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Rozdziat trzeci

Instytucja ugody na tle ustawy o gospodarce
nieruchomosciami - przyczynek do dyskusji
nad stosowaniem dziatan mediacyjnych
przez samorzadowe kolegia odwotawcze

I. Ugoda jako element postepowania
przed organami administracji

Zasada praworzadnoSci wyrazona w art. 7 Konstytucji RP stanowi podsta-
wow3 i z punktu widzenia demokratycznego panstwa prawnego fundamen-
talng zasade dotyczacag wszystkich dziatan organéw administracji publicznej.
Kazda wigc aktywnos$¢ obwarowana jest istnieniem odpowiednich regulacji
prawnych, a podejmowanie konkretnych dziataf zalezy réwniez od istnienia
odpowiednich struktur wyposazonych we wtasciwe kompetencje. Dotyczy
to oczywiscie wszelkich dzialan wiadz publicznych, w tym podejmowanych
w ramach realizacji kompetencji w zakresie polubownego rozwigzywania
sporéw i mediacji'. W takim kontekscie nalezy rozpatrywaé dzialalno$¢ me-
diacyjng prowadzong przez organy administracji publicznej, w tym takze sa-
morzadowe kolegia odwolawcze?. Aktywno$¢ tego rodzaju nie musi wynikaé
jednak wprost z ustaw ustrojowych. W przepisach regulujacych status i zasady
dziatania kolegiow® brak jest wskazanych expressis verbis mozliwosci wyko-
rzystywania instrumentéw mediacyjnych. Odestanie do stosowania przepiséw
kodeksu postepowania administracyjnego uzupelnia jednak katalog usta-
wowych narzedzi, jakimi dysponuja kolegia. Dziatalno$¢ mediacyjna czesto

! Por. M. Tabernacka, Negocjacje i mediacje w sferze publicznej, Warszawa 2009, s. 35.

2 Dalej jako: ,kolegia”, ,kolegia odwotawcze”.

3 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych,
Dz. U.z 2001 r. Nr 79, poz. 856 z pézn. zm.



58 | Dominik Dymitruk

wynika z przepisow szczegblnych. Do tej kategorii zaliczymy np. ustawe
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Okresla ona nie
tylko materialne podstawy czynnosci mediacyjnych, ale réwniez wprowa-
dza zagadnienia proceduralne na zasadzie lex specialis. Ugoda, jako forma
rozstrzygania sprawy administracyjnej, zostala wprowadzona do kodeksu
postepowania administracyjnego w roku 1980*. W literaturze wskazuje sie,
ze celem takiego rozwigzania bylo zapewnienie demokratyzacji postepowania
administracyjnego przez wzmocnienie aktywnego udziatu jednostki w poste-
powaniu, a takze zwigkszenie jej merytorycznego wktadu w rozwigzywanie
spraw o charakterze spornym, rozstrzyganych przed organami administracji’.
Takie stanowisko spotkato sie jednak z glosami krytyki. Na etapie projek-
towania zmian twierdzono bowiem, jak to czynil np. Z. Janowicz, ze ,ta
pozornie atrakcyjna propozycja kryje w sobie powazne niebezpieczefistwo.
Strona nieznajaca dobrze przepiséw proceduralnych mogtaby by¢ tutaj wpro-
wadzona w blad (Swiadomie lub nieSwiadomie) przez pracownika organu
administracyjnego, jak rowniez nie mozna by tutaj wykluczy¢ nawet swoistego
wymuszenia uproszczen postepowania”.

Norma zawarta w art. 13 § 1 k.p.a. konstytuuje zasadg, zgodnie z ktora
sprawy’, w ktorych uczestnicza strony o spornych interesach, mogg by¢ zata-
twiane w drodze ugody sporzadzonej przed organem administracji publiczne;.
Ten sam artykul w § 2 zawiera kolejng zasade ogdlng postepowania, tj. zasade
podejmowania przez organ administracji publicznej wszelkich czynnosci skta-
niajacych strony do zawarcia ugody.

Ugruntowane, bazujace na art. 114 k.p.a. stanowisko doktryny w sprawie
instytucji ugody mocno eksponuje jedng z podstawowych przestanek jej stoso-
wania, ktéra nadto musi wystapic tacznie z pozostalymi — uproszczenie i przy-
$pieszenie postepowania administracyjnego. Ugoda jest bowiem elementem

* Na podstawie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym

oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. Nr 4, poz. 8.

S Zob. J. Staro$ciak, Prawne formy i metody dzialania administracji (w:) System prawa
administracyjnego, t. II1, Wroctaw 1978, s. 91, przypis 75; takze J. Harczuk, Ugoda w postgpo-
waniu administracyjnym, MP 2002, nr 16, w r6znych miejscach.

¢ Z. Janowicz, Uwagi o doskonaleniu postgpowania administracyjnego, PiP 1978, z. 5,
s. 60.

7 Tytulem uporzagdkowania pojeciowego wypada przyjaé, za B. Adamiak i J. Borkowskim,
nastepujace okreslenie pojecia ,,sprawa administracyjna”: ,,Sprawa bedzie nosita miano «admi-
nistracyjnej», gdy wlasciwy i kompetentny do podjecia decyzji stosowania prawa i ustanowienia
nig jednostkowej normy prawnej bedzie organ administracji publicznej w znaczeniu ustrojo-
wym lub funkcjonalnym. (...) Tylko w tym przypadku, gdy z przepiséw prawa materialnego wy-
nika umocowanie organu administracyjnego do prowadzenia postepowania administracyjnego
o charakterze jurysdykcyjnym, wtadny on bedzie rozstrzygac ja, wydajac decyzje administra-
cyjna.” — A. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, wyd.
11, Nb 18 komentarza do art. 1, Warszawa 2011.
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postepowania majacym si¢ przyczynié¢ m.in. do uproszczenia i przySpieszenia
postepowania administracyjnego®. Jednak pod wzgledem metodologii niniej-
szego opracowania najistotniejsze bedg takie przestanki, jak: zatatwienie sprawy
w drodze decyzji administracyjnej, a takze charakter sprawy zawistej przed
samorzgdowym kolegium odwotawczym.

