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Instytucja gyoseishido jako japonska
inspiracja dla rozwoju koncepcji
alternatywnych form rozwigzywania
sporow w prawie administracyjnym

Streszczenie:

Gyoseishido stanowi prawdopodobnie najbardziej rozpoznawalng w §wiatowym dyskur-
sie prawniczym instytucje prawng pochodzacg z krajow Dalekiego Wschodu. Stanowi
ono specyficzng dla tamtejszego kregu kulturowego, swoiscie japonska, forme dzialania
administracji publicznej, ukierunkowang na ksztaltowanie sytuacji prawnej strony po-
przez oddzialywanie na nig narzedziami z pogranicza administracji wladczej (gyosei)
i niewladczej (shido). Ta — od wielu lat funkcjonujaca z wielkim powodzeniem w realiach
Japonii - aktywnos$¢ administracji publicznej w znakomity sposéb koresponduje z — na-
bierajaca coraz wiekszej popularnosci w krajach cywilizacji zachodniej - koncepcja al-
ternatywnych metod rozwigzywania sporow (ADR) w prawie administracyjnym. Szereg
podobienstw taczacych oba te moduly dziatania administracji powoduje, ze ich zestawie-
nie oraz poréwnanie moze okazac si¢ niezwykle owocne nie tylko w wymiarze teoretycz-
nym, lecz takze w praktyce rozwoju koncepcji ADR w przestrzeni prawa publicznego.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, formy dzialania administracji,
alternatywne metody rozwigzywania sporéw, kierowanie, doradztwo
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1. Wstep

Jednym z podstawowych zjawisk, jakie charakteryzuja wspolczesne kierunki rozwo-
ju prawa publicznego, jest dynamicznie rozwijajaca si¢ od polowy lat 90 XX wieku
w panstwach Europy oraz w Stanach Zjednoczonych koncepcja alternatywnych metod
rozwigzywania sporéw (ang. Alternative Dispute Resolution — ADR) w prawie admini-
stracyjnym®. Najprosciej ujmujac, zjawisko ekspansji metod ADR przejawia si¢ na tej
plaszczyznie w coraz powszechniejszym zastepowaniu tradycyjnych — dtugotrwatych
i dalece sformalizowanych - form postepowan administracyjnych przez nowoczesne —
uksztaltowane w duchu idei governance i administracji responsywnej* - metody al-
ternatywne. Coraz szerzej zajmujaca si¢ ta problematyka teoria prawa wyrdznia caty
szereg ,nazwanych” alternatywnych metod rozwigzywania sporéw, ktére znajduja
zastosowanie w prawie administracyjnym. Do najwnikliwiej analizowanych naleza
w tym kontekscie takie techniki jak: negocjacje, mediacja, koncyliacja, czy arbitraz’.

W zwiazku z zauwazalng jeszcze znaczacg niejednoznacznoscia siatki pojeciowej
dotyczacej omawianej problematyki, juz na wstepie niniejszych rozwazan nalezy do-
okresli¢ - przyjety na potrzeby ich prowadzenia — sposéb rozumienia pojecia alterna-
tywnych metod rozwigzywania sporéw, przede wszystkim za$ odpowiedzie¢ na py-
tanie — czym charakteryzuje si¢ ich ,,alternatywnosc¢”. Postugujac si¢ wobec jakiego$
przedmiotu przymiotnikiem ,alternatywny”, koniecznym jest, aby odnies¢ go do in-
nego obiektu, reprezentujacego wobec analizowanego przedmiotu cechy zwyczajne,
czy tradycyjne. I tak, w przestrzeni prawa publicznego, za tradycyjne rozwigzywanie
sporéw (koniecznym jest w tym miejscu wskazanie, ze juz samo przyjecie istnienia
sytuacji spornych w prawie administracyjnym moze budzi¢ uzasadnione kontrower-
sje® — ich blizsze tu omoéwienie, nie jest jednak mozliwe ze wzgledu na ograniczenia ob-
jeto$ciowe opracowania) uznaje si¢ jednostronnie ksztaltujace sytuacje prawna strony,
rozstrzyganie spraw administracyjnych przy uzyciu wladztwa panstwowego’. Na po-
trzeby niniejszej pracy za alternatywne metody rozwigzywania sporéw przyjmuje si¢
wigc takie formy dzialania administracji, ktdre zastepuja tradycyjne formy wladcze tam,
gdzie ze wzgledu na specyfike danej sprawy, moglyby one by¢ zastosowane. Nie stanowi
wiec alternatywnej formy dzialania administracji publicznej administracja zawiadow-
cza (tzw. gestia administracyjna), ktdra ze swej istoty nie odwoluje si¢ do argumentu
wladztwa?, jest nig natomiast ugoda administracyjna, poniewaz mimo powszechnego
i ugruntowanego juz wystepowania we wspdlczesnych systemach prawa administra-
cyjnego, stanowi ona przejaw niewladczych form dziatania administracji tam, gdzie
ta moglaby postuzy¢ si¢ przymusem panstwowym.

> Por. J. Wagner-Kowalska, Idea mediacji w postepowaniu administracyjnym, Przeglad Prawa Publicz-
nego 10/2016.
Por. M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, s. 7 i nast.
Por. A. Jakubiak-Mironczuk, Alternatywne a sgdowe rozstrzyganie sporéw, Warszawa 2008, s. 15 i nast.
Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 49.
7 Ibidem, s. 34.
8 Ibidem, s. 34-35.
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Dynamiczny rozwoj koncepcji ADR w prawie administracyjnym nie znajduje od-
zwierciedlenia w polskim ustawodawstwie. W postepowaniu administracyjnym i sa-
dowoadministracyjnym elementy ADR sg albo malo zaawansowane (ugoda admi-
nistracyjna) albo - ze wzgledu na razaco rzadkie stosowanie - fasadowe (mediacja
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym). W obliczu tego stanu rzeczy, jedyna droga
do owocnych badan teoretycznych omawianej problematyki, a co za tym idzie do for-
mulowania postulatéw de lege ferenda dla polskiego ustawodawcy, jest analiza kom-
paratystyczna rozwigzan stosowanych w tym zakresie w obcych systemach prawnych.

