich negocjacji pomiedzy sgsiadami,
a reprezentujagcy w miejscu rozgraniczania
administracje samorzadowg geodeta ma
mozliwo$¢ odegrania roli klasycznego media-
tora. Pewne zastrzezenia co do zachowania
w tym przypadku mediacji w czystej postaci
budzi zawarte w tresci przepisu sformuto-
wanie o naklanianiu przez geodete stron do
zawarcia ugody w sprawie przebiegu granicy,
co na pierwszy rzut oka wydaje si¢ sprzecz-
ne z ideg prawidtowej mediacji. Jednak, jesli
nakfanianie miatoby polega¢ na przyklad
wylacznie na poinformowaniu stron przez
mediatora o zaletach mediacji i ukazanie im
korzysci ptynacych dla nich z mediacji, bez
wywierania nacisku na podjecie negocjacji
i zawarcie ugody — a wydaje sie, ze taka wy-
kfadnia omawianego sformutowania bylaby
dopuszczalna — to mozna uznaé, ze jako
legalng metode rozwigzania konfliktu o linie
graniczng ustawa ta dopuszcza postepowanie
mediacyjne. Z czynno$ci ustalenia przebiegu
granic geodeta sporzadza protokdt graniczny
lub — w razie udanej mediacji — akt ugody,
o czym stanowi art. 32 ust. 5. Na obszarach
objetych postepowaniem scaleniowym spra-
wy sporne zwigzane z ustaleniem przebie-
gu granic nieruchomosci tocza sie, w mysl
art. 35 ust. 1, przed organem prowadzacym
to postepowanie, z odpowiednim zastosowa-
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niem przepiséw o rozgraniczaniu nierucho-
mosci, a zatem rowniez tych, ktore przewi-
duja mediacje, przy czym funkcje mediatora
spelnia wowczas organ prowadzacy postepo-
wanie scaleniowe.

Przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997
roku O gospodarce nieruchomo$ciami®®
przewiduja w rozdziale 6smym mozliwos¢
aktualizowania wysoko$ci oplaty rocznej
z tytulu uzytkowania wieczystego nierucho-
mosdci gruntowej. Artykul 77 ust. 1 pozwala
na takg zmiane nie czedciej niz raz w roku,
jezeli warto$¢ danej nieruchomosci sie
zmienita. Aktualizacji oplaty rocznej doko-
nuje si¢, w my$l art. 77 ust. 3, z urzedu albo
na wniosek uzytkownika wieczystego nie-
ruchomosci gruntowej, na podstawie war-
tosci nieruchomosci gruntowej okreslone;j
przez rzeczoznawce majatkowego. Zgodnie
z art. 78 ust. 1 organ administracji publicz-
nej wlasciwy dla danej nieruchomosci grun-
towej stanowiacej wlasno$¢ Skarbu Panstwa
lub wlasno$¢ jednostki samorzadu teryto-
rialnego, zamierzajacy zaktualizowa¢ oplate
roczng z tytutu uzytkowania wieczystego tej
nieruchomosci, powinien pisemnie wypo-
wiedzie¢ wysoko$¢ dotychczasowej oplaty,
przesylajac réownoczesnie oferte przyjecia
nowej wysokosci oplaty. Uzytkownik wie-
czysty jest na podstawie ust. 2 i 3 tego arty-
kutu uprawniony do zlozenia do wlasciwego
miejscowo Samorzadowego Kolegium Od-
wolawczego wniosku przeciwko odpowied-
niemu organowi administracji publiczne;j
o ustalenie, ze aktualizacja opfaty jest nie-
uzasadniona albo Ze jest uzasadniona, lecz
w innej wysokosci. Artykut 79 ust. 3 stano-
wi miedzy innymi, ze ,kolegium powinno
dazy¢ do polubownego zalatwienia sprawy
w drodze ugody”