W orzecznictwie podkre§la sie, ze orzeczenie zapadle w postepowaniu
w sprawie aktualizacji oplaty rocznej z tytuty uzytkowania wieczystego nieru-
chomosci gruntowej’ nie jest decyzjg administracyjng wydang przez organ wilad-
czo rozstrzygajacy sprawe. Czynnosci podejmowane przez kolegium w ramach
takiego postepowania, badz ich brak, nie dotyczg sprawy administracyjnej'°.
A zatem pod wzgledem gatunkowym spér miedzy stronami powstaty na grun-
cie oplat za uzytkowanie wieczyste jest typowym sporem cywilnoprawnym!!,
Mamy zatem do czynienia ze sprawg cywilng w rozumieniu art. 1 k.p.c., a wiec
sprawa, w ktorej stosunki prawne stron uktadajg si¢ na zasadzie réwnorzednosci
podmiotéw i ekwiwalentnosci §wiadczen (sprawy z zakresu prawa cywilnego,
rodzinnego oraz prawa pracy), lub sprawg, ktora z woli ustawodawcy zostata
poddana wlasciwosci sadow powszechnych!2.

Mozna wiec skonstatowaé, ze postepowanie aktualizacyjne regulowane
przepisami ustawy o gospodarce nieruchomoS$ciami zostalo skonstruowane
przez ustawodawce jako swoisty model postepowania hybrydowego, bedacego
w istocie zestawieniem dwoéch odrebnych, lecz funkcjonalnie potaczonych
porzadkéw prawnych: pierwszy dotyczy postepowania przed kolegium, drugi
— po przekazaniu sprawy w drodze sprzeciwu od orzeczenia kolegium — poste-
powania przed sgdem powszechnym. Z racji swej istoty sprawa administracyjna
nie jest przedmiotem kognicji sagdéw powszechnych. Na mocy ustaw szczegdl-
nych natomiast — z czym w tym wypadku mamy do czynienia — postanowiono
przekazaé rozpatrywanie sprawy cywilnej organowi administracji, tj. samo-
rzagdowemu kolegium odwolawczemu jako pierwszej instancji orzeczniczej.
Wspominany juz sprzeciw od orzeczenia kolegium powoduje natomiast oddanie
sprawy do postepowania sadowego przed sadem powszechnym.

Swoista konstrukcja prawna orzekania przez samorzadowe kolegium od-
wotawcze w sprawach o skutkach cywilnych pod wzgledem stosowanego
wzorca kontroli nie wzbudzilta zastrzezefh Trybunatu Konstytucyjnego. Uznat

8 Zob. A. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. 2, Warszawa 1999, s. 586.

% Dalej takze jako ,,postepowanie aktualizacyjne”.

10 Zob. wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2007 r., I OSK 306/06, LEX nr 293169.

" Por. uchwate SN z dnia 25 czerwca 1997 r., Il CZP 23/97, LEX nr 236557, wyroki NSA
z dnia 12 maja 2006 r., I OSK 843/05, LEX nr 236557 i z 16 marca 2011 r., I OSK 708/10, LEX
nr 1079811.

2 Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 lutego 2012 r., IV SA/Po 1195/11, niepubl.
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on bowiem, ze zostata zachowana aprobowana zasada nadrzednosci sadu, ktéra
umozliwia zweryfikowanie rozstrzygniecia organu orzeczniczego®.

Stworzony przez ustawodawce model, nie jest przedmiotem powazniejszej
krytyki w doktrynie. W zasadzie tylko niektore z rozwigzan prawnych bu-
dzg watpliwosci. Przydanie kolegium funkcji orzeczniczych w tej konkretnej
sprawie cywilnej by¢ moze byto zabiegiem rozsagdnym, biorac pod uwage jego
mozliwosci wykorzystania mechanizméw polubownego rozstrzygania sporu.
Uzasadnienia takiego rozwigzania nalezy szukaé w warstwie socjologiczne;j.
Wydaje si¢ bowiem, ze blizszy obywatelom organ administracji publicznej,
przy dolozeniu nalezytej starannosci, jest w stanie lepiej wykorzystaé swoje
kompetencje i doprowadzié¢ do zawarcia ugody.

Il. Prawne mozliwosci prowadzenia
mediacji przed samorzagdowym kolegium
odwotawczym. Postulaty de lege lata

Samorzadowe kolegia odwotawcze zostaly zdefiniowane przez ustawodawce
w art. 1 ust. 1 u.s.k.o. jako organy wyzszego stopnia, w rozumieniu przepisow
kodeksu postepowania administracyjnego, w indywidualnych sprawach z za-
kresu administracji publicznej nalezacych do wiasciwosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Ten podstawowy zakres dziatania uzupetnia ust. 2 art. 1 u.s.k.o.,
wedltug ktérego kolegia orzekaja takze w innych sprawach na zasadach okres-
lonych w odrebnych ustawach. Ma to tym wicksze znaczenie, ze ustawodawca
skorzystat z tej mozliwosci i powierzyt samorzagdowym kolegiom odwotawczym
rozpoznawanie sporéw o wysoko$¢ optat za uzytkowanie wieczyste na mocy
art. 78 i n. u.g.n. A zatem ustawodawca w drodze wyjatku przyznat kolegium
uprawnienia do orzekania w sprawach cywilnoprawnych.