Zaproponowana w niniejszej pracy analiza komparatystyczna japonskiej instytucji
gyoseishido stanowi probe zdefiniowania tego zjawiska w sposdb obrazowy dla polskie-
go czytelnika oraz odpowiedzi na pytanie - czy ta tradycyjna (w Japonii bynajmniej nie
alternatywna) w japonskich realiach prawno-kulturowych instytucja prawna moze sta-
nowic inspiracje dla rozwoju koncepcji ADR w polskim prawie administracyjnym. Ce-
lem weryfikacji tak stawianej tezy, instytucja gyoseishido poddana zostala zestawieniu
ze spojrzeniem wlasciwym dla polskiego badacza prawa publicznego, postugujacego si¢
klasycznymi w jego obrebie kategoriami pojeciowymi i swoistg dlan terminologig. Opi-
sane zestawienie poprzedzone zostalo zarysem charakterystycznych cech japonskiego
systemu prawnego, ktadgcym wyrazny nacisk na zasygnalizowanie - juz na wstepie
rozwazan — zasadniczych réznic kultur prawnych, niepozwalajacych na proste przeto-
zenie zjawisk wystepujacych w Japonii na realia polskie.

2. Japonska kultura prawna

Japonski system prawny stanowi koronny przyktad - doglebnie analizowanego w nauce
socjologii prawa — zjawiska recepcji obcych rozwigzan prawnych na rodzimy grunt
spoleczno-kulturowy’. Zapozyczenia obcych rozwigzan normatywnych dokonywaty
sie w historii Japonii kilkukrotnie', jednak najwigksze znaczenie dla wspdtczesnego
ksztaltu japonskiego prawa mialy recepcje przeprowadzane w dobie przemian spo-
teczno-politycznych, jakie nastepowaly w tym kraju na przetomie XIX i XX wieku.
Po okresie separacji od $wiata zewnetrznego, jaki mial miejsce w Japonii w okresie Edo
(1600-1868) w dziejach tego kraju nastata epoka okreslana w historii, jako rewolucja
Meiji (1868-1912), charakteryzujaca si¢ otwarciem Japonii na §wiat, w tym w szczegdl-
nosci, fascynacjg spoteczenstwa japonskiego kulturg Zachodu. Na plaszczyznie prawa
opisana zmiana nastawienia Japonczykéw do otaczajacego ich $wiata znalazta wyraz
w ,nalozeniu” obcych - najczesciej niemieckich i francuskich - instytucji prawnych'
na rozwigzania stricte japonskie, wyksztatcone w toku wielowiekowego rozwoju tamte;j-
szej kultury oraz stosunkéw spotecznych. Dokonanie opisanego zabiegu legislacyjnego
spowodowalo sytuacje, w ktdrej przyjete na japonski grunt obce akty prawne zaczety

° Por. A. Kociotek-Peksa, M. Stepien, Leksykon socjologii prawa, Warszawa 2013, s. 100 i nast.

10" Por. L. Leszczynski, Recepcja prawa z okresu Meiji - podtoze oraz wplyw na japoriski porzgdek prawny,
Studia Iuridica Lubliniensa 19/2013, s. 172.

" T. Kinoshita, A Comparative Study of Reasonable Expectations and Lost Profits in American and Jap-
anese Law, Law in Japan. An Annual 7/1974, s. 76.
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funkcjonowac w obrebie zasadniczo od nich réznych - w zakresie genezy kulturowej —
tradycyjnych instytucji prawnych, rodzac zaskakujace - czesto znaczaco odmienne
od swoich zachodnich wzorcéw - skutki socjologiczno-prawne.

Funkcjonujace w Japonii przed 1868 rokiem regulacje prawne w petni odzwierciedla-
ty ducha kultur Dalekiego Wschodu (nie tylko Japonii, poniewaz wskutek - wspomnia-
nych juz — wczedniejszych recepcji obcych rozwigzan prawnych, ich geneza czgstokroc
zwigzana byla z — relatywnie bliskimi jej kulturowo - Chinami i Koreg) oraz wlasciwy
dla tamtejszych cywilizacji system aksjologiczny. Jak trafnie zauwaza w tym zakre-
sie L. Leszczynski, dziedzictwem tego okresu - znajdujagcym odzwierciedlenie takze
i w dzisiejszym ksztalcie oraz praktyce dzialania systemu prawa w Japonii - sg takie
tradycyjne cechy japonskiego systemu funkcjonowania instytucji panstwa i prawa, jak
jego wyrazne ugruntowanie w doktrynie konfucjanskiej oraz prawie natury, dalece —
w stosunku do realiéw zachodnich - posunigta centralizacja administracji publicznej,
prymat poczucia obowigzku spoczywajacego na jednostce nad $wiadomoscig przy-
stugujacego jej uprawnienia oraz znaczacy stopien oparcia systemu stosowania prawa
na zwyczajach spolecznych, w tym w szczegélnosci na — stanowigcym jedng z ich ema-
nacji - negocjacyjnym trybie wypracowywania rozstrzygniec¢'?.