Konkretny sklad samorzadowego kole-
gium odwolawczego dysponuje wiec w tej
sytuacji uprawnieniem do wypelnienia roli
mediatora w stosunku do stron przez za-
proponowanie im podjecia proby polubow-
nego rozwigzania sporu, a w konsekwencji
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wszczecia dwustronnych negocjacji  przed
kolegium. Oczywiste wydaje sie, Ze postulat
dazenia do ugody skierowany jest do skfa-
du kolegium, ktdérego czlonkowie, pragnac
dochowa¢ warunkéw prawidiowej mediacji,
powinni pozostawi¢ swobodnej woli stron
zaréwno kierunek, jak i rezultat ich negocja-
cji. Analogiczna sytuacja ma miejsce, gdy to
uzytkownik wieczysty zazada od wlasciwego
organu administracji publicznej dokonania
aktualizacji optaty rocznej z tytutu uzytkowa-
nia wieczystego nieruchomosci gruntowej,
ktora w imieniu Skarbu Panstwa lub jednost-
ki samorzadowej dysponuje, a ktéry nie pod-
jat aktualizacji optaty. Traktuje o tym art. 81
ust. 1 ustawy, stanowigc, ze w razie odmowy
aktualizacji oplaty ze strony organu uzytkow-
nik wieczysty moze skierowac takg sprawe do
kolegium oraz ze stosuje si¢ wowczas odpo-
wiednio przepisy art. 79, w tym przepisy do-
puszczajace zawarcie droga negocjacji przed
kolegium, odgrywajacym w takim przypad-
ku réwniez role mediatora, ugody pomiedzy
stronami sporu: organem administracji pu-
blicznej a uzytkownikiem wieczystym.

W mysl przepiséw prawa geodezyjnego
i kartograficznego oraz ustawy o gospodarce
nieruchomosciami definitywny brak poro-
zumienia stron i w konsekwencji niezawar-
cie przez nie ugody automatycznie konczy
jeden etap postepowania administracyjnego
w postaci mediacji, a uruchamia kolejny etap
tego postepowania, odbywajacy sie w zasa-
dzie przed tym samym podmiotem*’, ktéry
najpierw odgrywa role mediatora, nastepnie
za$, jako organ rozstrzygajacy, dokonuje jed-
nostronnego, arbitralnego rozstrzygniecia,
wydajac decyzje lub orzeczenie. Pelnienie
przez te same osoby kolejno funkcji me-
diatora, a potem arbitra, chociaz prawnie
autonomiczne, budzi pewne zastrzezenia
w kontekscie dbania o skuteczno$¢ procesu
mediacji oraz o jego zgodno$¢ z ideg i stan-
dardami mediacji*!.

Istniejg takze inne obszary dzialania
administracji publicznej, gdzie prawo do-



puszcza organizowanie, uczestniczenie lub
prowadzenie przez organy administracji
czynnosci zawierajacych elementy mediacji
lub innych alternatywnych metod rozwigzy-
wania sporéw. Mozna tu jeszcze wymieni¢
na przyktad uregulowania dotyczace: poste-
powania w sprawach majatkowych Koscio-
tow i zwigzkéw wyznaniowych (mieszane
zespoly orzekajace przy komisjach miesza-
nych panstwowo-koscielnych), postepowa-
nia wszczynanego celem usuwania skutkow
powodzi (specjalne komisje z udzialem
rzeczoznawcow i przedstawicieli wlasciwe;j
gminy), postepowania zwigzanego z roz-
strzyganiem konfliktéw miedzy pracodaw-
cami i pracownikami (krajowa Tréjstronna
Komisja do spraw Spoteczno-Gospodar-
czych, wojewodzkie komisje dialogu spo-
tecznego, stafe listy mediatoréow dzialaja-
cych ,,z misjg dobrej woli, stale i dorazne
zespoly robocze z fakultatywnym udziatem
doradcow przedstawicieli stron). Do szero-
ko pojetej administracji publicznej naleza
réwniez wszystkie tak zwane stuzby mun-
durowe, a wiec na przyklad Policja, Stuzba
Wiezienna, Stuzba Celna, Straz Graniczna
itp. Takze i tam coraz szerzej stosowane s3
pokojowe metody opanowywania sporow
i konfliktow, ktdre sa codzienno$cig w pracy
tej czesci administracji publicznej.
Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze
w niektdrych ustawach wchodzacych w sktad
polskiego systemu prawa administracyjnego
mozna odnalez¢ przyklady zastosowania ele-
mentéw mediacji odpowiadajace mniej lub
bardziej, oczywiscie w sposdb niezamierzo-
ny przez ustawodawce, wspolczesnym stan-
dardom tej formy ADR. Jednak przeszkoda
w szerszym 1 skuteczniejszym korzystaniu
w praktyce z tej i z innych alternatywnych me-
tod rozwigzywania sporéw w administracji
jest brak jednoznacznych, ogélnych i szczegé-
fowych regulacji w tej materii zaréwno w ko-
deksie postgpowania administracyjnego, jak
i w poszczegdlnych ustawach z dziatu admi-
nistracji. Blokada mogg by¢ takze zle nawyki
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i braki w profesjonalnym przygotowaniu pra-
cownikow administracji.