Normatywna regulacja zadan kolegiow jako ich podstawowa funkcje
bez watpienia rysuje funkcje orzecznicza!. Ta bowiem przejawia si¢ przede
wszystkim w wydawaniu decyzji lub postanowien, z zastrzezeniem jednak form
przewidzianych w odpowiednich przepisach ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami®s. Biorgc jednak pod uwage rozwigzania ustawowe, zauwazy¢ nalezy
wynikajgce chociazby ze wspomnianej ustawy funkcje mediacyjne.

13 Zob. wyrok TK z dnia 6 maja 2008 r., SK 49/04, OTK-A 2008, nr 4, poz. 55.

4 Obok kompetencji kontrolno-nadzorczych, do ktérych naleza: zadanie niezbednych in-
formacji i dokumentéw dotyczacych dziatalnosci organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
wgladu w dokumentacje zwigzang z zalatwieniem spraw bedacych przedmiotem orzekania
przez kolegium oraz wydawania postanowieni sygnalizacyjnych — zob. art. 19 i art. 20 u.s.k.o.

15 J.P. Tarno i A. Wrzesifiska-Nowacka twierdza, ze orzeczenie wydane w postepowaniu
o ustalenie optaty za uzytkowanie wieczyste nie jest decyzja ani tez postanowieniem. Przyjmuja
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W obecnie obowigzujagcym modelu dwuinstancyjnego postepowania admi-
nistracyjnego postepowanie majgce na celu polubowne rozstrzygniecie zawi-
stego sporu zostato przewidziane jako jedna z procedur szczeg6lnych w kazdym
postepowaniu przed organem administracji, jezeli przemawia za tym charak-
ter sprawy. OdpowiedZ na pytanie o dopuszczalno$¢ podjecia mediacji przez
kolegium przed rozpoznaniem sprawy powinna by¢ negatywna. Analiza obo-
wigzujacego ustawodawstwa prowadzi do wniosku, ze polubowne rozstrzyg-
niecie sporu w formie ugody nastepuje na etapie postepowania przed organem
administracji publicznej. Swiadcza o tym chociazby art. 114 i 115 k.p.a., ktére
zawarcie przedmiotowej ugody uzalezniajg od toczacego si¢ juz w sprawie
postepowania. Biorgc pod uwage ekonomike postepowan mediacyjnych oraz
ich koszty, w tym koszty spoteczne, nalezy rozwazy¢ dopuszczenie mozliwosci
zawierania ugody przez strony przed rozpoznaniem sprawy przez kolegium,
a nastepnie jej usankcjonowanie przez skiad orzekajacy w drodze postanowie-
nia. Postulat ten ma na celu zmniejszenie czasu oczekiwania na rozstrzygniecie
zawistego sporu, co z pewnoscig bedzie miato pozytywne skutki dla stron.
Mozliwo$¢ rozstrzygnigcia sporu samodzielnie przez strony zwigksza niewatpli-
wie poczucie odpowiedzialnosci za wlasne dziatania'. Ksztaltujg one bowiem
swojg rzeczywisto$¢ prawno-spoleczng. Mediacja daje im wiekszg niezaleznosé
w zakresie rozporzadzania konfliktem i sposobem rozwigzania'. Uczy takze
podejmowania rzeczowych interakcji spolecznych opartych na merytoryczne;j
dyskusji i umiejetnosci dochodzenia do kompromisu. Jak twierdzi np. J. Har-
czuk, wynik mediacji uznaje si¢ za stabilniejszy od wladczych rozstrzygnieé
organéw, bowiem strony mediacji nabierajg przekonania o stuszno$ci powzie-
tych podczas mediacji ustaleri prowadzacych do zatatwienia sprawy!®. Taka
tez¢ wydaja si¢ uzasadniaé wzgledy natury psychologicznej. Strony, wycho-
dzac z przeswiadczenia o stusznosci powzigtych ustalen, sa w stanie przyjaé
je z satysfakcja, a w konsekwencji swiadomie i dobrowolnie zaakceptowaé

bowiem, na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, nowy typ aktu administracyjnego
— wiecej: J.P. Tarno, A. Wrzesifiska-Nowacka, Postgpowanie w sprawie oplat za uzytkowanie
wieczyste, ST 1995, nr 7-8, s. 109-117. W opozycji do twierdzef autoréw stoi R. Sawuta, dla
ktorego przedstawiona argumentacja jest niewystarczajaca. W jego ocenie orzeczenie to jawi sie
jako szczegdlny rodzaj decyzji administracyjnej — R. Sawulta, Postgpowanie w sprawach oplaty
za uzytkowanie wieczyste. Kilka uwag na tle artykutu J.P. Tarno i A. Wrzesiriskiej-Nowackiej, ST
1996, nr 3, s. 36.

16 Zob. R. Morek, Cele i funkcje mediacji (w:) Mediacje. Teoria i praktyka, red. E. Gmu-
rzynska, R. Morek, Warszawa 2009, s. 18.

17" Zob. A. Suchorska, Mediacja — geneza i zarys problematyki (w:) Prawno-psychologiczne
uwarunkowania mediacji i negocjacji, red. S.L. Stadniczeiko, Opole 2006, s. 69.

8 Por. J. Harczuk, Mediacja i mediator przed sgdem administracyjnym, MP 2006, nr 8,
s. 420-423.
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uzgodnione rozwigzanie". Nalezy jednak utrzyma¢ konieczno$¢ zatwierdzania
ugody przez organ administracji jako mechanizm kontroli legalnosci i pra-
widlowosci podejmowanych ustalefi. Nie wolno pomijaé w tym wypadku
faktu, ze rozstrzygany polubownie sp6r pozostaje w kognicji odpowiedniego
organu. Zatem konieczne jest nalozenie na organ, analogicznie do rozwigzan
z art. 118 k.p.a., obowiazku w zakresie kontroli rezultatu rozstrzygniecia
sporu tak, aby nie dopusci¢ do funkcjonowania w obrocie prawnym blednie
utozonych tresci stosunkéw prawnych.