Dokonywane po 1868 roku recepcje obcych rozwigzan prawnych w kolejnych dzie-
dzinach prawa (prawo konstytucyjne, cywilne, karne, handlowe), poczatkowo czerpiace
gltéwnie z pruskiej (niemieckiej) kultury prawnej, nastepnie zas — po II wojnie $wiato-
wej — nawigzujace wyraznie do rozwigzan amerykanskich, spowodowaly, ze na plasz-
czyznie stricte normatywnej wspolczesny system prawa japonskiego w relatywnie
niewielkim stopniu rézni si¢ od jego euro-amerykanskich odpowiednikéw. Znaczace
réznice dostrzegalne sg jednak na plaszczyznie procesu stosowania prawa, gdzie podob-
nie — w sensie normatywnym - uregulowane kwestie, rodzg czesto znaczaco odmienne
skutki w procesie ksztaltowania stosunkéw spotecznych. W efekcie opisanych powyzej
zjawisk i proceséw historycznych ,widoczny jest konglomerat instytucji prawnych,
pochodzacych z trzech réznych zréodet historycznych, natozony na tradycyjne wartosci
i praktyki, interpretowany czesciowo z wykorzystaniem kategorii teoretycznych nauki
niemieckiej, uzupelniony jednak argumentami wywodzacymi si¢ ze «szkoly anglosa-
skiej» (amerykanskiej)”. Szczegolne miejsce w — uksztaltowanym w ten sposdéb - japon-
skim systemie prawa odgrywa prawo publiczne, ktdre z jednej strony w najmniejszym
stopniu dotkniete zostalo zjawiskiem recepcji obcych rozwigzan prawnych, z drugiej
za$ — z natury rzeczy lezac na styku prawa i polityki — w najwickszym stopniu odzwier-
ciedla swoisty dla Japonczykow, wynikajacy z cech spoleczenstwa japonskiego, sposéb
postrzegania relacji na linii panstwo - jednostka.

Przyjmujac, rozpropagowane na szeroka skale w naukach spolecznych przez
G. Hofstede", zalozenie o istnieniu wlasciwosci charakteryzujacych spoleczenstwo
jako calo$¢, mozna posili¢ si¢ na wyrédznienie kilku cech, ktére opisuja spoteczenstwo
japonskie, obrazujac réwnoczesnie wzajemny stosunek Japonczykow do siebie oraz

2 Por. L. Leszczynski, Gyoseishido w japoniskiej kulturze prawnej. Nieformalne dziatania administracji,
a prawo, Lublin 1996, s. 32-33.
" Por. G. Hofstede, Kultury i Organizacje, Warszawa 2000.
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stosunek znacznej wiekszosci z nich do instytucji panstwa. W odniesieniu do pierwszej
z zasygnalizowanych relacji — postugujac sie zaproponowanym przez Hofstede rozrdz-
nieniem na spoteczenstwa kolektywistyczne i indywidualistyczne — wydaje si¢ by¢ bez-
sprzecznym zaliczenie Japonczykow do pierwszej z tych kategorii. Jak wskazuje w tym
kontekscie L. Leszczynski: ,w powszechnym mniemaniu obserwatoréw zycia w Japo-
nii oraz samych Japonczykdow, obywatel tego panstwa jest jednostka «uspoleczniong»
w stopniu znacznie wyzszym niz to ma miejsce u innych narodéw. Uspotecznienie
to oznacza niezwykle silng wiez jednostki z grupa. (...) Najsilniej odczuwana jest wigz
zrodzing oraz z grupg pracownicza. Nie ma natomiast u§wiadamianej wiezi z klasg czy
warstwg spoleczng™. W literaturze powszechnie wskazuje si¢ na historyczne zrodio
kolektywizmu Japonczykow, tkwiace w trudnych warunkach geograficzno-klimatycz-
nych wysp japonskich, ktérych mata zasobnos¢ w bogactwa naturalne oraz niedosta-
tek terenéw rolniczych od zamierzchtych czaséw zmuszat ludnos¢ do wspétdziatania
w walce o przetrwanie”. Jednoznaczna dominacja myslenia grupowego nad kultem
jednostki wywoluje w spoleczenstwie japonskim szereg implikacji, znajdujacych od-
zwierciedlenie réwniez w — stanowiacej przedmiot analizy w dalszej cze$ci niniejszych
rozwazan - sferze stosunkow natury publicznoprawne;j.

Scista identyfikacja z grupg jako narodem, rodzing, grupa pracownikéw okreslonego
przedsiebiorstwa, skutkuje u Japonczykow istnieniem dwdch fundamentalnych dla
okreslania relacji panujacych w obrebie tych grup postaw, a wiec poczucia wstydu oraz
poszanowania dla hierarchii. Pierwsze z tych zagadnien, w znaczacy sposdb roznigce
sie swym wydzwigkiem od ,,europejskiego” pojmowania pojecia wstydu, w niezwykle
wymierny sposob determinuje relacje interpersonalne miedzy czlonkami grup wspot-
tworzacych spoleczenstwo japonskie. Wybitna amerykanska antropolog i badaczka
kultury japonskiej R. Benedict opisujac spoleczenstwo japonskie wskazala, iz: ,0 ile
kultura zachodnia (chrzescijaniska) moze by¢ nazywana kulturg grzechu, o tyle ja-
ponska — kulturg wstydu™¢. Jak wyjasnia w tym kontekscie L. Leszczynski, unikanie
wstydu w rozumieniu Japonczykéw, oznacza podejmowanie dziatant minimalizujacych
ryzyko ,,budzenia swoim zachowaniem zainteresowania, a nastepnie mozliwej kryty-
ki ze strony innych”. Najbardziej komfortowg dla Japonczyka sytuacja spoleczng jest
wiec wtopienie si¢ w grupe w takim stopniu, aby sta¢ si¢ niezauwazalnym, a co za tym
idzie, nienarazonym na ocene i krytyke ze strony innych oséb. Ow - tak odmienny
od nastawienia przedstawicieli spoteczenstw zachodnich - brak woli wyeksponowania
spoltecznego — w pelni koresponduje z druga z wyréznionych juz cech spoteczenstwa
japonskiego, jaka jest, reprezentowane przez znaczng wiekszosc jego cztonkow, posza-
nowanie dla obowigzujagcych systeméw hierarchicznych. Ogot grup wspottworzacych
japonskie spoleczenstwo oparty jest o przejrzysty podzial rél oraz warto$ciowanie
wyzszej lub nizszej pozycji w odnoszacej sie do nich hierarchii. Poczawszy od - repre-
zentujacej wyraznie patrymonialny model funkcjonowania - rodziny (obowiazujacy

14

L. Leszczynski, Japonia. Kontynuacje i negacje, Lublin 1994, s. 33.
> Por. S. Isono, E Isono, The family system of Japan. Its Ideological Background and Ethics, Japan Annual
Law and Politics 9/1961.