Podsumowanie

Mediacja oraz inne formy konsensualno-
-mediacyjne z katalogu alternatywnych me-
tod rozwigzywania konfliktéw dobrze nadaja
sie do rozwigzywania wszystkich rodzajow
sporéw i konfliktow, takze czesci tych, ktore
powstaja w sferze dzialan administracji pu-
blicznej. W polskim kodeksie postepowania
administracyjnego, a takze w wielu innych
aktach prawnych wchodzacych w skiad pol-
skiego systemu prawa administracyjnego
obecne s3 formy zblizone do mediacji lub
podobnych postaci ADR, na przykiad nego-
cjacji miedzy stronami i zawierania porozu-
mienia — ugody administracyjnej. Organy
administracji publicznej moga za$ spelnia¢
de facto role mediatora, podejmujac czynno-
$ci skfaniajace strony do zawarcia ugody. Nie
ma tez formalnych przeszkéd, aby admini-
stracja publiczna, podejmujac dzialania nie-
wladcze i dwustronne, inicjowala stosowanie
niesformalizowanych, alternatywnych metod
rozwigzywania sporéw, w tym mediacji. Po-
zytywne efekty takiego dzialania administra-
¢ji publicznej bytyby niezwykle istotne, i to
w roznych aspektach. Zmniejszyloby sie¢ ob-
cigzenie i tak juz niewydolnej administracji.
Nie powstawalyby lub tez szybko zanikalyby
konflikty lokalne z udziatem wiekszych grup
ludno$ci, rodzace si¢ czgsto jako skutek tra-
dycyjnego sposobu administrowania. Oczy-
wiscie cze$¢ sporéw administracyjnych, ze
wzgledu na swoj charakter, nadal nie podle-
galaby rozwigzywaniu za pomocg form ADR.

Przeszkodg w szerszym stosowaniu tych
metod w administracji jest nie tylko brak
jednoznacznych, pozytywnych norm w tej
materii, ale takze, by¢ moze nawet bar-
dziej, zle nawyki urzednicze, brak selekcji
kandydatéw do pracy w administracji pod
wzgledem umiejetnosci interpersonalnych,

YID0TOAOLIN | IMALITOd VIHO3L



TEORIA POLITYKI | METODOLOGIA

78

niedostateczne doksztalcanie kadr admini-
stracji publicznej w zakresie kompetencji
z dziedziny socjologii, psychologii spolecz-
nej, politologii czy etyki zawodowej, zdomi-
nowanych przez tematyke i podejscie praw-
no-administratywistyczne, z natury swojej
lansujace wzorzec biurokracji jako niepo-
dzielnej wladzy.

Podjete w niniejszym artykule zagad-
nienia zwigzane z mediacja w administra-
cji wydajg si¢ interesujacym, interdyscypli-
narnym przedmiotem badan naukowych,
rowniez w dziedzinie nauk o polityce.
Uzasadniony wydaje si¢ zatem poglad, iz

podjecie takich badan przez polskich po-
litologow wzbogaciloby katalog tematow
badawczych o ciekawg i nosng spotecznie
problematyke, wpisujac si¢ jednocze$nie
w $wiatowe tendencje rozwojowe politolo-
gii, a takze wlaczajac polska nauke o poli-
tyce do kregu dyscyplin humanistycznych,
ktérych reprezentanci takie zaawansowane
badania juz podjeli. Mozna réwniez spo-
dziewac si¢ praktycznych korzysci z takich
naukowych analiz w postaci projektéw
modernizacyjnych dla krajowego systemu
politycznego, uwzgledniajacych jego spe-
cyfike i tradycje.