Schemat procesu zawierania ugody

—_

. Otwarcie rozprawy.
WYWOLANIE . Ustalenie prawidtowosci zawiadomienia.
SPRAWY 3. Ustalenie uczestnictwa stron i oséb

wezwanych na rozprawe.

\S}

1. Zarzadzenie wpisania formuty ugody do protokotu
rozprawy, jezeli strony takowa uzgodnia.

= | 2. Zawiadomienie stron o dalszym
toku postepowania.

3. Zamknigcie rozprawy.

WEZWANIE
DO ZAWARCIA
UGODY W przypadku braku mozliwosci zawarcia

ugody sprawozdawca przedstawia referat
- dotyczacy danej sprawy. Nastepnie wzywa sie

strony do ustosunkowania sie wobec ustalen
zawartych w referacie oraz ewentualnego
zgloszenia Srodkéw dowodowych.

A

ZAMKNIECIE Informacja o posiedzeniu niejawnym
ROZPRAWY oraz dalszym trybie postepowania.

rosiozee || Pesloname proponc ey
NIEJAWNE Wy p wienid, wzgle

samo wydanie postanowienia.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Regulaminu organizacyjnego Samorzadowego Kole-
gium Odwotawczego w Warszawie.

19 Zob. R. Morek, Cele i funkcje..., s. 18.
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lll. Ugoda na gruncie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami jako przyktad postepowania
przed samorzagdowym kolegium odwotawczym

Przepisy prawa materialnego okreslone w art. 79 u.g.n. przewiduja mozliwosé
zawierania ugody w sprawach aktualizacji optaty rocznej z tytutu uzytkowania
wieczystego nieruchomosci gruntowych. Nie wyczerpuje to jednak zakresu
spraw, ktére mogg by¢ przedmiotem ugody wynikajacej z przepisow ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami. Dla przyktadu mozna podaé chociazby spor
z art. 73 ust. 6 u.g.n. dotyczacy zasadnosci wypowiedzenia bonifikaty udzielo-
nej na podstawie zarzadzen i uchwat odpowiednich organéw od optaty pierw-
szej 1 oplat rocznych czy spor regulowany art. 221 ust. 1 u.g.n. w przedmiocie
dostosowania wysokosci stawki procentowej oplaty rocznej do stawek aktu-
alnie obowiazujacych w przypadku nieruchomosci oddanych w uzytkowanie
wieczyste przed dniem 1 stycznia 1998 r.2° Warto jednak zaznaczy¢, ze nie jest
to ugoda regulowana przepisami procedury administracyjnej. Orzecznictwo
oraz doktryna podkreslaja jednoznacznie odmienno$é tych dwoch podobnych
instytucji: ugody regulowanej przepisami kodeksu cywilnego i ugody admini-
stracyjnoprawnej. Charakter prawny zawieranej ugody wynika kazdorazowo
z obowigzujacych przepiséw prawa.

Za orzecznictwem sagdoéw administracyjnych nalezy jeszcze raz podkreslié,
ze sprawy dotyczace instytucji uzytkowania wieczystego, w szerokim tego
stowa znaczeniu, nie sg sprawami administracyjnymi w rozumieniu art. 1 k.p.a.
Jednak z woli ustawodawcy przy rozpatrywaniu sporéw powstatych na gruncie
tej instytucji przepisy kodeksu postepowania administracyjnego stosuje si¢
odpowiednio i w okre§lonym zakresie?!. Ustawodawca w art. 79 ust. 7 u.g.n.
stwierdza, ze: ,Do postepowania przed kolegium stosuje sie odpowiednio
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego o wylaczeniu pracownika
oraz organu, o zalatwianiu spraw, doreczeniach, wezwaniach, terminach
i postepowaniu, z wyjatkiem przepiséw dotyczgcych odwotan i zazalen. Do
postepowania, o ktorym mowa wyzej, stosuje sie rowniez przepisy o opla-
tach i kosztach”. Takie sformulowanie przepisu wskazuje, ze postepowanie
aktualizacyjne jest szczegdlnym postepowaniem, réznym od uregulowanego
w kodeksie postepowania administracyjnego. Pokazuje to takze, ze w trakcie
toczacego sie postepowania aktualizacyjnego moze doj$¢ do postepowan

20 Nalezy zwrécié uwage za R. Wegrzynem, ze ilekroé¢ wolg ustawodawcy jest poddanie

okreslonego sporu trybowi wlasciwemu dla postgpowania aktualizacyjnego, odpowiedni prze-
pis zawiera odestanie do art. 78-81 u.g.n. - R. Wegrzyn, Glosa do wyroku SN z dnia 21 kwietnia
2010 r., V CSK 356/0, LEX nr 142326.