' R. Benedict, Chryzantema i miecz. Wzory kultury japoriskiej, Warszawa 2003.
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nadal, mimo powolnych, acz zauwazalnych zmian w tym zakresie podzial rél spotecz-
nych przypisywanych obu piciom daje podstawy do zakwalifikowania Japonczykéow,
jako spoleczenstwa meskiego w ujeciu zaproponowanym przez G. Hofstede), konczac
na panstwie - jako ogdle zhierarchizowanych instytucji publicznych - spoleczenstwo
japonskie opiera si¢ na relacjach o charakterze wertykalnym', wspéttworzonym przez
poczucie lojalnosci ze strony podmiotéw zajmujacych w opisanych uktadach nizsze
pozycje spolteczne z jednej strony oraz paternalizm podmiotéw uprzywilejowanych
z drugiej'® (odnoszac to do kategorii pojeciowych zaproponowanych przez G. Hofstede,
opisana cecha powszechnego poszanowania dla hierarchii, daje podstawy do uznania
spoleczenstwa japonskiego za posiadajgce znaczny stopien dystansu do wiadzy).
Zasygnalizowane powyzej — dalece odmienne od realiéw $wiata zachodniego — uwa-
runkowania kulturowe oddzialujace na proces stosowania prawa w Japonii, z jednej
strony powodujg — wspomniane juz powyzej — zjawisko odmiennosci praktyki funkcjo-
nowania recypowanych do Japonii instytucji prawnych od ich zachodnich wzorcéw lub
odpowiednikow, z drugiej zas, stanowig istotny czynnik oddziatujacy na wyksztalcenie
sie na gruncie prawa japonskiego instytucji prawnych, ktére - mimo nadal aktualnej,
dominujacej roli prawa recypowanego - stanowig emanacj¢ rodzimie japonskich tra-
dycji i obyczajow. Niezwykle doniostym w przestrzeni prawa publicznego przykltadem
tego typu rozwigzan jest instytucja gyoseishido, stanowiaca tradycyjny dla Japonii spo-
sob ksztaltowania relacji na linii panstwo — obywatele, ktéra dtugi czas funkcjonujac
jako zwyczaj, relatywnie niedawno doczekala si¢ stosownej regulacji rangi ustawowe;j.

3. Gyoseishido

Uzasadnionym jest twierdzenie gloszace, iz ze wzgledu na swoja - z zalozenia niezwy-
kle elastyczng — charakterystyke, instytucja gyoseishido jest szalenie trudna, jesli nie
niemozliwa do precyzyjnego zdefiniowania. Silac si¢ jednak na ten zabieg najwlasciwiej
jest — jak sie wydaje — rozpocza¢ od analizy jezykowej tego sformulowania. Dokonujac
tlumaczenia na jezyk polski sktadajacych si¢ na pojecie gyoseishido wyrazéw gyosei oraz
shido L. Leszczynski wskazuje, iz pierwszy z nich mozna rozumie¢, jako ,,dziatalnos¢
polegajaca na kierowaniu™’, drugi zas, jako ,,idee doradztwa lub instruktazu, ptynacego
z gory na dol, tzn. w ramach zaleznosci hierarchicznych”. Juz podstawowa analiza
jezykowa pojecia gyoseishido wskazuje wiec na bardzo wyrazne zakorzenienie go w swo-
iscie japonskim kontekscie kulturowym, charakteryzujacym sie oparciem systemu sto-
sunkow spolecznych o niezliczong ilo$¢ relacji hierarchicznych oraz wspéttworzonych
przez nie ukladéw wertykalnych. Zasadnicza cecha opisujaca te instytucje jest wiec
fakt jej wystepowania w relacjach nieréwnorzednych, co juz na pierwszy rzut oka czyni
ja adekwatng dla stosunkéw powigzanych z szeroko pojeta sfera prawa publicznego.

17

Por. L. Leszczynski, op.cit., s. 39.
8 Ibidem, s. 52 i nast.

° L. Leszczynski, op.cit., s. 81.

20 Ibidem, s. 81.
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Wsrédd wielu prob zdefiniowania instytucji gyoseishido kilka zastuguje na wyrazne
odnotowanie. Cho¢ bowiem zadna z definicji gyoseishido nie daje pelnego obrazu tej in-
stytucji, ich wspdlne zestawienie unaocznia szeroki obraz, pozwalajacy na wychwycenie
szeregu opisujacych ja cech i wlasciwosci. Jedng z bardziej znanych w nauce japonskich
definicji omawianego pojecia jest sformufowana przez Y. Narite koncepcja gloszaca,
iz ,gyoseishido jest grupa dzialan, przez ktére organy administracyjne, w sprawach le-
zacych w zakresie ich okreslonych obowigzkéw, urzeczywistniajg bezposredni wplyw
na dane jednostki, publiczne i prywatne osoby prawne oraz organizacje, stosujac wiad-
cze i niewladcze (dobrowolne) srodki oddzialywania, a takze kierujg ich dziataniami
na podstawie porozumienia i dobrowolnosci w celu osiggniecia obranego przez siebie
celu”!. Niemiecki badacz instytucji gyoseishido — W. Pape — definiuje jg z kolei, jako
»dzialanie, za pomocg ktérego organy administracyjne urzeczywistniajg przy pomo-
cy $rodkéw niewladczych, niemajacych charakteru wigzacych dyrektyw prawnych,
wplyw na zachowanie recypienta przez konsensus i wspdtdziatanie, w celu realizacji
celéw administracyjnych, niezaleznie od tego, czy ma si¢ to odby¢ przez dzialanie czy
zaniechanie”. Koniecznie wartg przytoczenia jest w koncu definicja zaproponowana
przez najwybitniejszego polskiego badacza japonskiej kultury prawnej L. Leszczyn-
skiego, ktory postrzega instytucje gyoseishido, jako ,,pisemna lub ustng decyzje organu
administracyjnego, podjeta w «swojej» sferze dziatania, polegajaca na niewigzacym
formalnie adresata (adresatow) wskazaniu (zaleceniu) takiego jego (ich) zachowania,
ktore stuzyloby osiggnieciu przyjetego wczesniej przez organ administracyjny donio-
stego politycznie celu gospodarczego™. L. Leszczynski dajac wyraz — wskazanym juz
wczesniej — immanentnym dla instytucji gyoseishido wlasciwosciom, jakimi sg jej ela-
stycznos¢ i niedookreslonos$¢, proponuje wyrdznienie w jej obrebie takich jej podziatow
jak m.in.: gyoseishido pisemne i ustne (kryterium formy); gyoseishido regulacyjne, har-
monizujace/rekoncyliacyjne oraz doradcze/promocyjne (kryterium sposobu oddzialy-
wania); gyoseishido wydawane z urzedu oraz wydawane na wniosek zainteresowanego
podmiotu zewnetrznego (kryterium zrdédla inicjatywy do wydania gyoseishido)*.