! Niniejszy artykut jest zmieniong i uaktualniong wersjg opracowania tematu Mediacja jako metoda

rozwigzywania sporéw w sprawach administracyjnych w Polsce a standardy dobrej administracji, ktore zostalo
przez autora przygotowane i zaprezentowane w ramach warsztatow metodologicznych pt. Jakos¢ demokracji
(moderator — prof. dr hab. Andrzej Antoszewski) podczas I Ogolnopolskiego Kongresu Politologii w War-
szawie (22-24 wrzeénia 2009 roku), przy czym w niniejszym artykule zachowane zostaly gtéwne elementy
wspomnianego wczesniej opracowania.

2 L. Cichobtazinski, Techniki negocjacji i mediacji, Czestochowa 2008, s. 19 nn.

3 Szerzej o innych formach ADR zob. na przyklad A. Korybski, Alternatywne rozwigzywanie sporéw
w USA. Studium teoretyczno-prawne, Lublin 1993; R. Morek, ADR — w sprawach gospodarczych, Warszawa
2004; E. Gmurzynska, Mediacja w sprawach cywilnych w amerykatiskim systemie prawnym — zastosowanie
w Europie i w Polsce, Warszawa 2007.

4 Por. K. Kressel, Mediacja, [w:] Rozwigzywanie konfliktéw. Teoria i praktyka, red. M. Deutsch, P.T. Co-
leman, Krakow 2005, s. 519-543; A. Zienkiewicz, Studium mediacji. Od teorii ku praktyce, Warszawa 2007;
A. Kalisz, A. Zienkiewicz, Mediacja sgdowa i pozasgdowa. Zarys wykladu, Warszawa 2009; C.W. Moore,
Mediacje. Praktyczne strategie rozwigzywania konfliktow, Warszawa 2009.

5 G. Simmel, Socjologia, Warszawa 1975, s. 186-197.

6 L.A. Coser, Funkcje konfliktu spotecznego, Warszawa 2009, s. 46, 73, 103.

7 Odniesienia do koncepcji autopoiesis w kontekscie wspotczesnych nurtéw filozofii polityki zawar-
te s3 w publikacji: K. von Beyme, Wspélczesne teorie polityczne, Warszawa 2007, s. 22 nn.

8 7. Rawls, Teoria sprawiedliwosci, Warszawa 2009, passim.

° Por. J. Habermas, Faktycznos¢ i obowigzywanie, Warszawa 2005; U. Beck, A. Giddens, S. Lash,
Modernizacja refleksyjna. Polityka, tradycja i estetyka w porzgdku spotecznym nowoczesnosci, Warszawa
2009.

10 K Kressel, op. cit.

11 Ronald J. Fisher jest profesorem stosunkéw miedzynarodowych na Uniwersytecie Waszyngtorskim.
Por. H.C. Kelman, R.J. Fisher, Analiza konfliktow i ich rozwigzywanie, [w:] Psychologia polityczna, red.
D.O. Sears, L. Huddy, R. Jervis, Krakow 2008, s. 287-316.

12 Christopher W. Moore jest doktorem nauk politycznych i spolecznych. Por. C.W. Moore, op. cit.

13 Przyktadowo: T. Sourdin, Alternative Dispute Resolution, Sydney 2002; Global Trends in Mediation,
red. N. Alexander, Kolonia 2003.

14 Por. L. Morawski, GIéwne problemy wspétczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa
2005.

15 Por. A. Korybski, op. cit.; H. Groszyk, A. Korybski, Konflikt intereséw a prawo, Warszawa 1990.
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16 Por. miedzy innymi Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakéw
2004; idem, Mediacja w polskim prawie administracyjnym, [w:] Mediacja w sprawach administracyjnych,
red. H. Machinska, Warszawa 2007, s. 35-47.