2t Por. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 17 wrze$nia 2009 r., II SA/Sz 535/2009, LEX
nr 636820.
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wpadkowych, ubocznych??. Sprawa aktualizacji optaty rocznej zostala — wy-
tacznie na zasadzie swoistego wyjatku, ktéry nie moze by¢ interpretowany
rozszerzajaco — poddana kognicji organéw administracji na mocy przepisu
szczegOlnego?®. Réwniez doktryna podkresla, ze spér ten jest typowym spo-
rem cywilnoprawnym dotyczacym nalezno$ci pienieznej o charakterze cywil-
nym?*. Wskazuje sie, ze postepowanie w sprawie aktualizacji oplaty rocznej
z tytutu uzytkowania wieczystego moze zostaé uwarunkowane wystgpieniem
rozbiezno$ci w ocenie wartoSci stanowiacej podstawe naliczenia oplaty. A za-
tem nalezy skonkludowad, ze ugoda w sprawach aktualizacji optaty roczne;j
z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej ma charakter
ugody regulowanej przepisami prawa cywilnego®. Fakt zawierania jej przed
organem administracji publicznej nie przesadza w tym wypadku o charakterze
prawnym zawieranej ugody. Nalezy zwrécié uwage, ze spor o aktualizacje
oplaty rocznej, jak rowniez sama oplata oraz uzytkowanie wieczyste, maja
charakter cywilnoprawny. Przedstawiciele odmiennego pogladu na charakter
prawny ugody powoluja sie natomiast na odestanie do kodeksu postepowania
administracyjnego zawarte w art. 79 ust. 7 u.g.n. Umieszczenie tam w dziale
I1, tytul ,,Postepowanie”, regulacji dotyczacych ugody nie wykluczyto ich
odpowiedniego stosowania do postepowan aktualizacyjnych, a wiec takze
zawartej przed kolegium ugody®®. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami
przydala samorzagdowym kolegiom odwolawczym role¢ mediatora-posrednika
W rozwigzywaniu sporOw przez strony o sprzecznych interesach. Nie zawsze
jednak ugody przewidziane przepisami prawa materialnego zawierane s3 przed
organem administracji publicznej i po przeprowadzeniu przezen mediacji.
Dzieje sie tak, gdy skonfliktowane strony same dochodzg do porozumienia
i tym samym uktadajg miedzy sobg stosunki wynikajace z norm prawa mate-
rialnego. Rola mediatora z kolei nie ogranicza si¢ jedynie do poSredniczenia
w rozwigzywaniu sporu. Mozna bowiem na gruncie funkcji orzecznicze;j
wyr6znié czynno$ci zmierzajace do sktonienia stron, aby zatatwily swoja
sprawe polubownie?”. Na samorzadowych kolegiach odwolawczych cigzy
ustawowy obowiagzek dazenia do polubownego zatatwienia sprawy w drodze

22 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 lutego 2012 r., IV SA/Po 1195/11, niepubl.

23 Zob. uchwata SN z dnia 21 kwietnia 1994 r., IIl CZP 36/94, OSNIC 1994, nr 11,
poz. 209, uchwata SNz dnia 15 czerwca 1993 r., IIl CZP 51/93, OSNIC 1993, nr 11, poz. 190 oraz
uchwala NSA z dnia 20 maja 1996 r., OPK 10/96; ONSA 1997, nr 1, poz. 8.

24 Zob. G. Bieniek, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2005,
s. 318.

2 Zob. R. Sawula, Postepowanie w sprawach..., s. 34.

26 Wiecej: P. Pest, Mediacje i ugoda w sprawie aktualizacji oplaty rocznej z tytutu uzytko-
wania wieczystego (w:) Mediacje w spoleczeristwie otwartym, red. M. Tabernacka, R. Raszew-
ska-Skatecka, Wroctaw 2012, s. 212 i n.

27 Zob. M. Tabernacka, Negocjacje i mediacje..., s. 80-81.
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ugody. Przesadza o tym tres¢ art. 79 ust. 3 u.g.n. Na tej podstawie Trybunal
Konstytucyjny uznal, ze faza postepowania przed kolegium ma charakter po-
lubownego postepowania przedsgdowego, a kolegium petni funkcje swoistego
arbitrazu?®. Jesli wynik postepowania w zakresie uzgadniania tresci ugody jest
negatywny, wowczas kolegium wydaje orzeczenie merytoryczne o oddaleniu
whniosku lub o ustaleniu nowej wysokosci optaty. Owo postepowanie prejurys-
dykcyjne charakteryzuje si¢ tym, ze w przypadku braku ugody lub gdy strona
nie godzi si¢ z orzeczeniem kolegium, to sad powszechny jest wlasciwym do
merytorycznego rozpoznania sprawy i ustalenia zasadno$ci zmiany stawki
oplaty rocznej. W ten spos6b dokonano czasowego wytaczenia dopuszczalnosci
drogi sadowej, uzalezniajac j3 od uprzedniego wystapienia o rozstrzygniecie
sporu do samorzagdowego kolegium odwotawczego®. Dla rozstrzygniecia
sporu o wysoko$¢ optaty z tytutu uzytkowania wieczystego ustawodawca
wybral wiec tryb mieszany, administracyjno-sgdowy (wspominane juz swo-
iste postepowanie hybrydowe). Na pierwszym etapie postepowanie toczy
sie w trybie administracyjnym przed kolegium, a na drugim — przed sagdem
powszechnym?®’. Doktryna prawa administracyjnego stoi na stanowisku, ze
postepowanie aktualizacyjne moze by¢ uznane za ,,administracyjny wymiar”
prawa do stusznego procesu okreSlonego w art. 6 europejskiej konwencji
praw czlowieka?®'. Przewidziany przez ustawodawce obowigzek wyznaczenia
rozprawy przed kolegium w sprawach aktualizacji oplaty rocznej powoduje
niewatpliwie wydluzenie czasu oczekiwania na rozstrzygniecie. Obowigzu-
jace przepisy nie zezwalajg nadto, aby uzytkownik wieczysty moglt zwrédcié
si¢ bezposrednio do wlasciciela nieruchomosci w celu zawarcia ugody, ktéra
nastepnie mogtaby by¢ usankcjonowana przez kolegium. A taka potrzeba jest
szczegOlnie zauwazalna Srodowiskach przedsi¢biorcéw. Ma bowiem na celu
wyeliminowanie nadmiernej niepewno$¢ co do wysokosci oplaty roczne;j.
Nie sposob odebraé ugodzie wynikajacej z regulacji ustawy o gospodarce
nieruchomosciami podobiefistwa do ugody administracyjnoprawnej. Spor
w doktrynie dotyczy jednak mozliwosci stosowania przepiséw procedury ad-
ministracyjnej. Nie jest sytuacjg wyjatkowa wylaczenie zastosowania przepis6w
kodeksu postepowania administracyjnego w stosunku do zawierania rzeczonej
ugody. Jako przyktad nalezy podaé rozwigzania przyjete na gruncie ustawy
z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz. U. z 2012 r. Nr 28, poz. 145) czy
ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U.