Zakreslony przez przytoczone powyzej charakterystyki teoretyczne obraz gyoseishido
znajduje potwierdzenie w normatywnej definicji tej instytucji, ktora zostata wprowa-
dzona przez art. 2 japonskiej ustawy o procedurze administracyjnej. Przepis ten okresla
gyoseishido, jako: ,,akt niebedacy dyspozycja (wzorem zachowania) taki jak: ukierunko-
wanie, rekomendacja lub sugestia, wydany przez organ administracyjny, w celu prosby
o dzialanie lub zaniechanie adresata (konkretnego obywatela), majacy na wzgledzie
osiggniecie celu politycznego, mieszczacego sie w zakresie kompetencji tego organu
administracyjnego”®. Dokonujac nieco glebszej analizy przytoczonej definicji usta-
wowej, przy uwzglednieniu cech gyoseishido zasygnalizowanych w przytoczonych

21 Y. Narita, Administrative Guidance, Law in Japan. An Annual 2/1968, s. 46.

2 W. Pape, Gyosei Shido and the Antimonopoly Law, Law in Japan. An Annual 15/1982, s. 14.
» L. Leszczynski, op.cit., s. 88.

** Ibidem, s. 89 i nast.

#  Ustawa o procedurze administracyjnej z 12 listopada 1993 r.

102



Instytucja gyoseishido jako japonska inspiracja dla rozwoju koncepcji alternatywnych form. ..

powyzej definicjach teoretycznych, mozna pokusic¢ si¢ o sformutowanie kilku wnioskow
co do wlasciwosci opisujacych te instytucje prawna.

Pierwszym, wartym w tym kontekscie nieco glebszej analizy, zagadnieniem jest
sam status gyoseishido, jako - co jednoznacznie wynika z tresci jego definicji usta-
wowej — formy dzialania administracji publicznej. Korzystajac z dyrektyw wyktadni
systemowej oraz analizujgc przytoczony przepis w nieco szerszym - niz sama jego
literalna tres¢ — kontekscie, nietrudno ustali¢, ze ustawa o procedurze administra-
cyjnej zalicza gyoseishido do form dziatania administracji okreslanych przezen, jako
czynnosci faktyczne - jujitsu koi (w odrdznieniu od klasycznego aktu administra-
cyjnego - gyosei koi)**. W literaturze stusznie zwraca si¢ w tym kontekscie uwage
na fakt, iz ,ustawodawca japonski wydaje si¢ wyznawac poglad (...), ze istote dzialan
faktycznych stanowi brak intencji zmiany sytuacji prawnej adresata decyzji w ten
sposob podjetej”>. Potwierdzenia takiego rozumienia dziatan faktycznych zdaje si¢
dostarcza¢ polska doktryna prawa administracyjnego. J. Zimmermann, dokonujac
rozroznienia dzialan prawnych oraz dziatan faktycznych podejmowanych przez or-
gany administracji publicznej, wskazuje iz:

dzialania prawne zawsze wywolujg skutki prawne, przez ktére rozumie si¢ naj-
cze$ciej nawigzanie, zmiang albo rozwiazanie stosunku prawnego. Z tego powodu
musza by¢ one okreslone prawem i opierac si¢ na konkretnej podstawie prawne;j. (...)
Dzialania faktyczne nie wywotuja skutkéw prawnych lub - co zmniejsza nieco
ostro$¢ omawianego podzialu - moga wywola¢ posredni skutek prawny w sferze
praw i obowigzkow jednostki. Nie sg one nastawione na wywolanie takich skutkoéw,
ale przez okreslone fakty moga spowodowac okreslong zmiang stosunku prawne-
go. (...) Typowe dzialania faktyczne nie muszg by¢ jednak scisle okreslone prawem,
aich podstawa prawna moze si¢ zawiera¢ w normie kompetencyjnej, albo w normie
okreslajacej zakres czynnosci danego urzednika®.