17 W tym kontekscie ,,blisko” nauki o polityce sytuuja sie interesujace wyniki badan krajowych, miedzy
innymi: niepublikowana rozprawa doktorska z socjologii polityki o charakterze filozoficzno-spotecznym
i socjologicznym autorstwa M. Gacka (US, Katowice 2002) pod tytulem Rola mediacji w spoteczeristwie
ponowoczesnym; studium prawno-polityczne M. Iwanejko, Spory miedzynarodowe. Studium prawno-poli-
tyczne, Warszawa 1975 1 J. Sutor, Pokojowe zatatwianie sporéw miedzynarodowych, Warszawa 1979, a takze
niepublikowana rozprawa doktorska A. Motyl (U], Krakéw 2009) pod tytutem Negocjacje w stosunkach mie-
dzynarodowych (Analiza poréwnawcza amerykatiskiej i europejskiej kultury negocjacyjnej), ktore to prace
uwzgledniaja w kontekécie teorii i praktyki rozwiazywania sporéw miedzynarodowych mediacje i w kto-
rych oprécz ujecia typowego dla nauk prawnych obecne sa elementy politologicznej perspektywy badawczej
(Iwanejko, Sutor) lub refleksja politologiczna przewaza, cho¢ mediacja nie stanowi gtéwnego przedmiotu
badan (Motyl); J. Szymanek, Postgpowanie mediacyjne w parlamencie dwuizbowym, ,,Przeglad Sejmowy”
2004, nr 5, s. 47-71, gdzie miedzy innymi tematem rozwazan s3 sposoby rozwiazywania konfliktu politycz-
nego w dwuizbowym parlamencie za pomocg zinstytucjonalizowanych badz nieformalnych dziatan, zbli-
zonych w istocie do klasycznych postaci konsensualno-koncyliacyjnych; rozprawa doktorska z dziedziny
nauk wojskowych M. Kotera (AON, Warszawa 2003) pod tytutem Negocjacyjne i mediacyjne przygotowanie
uczestnikow misji pokojowych Organizacji Narodow Zjednoczonych. Publikacje poruszajace problematyke
mediacji w administracji odnotowane sa w dalszej czgsci artykutu.

18 por. A. Heywood, Politologia, Warszawa 2006, s. 4; idem, Teoria polityki. Wprowadzenie, Warszawa
2009, s. 60; K. Cebul, R. Zenderowski, Wstep do nauki o polityce, paristwie i prawie, Warszawa 2006, s. 13;
B. Szmulik, M. Zmigrodzki, Konflikt polityczny, [w:] Wprowadzenie do nauki o paristwie i polityce, red. idem,
Lublin 2007, s. 399-408, 423 nn.; Z. Blok, Koncepcje strukturyzacji pola polityki, [w:] Demokratyczna Polska
w globalizujgcym sig swiecie, red. K.A. Wojtaszczyk, A. Mirska, Warszawa 2009, s. 240.

19 H.C. Kelman, R.J. Fisher, op. cit., s. 303.

20 por, B. Krauz-Mozer, Politologia z punktu widzenia metodologii sensu largo, [w:] A. Antoszewski,
A. Dumala, B. Krauz-Mozer, K. Radzik, op. cit., s. 24 nn; idem, Metodologia politologii w perspektywie plura-
listycznej, [w:] K.A. Wojtaszczyk, A. Mirska (red.), op. cit., s. 149-163; G. Ulicka, Politologia a interdyscypli-
narno$¢ badan w naukach spotecznych, [w:] K.A. Wojtaszczyk, A. Mirska, op. cit., s. 196-198.

21 Por. K. Szczerski, Porzgdki biurokratyczne, Krakéw 2004; M. Stepien, Responsywna administracja pu-
bliczna, Torun 2008, s. 56-89, 151-218.

22 Por. Wybrane instytucje demokracji partycypacyjnej w polskim systemie politycznym, red. J. Sroka,
Warszawa 2008; idem, Deliberacja i rzqgdzenie wielopasmowe. Teoria i praktyka, Wroclaw 2009, s. 9-42.