28 Por. wyrok TK z dnia 6 maja 2008 r., SK 49/04, OTK-A 2008, nr 4, poz. 55.

2 Zob. R. Wegrzyn, Glosa do wyroku... .

30 Por. uzasadnienie orzeczenia TK z dnia 13 marca 1996 r., K 11/95, OTK 1996, nr 2,
poz. 9.

3L Zob. A. Korzeniowska, Postgpowanie przed samorzgdowym kolegium odwolawczym,
Krakéw 2002, s. 227.
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z 2010 r. Nr 193, poz. 1287)32. Doktryna prezentuje dwie grupy pogladéw
w tym zakresie. Z jednej strony mamy stanowisko J.P. Tarno, A. Wrzesin-
skiej’3 oraz A. Skibinskiego®*, ktorzy twierdza, ze do zawarcia ugody stosuje
sic wprost przepisy kodeksu postepowania administracyjnego odnoszace si¢
do zawierania ugody administracyjnej, z drugiej — poglad R. Sawuly, wedtug
ktorego przepisy kodeksu postepowania administracyjnego nie majg zastoso-
wania. Autor twierdzi, ze skoro ugoda zawierana przed kolegium jest ugoda
cywilng, nie ma potrzeby wydawania postanowienia o jej zatwierdzeniu, a tym
bardziej o odmowie jej zatwierdzenia®’. Na tej podstawie rodzi sie zasadniczy
problem natury procesowej, ktéry sprowadza sie do odpowiedzi na pytanie
o mozliwos¢ odpowiedniego zastosowania rozdziatu 8 kodeksu postepowa-
nia administracyjnego. Odpowiedz twierdzaca wskazywalaby na koniecznosé
wydania w terminie 7 dni od dnia zawarcia ugody postanowienia o jego za-
twierdzeniu badZ odmowie zatwierdzenia. Specyficzny model ugody w spra-
wach aktualizacji optaty rocznej jest jednak ksztalttowany odmiennie od ugody
administracyjnej. Zgodnie bowiem z przepisami art. 79 ust. 7 u.g.n. stosowanie
instytucji zazalenia jest w tym wypadku wytaczone. Ustawodawstwo nie stoi
jednak na przeszkodzie, aby rzeczone rozstrzygniecie poddaé kontroli sadow
administracyjnych w mysl art. 3 § 2 pkt 2. Uznaje sie, ze postanowienie to
rozstrzyga co do istoty sprawy, a wiec ,zamyka” postepowanie. Zaliczane
jest do grupy postanowienn wydawanych na podstawie upowaznien zawartych
w przepisach materialnego prawa administracyjnego?®.

Negatywne ustosunkowanie si¢ do postawionych twierdzein wynika za-
réwno z analizy przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami, a takze
z systemowego podejsScia do rozwazanego przedmiotu. Jak juz wspomniano,
ugoda w postepowaniu aktualizacyjnym nie zatatwia sprawy administracyj-
nej. Ustawa o kolegiach stwierdza, ze orzeczenia kolegium, z zastrzezeniem
art. 79 ust. 5, 61 9, art. 80 ust. 11 3 oraz art. 81 ust. 1 u.g.n., wydawane sa
w formie decyzji albo postanowien, z czego wynika, ze celowym zabiegiem
przy projektowaniu cytowanej ustawy bylo wyltgczenie stosowania rozstrzyg-
ni¢é typowych dla procedury administracyjnej. Wedtug niektérych autoréw
spor ten, ze wzgledu na art. 17 ust. 1 u.s.k.o. w brzmieniu obowigzujacym od

32 T. Brzezicki, T. Jedrzejewski, Ugoda w sprawach aktualizacji oplaty rocznej z tytulu

ugytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej, ,,Casus” nr 58, s. 18.

33 Zob. J.P. Tarno, A. Wrzesifiska-Nowacka, Postgpowanie w sprawie..., s. 109; R. Sawula,
Postegpowanie w sprawach..., s. 34.

3 Zob. A. Skibifiski, Aktualizacja oplaty za uzytkowanie wieczyste — préba oceny miesza-
nego trybu weryfikacji, ,Casus” 2003, nr 1, s. 16.