Odnoszac gyoseishido do przytoczonej powyzej charakterystyki dzialan faktycz-
nych w administracji mozna jednoznacznie przesadzi¢ o takim wlasnie charakterze tej
instytucji prawnej. Regulacja art. 2 japonskiej ustawy o procedurze administracyjnej,
postugujac sie sformulowaniem charakteryzujacym gyoseishido, jako ,,nie-dyspozycje”,
odnoszac don natomiast pojecia ,ukierunkowanie”, ,,rekomendacja” lub ,sugestia”,
wyraznie przesadza o braku bezposredniego zwiazku przyczynowo-skutkowego po-
miedzy dzialaniem organu administracji publicznej a powstaniem skutku prawne-
go. Jego zaistnienie — cho¢ mozliwe (stad wskazane jest przyjmowanie w kontekscie
gyoseishido szerokiego rozumienia dzialania faktycznego) — uzaleznione jest od za-
chowania si¢ adresata okreslonego zalecenia, podjetego w reakcji na skierowane don
dzialanie organu administracyjnego. Potwierdzeniem statusu gyoseishido jako dziata-
nia faktycznego organu administracji publicznej jest takze zakorzenienie uprawnienia
do jego przedsiebrania wylacznie w normie kompetencyjnej (art. 2 ustawy o procedurze

% Por. L. Leszczynski, op.cit., s. 95.
27 Ibidem.
# J. Zimmermann, op.cit., s. 325-326.
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administracyjnej in fine). Aktow stosowania gyoseishido nie nalezy zatem utozsamiac
z pojeciem aktu administracyjnego, a w konsekwencji nalezy wystrzegac si¢ uzywania
w jego kontekscie sformulowan takich, jak ,decyzja”, czy ,rozstrzygniecie”. Postugujac
sie polska nomenklaturg prawa administracyjnego dziatania podejmowane w ramach
gyoseishido mozna by wigc zaliczy¢ do tzw. dziatan spoleczno-organizatorskich®, wpi-
sujacych sie w szersze pojecie dziatan faktycznych administracji publiczne;j.

Kolejna istotng do ustalenia kwestig teoretyczno-prawng, odnoszacg sie do instytucji
gyoseishido, jest jej strona podmiotowa, a wiec katalog podmiotéw, ktdre uczestnicza
w jego funkcjonowaniu, zaréwno po stronie organu administracyjnego, jak i po stronie
podmiotu zewnetrznego wobec systemu administracji publicznej. Przytoczony powy-
zej tekst — odnoszacej si¢ do analizowanej instytucji — regulacji normatywnej jedno-
znacznie wskazuje, ze podmiotem wydajacym gyoseishido moze by¢ wylacznie ,,organ
administracyjny (...) majac na wzgledzie osiggnigcie celu politycznego, mieszczacego
sie w zakresie kompetencji tego organu”. Pewng watpliwo$¢ moze juz jednak budzi¢
zakres tego pojecia a konkretniej watpliwo$¢, czy tyczy sie ono wylacznie organu ad-
ministracji publicznej, czy tez takze kategorii tzw. organéw administrujacych. W teo-
rii prawa administracyjnego wskazuje si¢, ze administracja publiczna, postrzegana
w yjeciu funkcjonalnym?®, sprawowana jest przez dwie kategorie podmiotéw — organy
administracji publicznej (organy administracyjne) oraz organy administrujace. ,,Po-
jecie organu administracji publicznej jest zarezerwowane dla tych podmiotéw, ktdre
dzialajg za panstwo bezposrednio (...) lub za posrednictwem samorzadu (...) i z tego
tytutu moga w okreslonym przez prawo zakresie korzystac z wladztwa panstwowego”.
Tak rozumianemu organowi administracyjnemu przystuguje przypisana mu ustawowo
kompetencja administracyjnoprawna, ktérg nalezy rozumie¢, jako ,,zdolnos¢ organu
do skonkretyzowanego aktualizowania potencjalnego, sformulowanego przez prawo
obowigzku dzialania™'. Pojecie organu administrujgcego charakteryzuje si¢ natomiast,
jako ,podmiot niebedacy organem administracyjnym, ale posiadajacy przyznang mu
kompetencje administracyjng lub faktycznie wykonujacy taka kompetencje”. Zesta-
wienie obu powyzszych poje¢ z zakresu teorii prawa administracyjnego z literalng tre-
$cig art. 2 ustawy o procedurze administracyjnej wydaje si¢ jednoznacznie przesadzac
o wyraznej intencji japonskiego ustawodawcy do zawezenia mozliwosci korzystania
z instytucji gyoseishido wylacznie do organéw administracji publicznej. Swiadectwem
tego wydaje si¢ by¢ jednoznaczne odwotywanie si¢ analizowanej definicji ustawowej
do kompetencji przystugujacej organowi stosujacemu gyoseishido. Fakt, iz wieloletni
(do 1993 r.) brak wyraznych podstaw prawnych do stosowania tej instytucji nie stat
W sprzecznosci z jej rzeczywistym funkcjonowaniem daje jednak podstawy do posta-
wienia tezy o mozliwo$ci wydawania gyoseishido przez organy wykonujace administra-
cje sensu largo. Dowodem na jej potwierdzenie moze by¢ wyrazna obecnos$¢ w japon-
skiej doktrynie prawa - zasadniczo odbiegajacego od fundamentalnej dla zachodniej

» Ibidem, s. 326.

0 Ibidem, s. 30-31.

' Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 143.

32 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 44.
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doktryny prawa administracyjnego zasady kompetencyjnosci i legalizmu - stanowiska
gloszacego brak koniecznosci jakichkolwiek wyraznych podstaw prawnych dla stoso-
wania instytucji gyoseishido®. Jak stusznie zauwaza w tym kontekscie L. Leszczynski:
»-Zwigzanie pojecia gyoseishido jedynie z organem stricte administracyjnym, dzialaja-
cym w sferze zewnetrznej oznaczaloby zawezenie tego zagadnienia. Zalecenia tego ro-
dzaju spotykane sa bowiem w sferach wewnetrznych réznych organizacji, instytucji (...)
czy tez wladz stowarzyszen w stosunku do wlasnych cztonkéw™.