23 Najwazniejsze publikacje prof. Z. Kmieciaka, poruszajace miedzy innymi tematyke ADR w admini-
stracji, to: Z. Kmieciak, Idea sprawiedliwosci proceduralnej w prawie administracyjnym (Zatozenia teoretycz-
ne i doswiadczenia praktyki), ,,Pafistwo i Prawo” 1994, nr 10, s. 55-63; idem, Postgpowanie administracyjne
w Swietle standardéw europejskich, Warszawa 1997; idem, Rozstrzyganie konfliktéw w prawie administracyj-
nym, ,Panstwo i Prawo” 1999, nr 12, s. 34-45; idem, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego,
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28 Autor podjat juz takie rozwazania np.: J. Zoladz, Polskie perspektywy mediacji w sprawach administra-
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sie w konflikcie do korzystania z mediacji i koncyliacji; R (86) 12 z dnia 16 wrze$nia 1986 roku o srodkach
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pisow prawa podejmuje w celu sformulowania nakazu lub zakazu konkretnego sposobu zachowania si¢
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administracyjno-prawnego, jak w wypadku uméw administracyjnych i porozumien administracyjnych za-
wieranych miedzy podmiotami administracji publicznej. Wladcze dziatania administracji publicznej okre-
§la si¢ réwniez jako jednostronne, czyli takie, o ktérych tresci decyduje wylacznie organ administracyjny,
w przeciwienstwie do dzialan niewladczych, zwanych dwustronnymi, gdyz zaréwno organy administracyj-
ne, jak i strony maja na tre$¢ takich dziatan jednakowy lub wzglednie jednakowy wptyw. Por. J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, Krakéw 2008, s. 30-31, 331-349.

3 Ibidem, 5. 282-283.

35 Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 pazdziernika 2000 roku w sprawie ogloszenia jedno-
litego tekstu ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. 2000 nr 98 poz. 1071.

36 Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 lipca 2005 roku w sprawie ogto-
szenia jednolitego tekstu ustawy — Prawo fowieckie, Dz.U. 2005 nr 127 poz. 1066.

37 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 roku o Inspekcji Handlowej, Dz.U. 2001 nr 4 poz. 25.

38 Obwieszczenie Marszalka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 listopada 2005 roku w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu ustawy — Prawo geodezyjne i kartograficzne, Dz.U. 2005 nr 240 poz. 2027.

3 Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 listopada 2004 roku w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, Dz.U. 2004 nr 261 poz. 2603.

40 Wyijatek stanowi postepowanie o rozgraniczenie nieruchomosci, w ktérym w razie niemoznosci
rozwigzania sporu, po mediatorze-geodecie sprawa trafia do arbitra — wdjta, burmistrza lub prezydenta
miasta, chociaz nalezy zaznaczy¢, ze geodeta dziala, takze w roli mediatora, z upowaznienia organu wyko-
nawczego gminy i reprezentuje go wobec stron. W dwdch réznych stadiach postgpowania wystepuja wiec
wprawdzie dwie rézne osoby, lecz jest to caly czas ten sam organ administracji publicznej.

41 Na przyklad Zbigniew Kmieciak uwaza, iz taka konstrukcja przepiséw o mediacji nie sprzeciwia sie
jej istocie, argumentujac, ze role mediatora i arbitra, odgrywane przez ten sam podmiot, cechujg si¢ prawna
autonomig (dychotomig ukladu funkgji). Zob. Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja..., s. 57 nn.
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Mediation in public administration
as a subject of political science research

Summary

Mediation and other similar forms originating from the catalogue of alternative methods of resolution of
conflicts are easily applicable to the resolution of all kinds of disputes and conflicts, as well as some of those
that arise in the sphere of activity of public administration. In legal acts that are part of the Polish admini-
strative law system, there exist forms close in their nature to mediation. Public administration bodies can
in fact play the role of a mediator while taking action that leads to conciliation between the parties of the
dispute. There are no formal obstacles for public administration to take non-executive forms of action and
to bilaterally initiate the implementation of unformalised alternative methods of resolution of disputes,
including mediation. Of course, some administrative disputes, with regard to their character, are not subject
to being resolved by means of ADR. The problems connected with mediation in administration that are di-
scussed in the present paper seem to constitute an interesting interdisciplinary subject of investigation with-
in political sciences. It appears reasonable to assume that a start of such an investigation by Polish political
scientists would enrich the catalogue of research topics with interesting and attractive range of problems,
and at the same time world-wide trends in political sciences would be followed. Moreover, Polish political
science would enter the sphere of the humanities, whose representatives have already taken up advanced
research locally in Poland. One can also expect practical benefits of such scientific analyses in the form of
modernization projects aimed at Polish political system, taking into consideration its specific nature and
tradition.
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