35 R. Sawula, Postgpowanie w sprawach..., s. 35.

36 Zob. R. Hauser, M. Wierzbowski, Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyj-
nymi. Komentarz, Warszawa 2011.
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1 stycznia 1999 r., jest nieaktualny. Twierdzg oni, ze ustawodawca wykluczyt
tym samym mozliwo$¢ wydania postanowienia zatwierdzajgcego zawartg przed
kolegium ugoda*’. Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami precyzuje obowia-
zywanie nowych stawek oplaty rocznej ustalonych prawomocnym orzeczeniem
kolegium lub zawartg przed nim ugoda. Wynika z tego, ze przepisy kodeksu
postepowania administracyjnego dotyczace zatwierdzania ugody nie maja
tutaj zastosowania. Idac za doktryna, nalezy wskazal, ze ustawodawca daje
prymat rozwigzaniom przyjetym w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami
jako przepisom szczeg6lnym wobec przepiséw o charakterze generalnym - ko-
deksu postepowania administracyjnego®s. Praktyka postepowania w sprawach
aktualizacji oplaty rocznej pozwala przyjaé jako rozsadne rozwigzanie za-
twierdzanie tre$ci ugody zawieranej przez strony. Kontrola sprawowana w ten
sposéb przez kolegium powinna dazyé do eliminowania, w drodze odmowy
zatwierdzenia, tych ugdd, ktorych tresci wykraczaja poza zakres sprawy. Nalezy
bowiem pamietad, ze ugoda, ktorej kolegium nadaje klauzule wykonalnosci,
podlega wykonaniu w drodze egzekucji sgdowej w mysl art. 79 ust. 9 u.g.n.*
Uznanie przez kolegium, ze ugoda w ksztalcie zaproponowanym przez strony
nie moze zostaé zatwierdzona, doprowadzi do rozstrzygania sprawy przez
trzyosobowy skfad kolegium w drodze orzeczenia na podstawie ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami*’.

IV. Praktyka stosowania instytucji
ugody w dziatalnosci kolegiow

Analiza spraw zawistych przed samorzagdowymi kolegiami odwotawczymi
prowadzi do wniosku, ze w drodze polubownej s one rozstrzygane w niktym
procencie. Podobnie jak w przypadku postepowan mediacyjnych przed sagdami
administracyjnymi ograniczenia wynikajg tu z kilku zasadniczych kwestii.
Trzeba bowiem pamietal, ze chodzi o stosowanie takich instytucji przy spo-
rach z organami administracji publicznej, co bardziej komplikuje sytuacje.
W pierwszym rzedzie wskazaé nalezy na metode regulacji stosunkéw admi-
nistracyjnoprawnych. Przy dziatalnoSci administracji publicznej opartej na
wladczych formach dziatania brak jest elementéw kooperacji z podmiotami
administrowanymi*!. Nastepng przeszkode stanowig problemy wynikajace

Zob. A. Korzeniowska, Postgpowanie przed samorzgdowym..., Krakow 2002, s. 237.
38 Zob. T. Brzezicki, T. Jedrzejewski, Ugoda w sprawach aktualizacji..., s. 19.

3 Ibidem.

Por. ibidem.

Zob. W. Federczyk, Praktyka stosowania mediacji przed sqdami administracyjnymi,
ADR 2008, nr 4, s. 27.
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z hierarchicznej budowy aparatu administracyjnego. Organy nizszego szczebla
czesto s3 zwigzane stanowiskiem przetozonych, co moze uniemozliwi¢ podjecie
mediacji*?. Proba wskazania kolejnych przyczyn braku zainteresowania roz-
wigzaniami mediacji prowadzi do wniosku, ze cz¢sto problem lezy w samym
stosunku kolegiow do tych mechanizméw. Wydaje si¢, ze nieche¢ lub opér, jako
wazne zrodla probleméw wynikajacych z praktycznego stosowania mediacji
w praktyce dzialania organoéw administracji publicznej, mogg byé podobne do
tych, z ktérymi mamy do czynienia w przypadku rozpatrywania spraw przed
sgdami administracyjnymi. Trzeba sie wiec zgodzi¢ z W. Federczykiem, ktory
pisze, ze brak jest dostatecznej wiedzy na temat tego sposobu alternatywnego
rozwigzywania sporéw z udzialem organéw administracji*. Nalezy jednak
pamietaé, ze stosowanie tych metod moze byé sposobem na realizacje jednej
z zasad ogblnych postepowania administracyjnego, tj. poglebiania zaufania
obywateli do pafistwa i jego organéw, co jest argumentem za tym, by prowadzié
odpowiednie dzialania promujgce mediacje w tym obszarze dziatania wladz
publicznych.

Préba zidentyfikowania problemoéw z realizacja ustawowego obowigzku dg-
zenia do polubownego zalatwiania sporu w sprawach aktualizacji optaty rocznej
prowadzi do podobnych wnioskoéw. W tym wypadku sytuacja przedstawia si¢
jednak znacznie lepiej, gdyz tu kolegia wywigzujg sie z postawionych zadan.
Problem wynikaé moze ze stosowania okreSlonych prawem procedur, a takze
czestego braku przychylnosci do rzetelnego wykonywania funkcji mediacyj-
nych. Informacja Najwyzszej Izby Kontroli o wynikach kontroli dziatalnosci
samorzadowych kolegiéw odwotawczych wskazuje na opdznienia w zatatwianiu
spraw z zakresu aktualizacji optat za uzytkowanie wieczyste. Ttumaczy sie to
m.in. konieczno$cig obligatoryjnego wyznaczania rozpraw w celu doprowadze-
nia do zawarcia ugody pomigdzy stronami. Przyktadowo: ,,W SKO w Przemyslu
sprawozdawcéw sktadu orzekajacego wyznaczano po uplywie od 48 do 181 dni
od daty zarejestrowania wplywu sprawy w ewidencji SKO. Jak wskazywano,
czes$¢ postepowania od daty zarejestrowania wpltywu sprawy do wyznaczenia
sprawozdawcy jest tzw. czeScig mediacyjng, w ktorej dazy si¢ do zawarcia ugody
pomiedzy stronami. Dopiero gdy mediacje nie przyniosg skutku, wyznaczany
jest sprawozdawca opracowujacy projekt orzeczenia. Z kolei o przekazanie akt

$9%44

wystepowano po uptywie od 19 do 128 dni

2 Ibidem, s. 28.

 Ibidem.