Odnoszac si¢ do drugiej strony stosunku administracyjnoprawnego, a wiec do za-
gadnienia podmiotéw stanowiacych grono potencjalnych adresatéw gyoseishido, nalezy
wskazac, iz przyklady stosowania tej instytucji prawnej dowodzg, ze ich katalog zakro-
jony jest niezwykle szeroko. Wynika to z wskazanej powyzej powszechnos$ci upraw-
nienia podmiotéw wykonujacych administracje publiczng do stosowania tej instytucji
prawa, zarowno w stosunkach administracyjnych o charakterze zewnetrznym, jak
i wewnetrznym. Istnieje jednak grupa podmiotéw co do ktérych mozna powiedziec,
iz instytucja gyoseishido stosowana jest wobec nich w sposob szczegélnie czesty. Grupe
ta stanowig podmioty gospodarcze, stad instytucje gyoseishido postrzega si¢ czasem
w literaturze jako narzedzie szczegélnie czg¢sto oddziatujgce na sfere styku swiatow
polityki i biznesu. W opisanym kontekscie wskazuje sie, iz adresatami gyoseishido moga
by¢ — niezaleznie od ich formy prawnej, struktury wlasnosci, czy tez skali prowadzonej
dziatalnosci - ,,zaréwno indywidualne podmioty gospodarcze (...), jak i niepowigzane
formalnie grupy podmiotéw gospodarczych (...), czy tez zwiazki branzowe lub stowa-
rzyszenia gospodarcze™”. Powyzsze wskazania dowodza, ze funkcjonujaca w realiach
okreslonych zaréwno przez definicje legalng, jak i przez uksztaltowane przed oraz
po jej wprowadzeniu praktyki prawne, instytucja gyoseishido posiada szerokg strong
podmiotowa, umozliwiajacg jej stosownie zaréwno ,,przez” jak i ,w stosunku do” nie-
zwykle szerokiego katalogu podmiotow.

Podobnie szeroko zakrojony jest dopuszczalny zakres tresci gyoseishido jako formy
dzialania administracji publicznej. Opisany juz powyzej charakter prawny tej instytucji,
jako dziatania faktycznego, stanowigcego ograniczenie wtadcza formg dziatania admi-
nistracji, nasuwa skojarzenie z pojeciem dyskrecjonalnosci administracyjnej. To wy-
wodzace si¢ z francuskiej nauki prawa administracyjnego pojecie narzedzia oznacza
»margines swobody, jaki jest pozostawiony administracji po to, aby jej dzialania mo-
gly by¢ dostosowane do zadan, a jednoczesnie elastyczne™®. J. Zimmermann stusznie
wskazuje w tym kontekscie, iz ,,nawet przy bardzo $cistym rozumieniu praworzadnosci,
rzadow prawa, legalnosci, czy panstwa prawa (...) immanentnymi cechami administra-
cji publicznej sg elastyczno$¢ jej dziatania i pewna swoboda rozstrzygania”. Juz sama -
dopuszczalna przez japonska procedure administracyjng - mozliwos¢ postuzenia sig
instytucja gyoseishido stanowi przejaw dywersyfikacji form dziatania administracji oraz
korzystania przezen ze znacznego stopnia dyskrecjonalnosci przy zatatwianiu spraw

33 Por. Yamanouchi, Administrative Guidance and the Role of Law, Law in Japan. An Annual 7/1974, s. 29.

L. Leszczynski, op.cit., s. 85-86.
35 Ibidem, s. 86.
% J. Zimmermann, op.cit., s. 352.
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administracyjnych. Misja gyoseishido jest — jak wynika z definicji legalnej oraz praktyki
stosowania tej instytucji - realizacja celu politycznego mieszczacego si¢ w kompetenciji
organu postugujacego si¢ tg formg dzialania. Nierzadko — w szczegdlnosci w zakresie
celow gospodarczych - zdarza sie, ze wlasciwszymi do ich realizacji sg alternatywne,
nieodwolujace sie w sposdb bezposredni do wladztwa administracyjnego, formy dziata-
nia, dajace sie opisa¢ - uzytymi przez art. 2 japonskiej ustawy o procedurze administra-
cyjnej — pojeciami ,,ukierunkowania”, ,,rekomendacji” lub ,sugestii”. Postawa Japon-
czykow, oparta o ich uspotecznienie oraz unikanie wstydu, powoduje, Ze ,,6w przymus
psychiczny, polegajacy na checi unikania bardziej dolegliwych «mocnych regulacji»,
wywoluje poczucie zwigzania w stosunku do alternatywnej formy zalecenia™”.
Odnoszac si¢ do, uzasadnionych alternatywnym wobec klasycznego aktu admini-
stracyjnego charakterem zalecen skfadajacych sie na pojecie gyoseishido, watpliwosci
co do mocy wigzacej tej formy dziatania administracji publicznej warto jest wskazac
poglad wyrazony w tym kontekscie przez L. Leszczynskiego, ktory stwierdza, iz -
uwzgledniajac japonskie realia spoteczno kulturowe - ,najczesciej faktyczne zwigza-
nie adresata gyoseishido uzasadniane jest panujagcym modelem stosunkow pomiedzy
sfera gospodarcza oraz podmiotami wladzy politycznej i biurokracji rzagdowej. Ma to,
rzecz jasna, zwigzek z przekonaniem o nadrzednej pozycji tych drugich w hierarchii
spolecznej. (...) Ma to wyrazny zwiazek z japoniskim modelem gospodarczym, ktéry
w praktyce jest dos¢ daleki od modelu liberalno-rynkowego, zwlaszcza jezeli idzie
o pewne dziedziny gospodarki™®. W obliczu przytoczonej argumentacji, dowiedzio-
nym wydaje si¢ by¢ fakt, iz kwestii zwigzania adresatow gyoseishido wynikajacymi zen
dyspozycjami dzialania lub zaniechania nie mozna analizowa¢ w oderwaniu od szer-
szego — japonskiego — kontekstu prawno-kulturowego. Uwarunkowania te powoduja,
ze — cho¢ formalnie niewigzace — zalecenia wpisujace si¢ w analizowang instytucje,
okazuja sie by¢ dalece skuteczne, a co za tym idzie niezwykle istotne dla ksztalttowania
stosunkow spolecznych (przede wszystkim gospodarczych) we wspolczesnej Japonii.