4 Informacja NIK o wynikach kontroli dziatalnosci samorzagdowych kolegiéow odwotaw-
czych z marca 2011 r., s. 23, http://bip.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,7417.
html.
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V. Czynnosci mediacyjne w sprawie
aktualizacyjnej de lege ferenda

Przedstawiciele Samorzadowego Kolegium Odwotawczego we Wroctawiu za-
prezentowali poglad, ze celowe jest znowelizowanie art. 79 u.g.n. Zmiana ta
winna dazy¢é w kierunku wyraznego zastrzezenia, ze rozprawa powinna by¢
przeprowadzona tylko w sprawach rokujacych zawarciem ugody, w innych za$
dopuszczalne byloby rozpatrzenie sprawy na posiedzeniu niejawnym. Obowigz-
kowa rozprawa miata z zatozenia sprzyjaé wypracowaniu w tym postepowaniu
konsensusu i prowadzi¢ do jego ugodowego zakonczenia (co zresztg potwier-
dza tres¢ art. 79 ust. 3 u.g.n.). Rozpoznanie wniosku w formie rozprawy nie
byloby wiec ustawowym obowigzkiem®. Rozwigzania zaproponowane przez
kolegium niewatpliwie czynityby postepowanie przed kolegium bardziej eko-
nomicznym i racjonalnym. Obowigzujace w obszarze sporéw aktualizacyjnych
regulacje prawne nie pozostawiajg watpliwo$ci w ocenie wyznaczonych przez
ustawodawce priorytetow. Trudno nie zgodzié sie z tak zarysowanym modelem.
Watpliwosci dotycza raczej doboru instrumentarium, ktérego stosowanie nie
przynosi zbyt czesto zaplanowanych rezultatow. W konsekwencji wigc prze-
noszenie projektowanych zmian bez rozwiniecia ich w licznych mechanizmach
deliberacji systemowych w ogdle nie prowadzi do osiggniecia zamierzonych
celow. Stad czeste postulaty praktyki i doktryny, ktére upatruja w instytucji
polubownego zatatwienia sprawy aktualizacyjnej szanse na szybkie, bliskie oby-
watelowi postepowanie. Wydaje sie, ze analiza zwlaszcza ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami pod katem mozliwych rozwigzan systemowych moze nasu-
na¢ kolejne propozycje. Nalezatoby zaproponowacé rezygnacje z przyznanego
samorzagdowemu kolegium odwotawczemu statusu organu-posrednika, przed
ktérym koncentrujg sie czynnosci zmierzajace do polubownego rozstrzyg-
ni¢cia sporu. Odpowiednia zmiana art. 78 u.g.n. mogtaby p6j$¢ w kierunku
uczynienia organu wypowiadajacego dotychczasowa wysokos¢ oplaty rocznej
wiasciwym do przeprowadzenia czynnosci mediacyjnych ze strong niezadowo-
long. Taka zmiana wigzalaby sie z koniecznoScig przeniesienia na nizszy poziom
decyzyjny uprawnien do podjecia rokowan w celu zawarcia ugody ze strong
zglaszajaca sprzeciw od proponowanej stawki optaty rocznej. Dopiero fiasko
takiego postepowania mediacyjnego doprowadzitoby do przekazania sprawy
samorzgdowym kolegiom odwolawczym, bez koniecznosci jednak przeprowa-
dzania kolejnej préby mediacyjnej. Tak zawista sprawa doczekataby sie w tej

4 M. Bator, P. Lisowski, G. Wegrzyn, Prawo jako Zrédlo zagrozen dla administrowania
— kilka uwag na przykladzie praktyki Samorzgdowego Kolegium Odwolawczego we Wroclawiu
(w:) Samorzgdowe kolegia odwolawcze — przeszlosc i przyszlosé, red. K. Sieniawska, Krakéw
2011, s. 206 i n.
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instancji rozstrzygniecia. Jednak w wyniku wniesienia sprzeciwu nastgpitoby
przekazanie sporu pod osad sgdu powszechnego.

Przedstawione rozwazania, podjete w oparciu o analize ustawodawstwa
i praktyki w zakresie tzw. postepowan aktualizacyjnych, stanowia probe zary-
sowania postulatow de lege ferenda, ktére wynikaja ze specyficznego charakteru
instytucji prawnej ugody. Trzeba zauwazy¢, ze prezentowane tre$ci stanowia
wypadkowg rozwigzan przyjetych przez ustawodawce, ich ratio legis, oraz
glosow zwlaszcza Srodowiska biznesowego. Dla sprawnosci i racjonalnosci
mechanizméw polubownego rozstrzygania sporéw podnoszone watpliwosci
winny stac si¢ przedmiotem szerokiej dyskusji. Ugoda to forma polubow-
nego rozstrzygniecia zaistnialych sporéw i jako taki instrument nalezatoby
dostosowaé procedure jej zawierania, zwlaszcza w kontekscie postepowan
aktualizacyjnych, do wymogow tych Srodowisk, ktérym najbardziej zalezy na
jej szerokim wykorzystaniu. Nalezy jednak pamigtaé o aktualnej dyrektywie
zawartej art. 79 ust. 3 u.g.n., zgodnie z kt6rg kolegium powinno dazy¢ do po-
lubownego zatatwienia sprawy w drodze ugody w toku postepowania, a gdyby
do niej nie doszto, wydaé stosowne orzeczenie. Na tym wigc etapie jest to prze-
pis, ktory determinuje obecna praktyke w tym zakresie. Nalezy jednak miec
na uwadze wszelkie glosy zmierzajace do uproszczenia tej procedury. Jest to
bez watpienia postulat skierowany réwniez do ustawodawcy, aby ten, tworzac
odpowiednie w tym zakresie przepisy, umozliwit nieskr¢gpowane korzystanie
z formy procesowej, jakg jest ugoda.
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