4. Wnioski

W ostatnich latach w polskiej doktrynie prawa publicznego toczy si¢ - powiazana
z pracami nad nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego — ozywiona
dyskusja na temat kierunkéw rozwoju tej gatezi prawa. Niezaleznie od ksztattu przyj-
mowanej w tym zakresie regulacji prawnej, bezsprzecznym wydaje si¢ by¢ fakt, iz po-
dejmujac refleksje nad wspdtczesnymi trendami w prawie administracyjnym, jednym
z istotniejszych — wymagajacych odnotowania — zagadnien jest tendencja od dywer-
syfikowania form dziatania administracji publicznej, sprowadzajaca si¢ do przeno-
szenia punktu cigzkosci jej aktywnosci z pojecia wladztwa panstwowego na realizacje
idei administracji blizszej obywatelowi — tzw. administracji responsywnej. Jednym
z przejawdw tak rozumianej administracji jest — rozwijajaca si¢ w Ameryce oraz kra-
jach Europy zachodniej — koncepcja alternatywnych metod rozwigzywania sporéow

7 L. Leszczynski, op.cit., s. 137.
3 Ibidem, s. 138-139.
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w prawie administracyjnym. Niewatpliwym wyrazem tej tendencji jest takze — zali-
czane do soft law prawa Unii Europejskiej — zalecenie Komitetu Ministréw w sprawie
alternatywnych metod rozwiazywania sporéw miedzy organami administracyjnymi,
a podmiotami prywatnymi*.

Szeroki front, pojawiajacych si¢ w polskiej doktrynie prawa administracyjnego, po-
stulatow gloszacych przydatnos¢ koncepcji alternatywnych metod rozwigzywania spo-
réw dla sfery prawa publicznego oraz wskazujacych w tym zakresie, iz: ,,obowigzujaca
w Polsce regulacja prawna w przedmiocie postepowania administracyjnego jawi sie,
jako niedostosowana do rysujacych sie w Europie i na $wiecie tendencji oraz niespel-
niajaca standardéw nowoczesnej procedury™’, wywoluje potrzebe szerszego spojrze-
nia na zagadnienie koncepcji wykorzystania ADR w prawie publicznym i zestawienia
w tym celu realiéw polskich z zagranicznymi rozwigzaniami prawymi w tym zakresie.
Niezwykle cennymi wydaja sie by¢ w tym kontekscie zaréwno prace zestawiajgce usta-
wodawstwa krajow pochodzacych z tej samej co Polska - europejskiej kultury prawnej*,
jak i analizy bardziej ,egzotyczne”. Do tych ostatnich zaliczy¢ nalezy niniejsze opra-
cowanie, ktdre stanowi - podjeta przy pelnej swiadomosci zasadniczych odmiennosci
w sferze tradycji i kultury Polski i Japonii — probe zestawienia gyoseishido - klasycznej,
ale zarazem noszacej wyrazne znamie negocjacyjnosci, japonskiej instytucji prawa
publicznego z polska doktryna tej galezi prawa.

Wydaje sie, ze — wypracowana w oparciu o powyzsze rozwazania — definicja in-
stytucji gyoseishido, jako alternatywnego, wobec klasycznie wladczych form dziatania
administracji, modulu wydawania prawnie niewiazacych zalecen przez organy admi-
nistracji publicznej lub organy administrujace, ktére poprzez ta aktywnos¢ prébuja
oddzialywa¢ na podmioty administrowane w celu skfonienia ich do realizacji poza-
danego przez siebie celu politycznego lub gospodarczego, opierajac ta nadziej¢ na po-
szanowaniu instytucji panstwa przez adresatéw przedsigbranego dziatania, wpisuje
sie w $wiatowy trend rozwoju koncepcji stosowania ADR w sferze prawa publicznego.
Mimo oczywistej — tkwigcej w wyraznym zakorzenieniu gyoseishido w japoniskim kon-
tekscie kulturowym - niemoznosci skopiowania tej instytucji do europejskich realiow
prawno-kulturowych, pewne jej elementy bezsprzecznie mogg stanowic inspiracje dla
polskiej doktryny i ustawodawstwa. Gyoseishido — poprzez swoje wieloletnie, dtugi czas
nieusankcjonowane prawnie, funkcjonowanie w japonskim systemie prawa publiczne-
go — stanowi bowiem koronny dowdd na to, ze ztagodzenie form dziatania administracji
publicznej nie musi odbywac sie kosztem spadku roli i autorytetu instytucji panstwa
w ksztaltowaniu stosunkow spolecznych. Wprost przeciwnie — stosowanie ,,migkkich”
form administrowania moze 6w autorytet poglebi¢ i ubogacic.

% Zalecenie Komitetu Ministréw Rec. (2001) 9 z 5 wrze$nia 2001 r. w sprawie alternatywnych metod
rozwiazywania sporéw miedzy organami administracyjnymi, a podmiotami prywatnymi.

10 J. Wagner-Kowalska, op.cit., s. 99-100.

1 Por. ibidem.
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The Institution of Gyoseishido as a Japanese Inspiration
for the Development of Concepts of Alternative Forms
of Dispute Resolution in the Administrative Law

Gyoseishido is probably the most recognisable, in the world legal discourse, legal institu-
tion coming from the Far East. For the local culture circle, it is a special, peculiarly Japanese
form of operation of the public administration, oriented to moulding a party’s legal situation
by impacting on it using tools combining the imperious (gyosei) and non-imperious (shido)
administration. This activity of the public administration — for many years successfully func-
tioning in the Japanese realities — perfectly corresponds to a concept of alternative dispute
resolution (ADR) in the administrative law, becoming more and more popular in the western
civilization countries. A number of similarities that link both of these modules of operation
of the administration results in the fact that the juxtaposition of them and their comparison
may turn out to be extremely fruitful not only in a theoretical dimension, but also in the prac-
tice of development of ADR in the sphere of public law.

Key words: public administration, administration operation forms, alternative
dispute resolution, managing, consulting
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