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EFEKTYWNOSC MEDIAC]I
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

Standard spoteczeristwa obywatelskiego oznacza partycypacje oby-
wateli w bezposrednich procesach decyzyjnych w sprawach uwidacz-
niajacych interesy i dazenia obywateli'. Instytucja mediacji w sprawie
administracyjnej jest instrumentem prawnym, czyli srodkiem stuzacym
osiggnieciu okreslonego celu, jakim jest polubowne zalatwienie sprawy?
Taki charakter tejze instytucji podkreélaja normy Kodeksu postepowania
administracyjnego®. Jej zaletami sa przede wszystkim zaangazowanie
w jego przebieg réznych grup zainteresowanych, formowanie ptaszczy-
zny wspoélpracy miedzy jednostka a administracja - tym samym moze
sie przyczynia¢ do zwiekszania efektywnosci postepowania, czyli reali-
zacji motywéw wprowadzenia mediacji do K.p.a. w zwigzku z podsta-
wowymi zasadami postepowania administracyjnego takimi jak: szybkos¢
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1 Zob. K. Ostaszewski, Partycypacja spoteczna w procesie podejmowania rozstrzygnie¢
w administracji publicznej, Lublin 2013.

2 Wedlug L. Morawskiego rozwdj alternatywnych metod rozwiazywania sporéw
(dalej: ADR) stanowi ,,jedno z najwazniejszych przedsiewzie¢, ktére zmierzaja do przysto-
sowania wymiaru sprawiedliwosci do realiéw spoteczenstw postindustrialnych, a zwtasz-
cza do dokonujacych sie [...] proceséw funkcjonalnej i kulturowej dyferencjacji systemoéw
spolecznych. Postulat alternatywnych form wymiaru sprawiedliwoéci to zatem istotne
uzupelnienie programu postklasycznej teorii procesu, ktéra powinna sobie zdawac spra-
we z tego, ze postulatu organizacji nowoczesnego wymiaru sprawiedliwosci nie mozna
oprze¢ wylacznie na procesach sadowych”, L. Morawski, Glowne problemy wspétczesnej filo-
zofii prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa 2005, s. 188.

* Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, tekst
jednolity: Dz. U. z 2018 r. poz. 2096 (dalej: K.p.a.).
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postepowania (art. 12 K.p.a.), zasada zaufania obywateli do organu
(art. 8 K.p.a.) izasady polubownego rozwigzywania sporéw (art. 13 K.p.a.).
W niniejszym opracowaniu zostanie najpierw przedstawione uzasadnie-
nie wprowadzenia mediacji do K.p.a., a nastepnie jej istota i zasady, za-
kres zastosowania mediacji oraz wnioski w kontekscie efektywnosci po-
stepowania administracyjnego.

1. Uzasadnienie wprowadzenia mediacji do K.p.a.

Mediacja to niekonfrontacyjny sposéb doprowadzenia do zalatwie-
nia sprawy przy udziale profesjonalnego, bezstronnego, neutralne-
go podmiotu (mediatora). Stanowi istotne novum* w polskiej regulacji
postepowania administracyjnego®. Wprawdzie instytucja ta funkcjo-
nuje od dnia 1 stycznia 2004 r. w postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi, ale nie byla dotychczas uregulowana w tresci przepisow
K.p.a.® Ponadto zmiany zachodzace w administracji publicznej w epoce

* Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego dokonano zmian znacza-

co wplywajacych na ksztatt procedury administracyjnej i sgdowoadministracyjnej. Nowe
przepisy ustawy weszly w zycie dnia 1 czerwca 2017 r. Zgodnie z zalozeniami nowelizacji
wprowadzane zmiany majg stuzy¢ usprawnieniu procedur administracyjnych i sadowo-
administracyjnych oraz zminimalizowaniu biurokracji i zmodyfikowaniu modelu wtad-
czego podejécia administracji w stosunku do obywatela. Wprowadzone instrumenty maja
przyczynicé sie do rozwoju partnerskich relacji miedzy administracja publiczng a obywate-
lem przy wykorzystaniu polubownych metod rozstrzygania sporéw i zatatwiania spraw
w trybie koncyliacyjnym.

° Instytucja mediacji w postepowaniu administracyjnym zostalta wprowadzona
w niektoérych regulacjach obcych w sposéb bezposredni, czyli w ustawie procesowej, badz
posredni - w ogodlnej ustawie o mediacji. Przyktadowo, od 2005 r. instytucja ta jest obecna
w szwajcarskiej federalnej ustawie o postepowaniu mediacyjnym (Bundesgesetz tiber das
Verwaltungsverfahren - Verwaltungsverfahrensgesetz, Art. 33b Hter. Giitliche Einigung
und Mediation). Mediacje przewiduje rowniez przepis art. L 421-1 Francuskiego Code des
relations entre le public et I’administration z dnia 25 pazdziernika 2015 r. Wreszcie insty-
tucje reguluje kanon 1733 § 1 Kodeksu Prawa Kanonicznego z 1983 r. Zob. ]. Wegner-Ko-
walska, Idea mediacji w postepowaniu administracyjnym, Przeglad Prawa Publicznego 2016,
nr 10, s. 93-98.

¢ Zob. A. Jakubowski, w: Kodeks Postepowania Administracyjnego. Komentarz,
red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, wyd. 28, 2019 [baza danych Beck Online Komenta-
rze], Art. 96 K.p.a.
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innowacyjnych przemian spotecznych i technologicznych w sektorze
publicznym znaczaco wplywaja na modyfikacje relacji administracja-
obywatel. Konieczne staje si¢ tworzenie partnerskich relacji miedzy ad-
ministracja a obywatelem?.

W uzasadnieniu do rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy -
Kodeks postepowania administracyjnego® oraz niektérych innych ustaw
wraz z projektami aktow wykonawczych jako pierwsza przyczyne nowe-
lizacji wskazano przewleklos¢ prowadzonych postepowan, ktérg K.p.a.
definiuje jako stan, w ktérym postepowanie jest prowadzone dluzej niz
jest to niezbedne do zalatwienia sprawy’. Zwrécono przede wszystkim
uwage na podmioty prowadzace dzialalnos¢ gospodarcza, ktére przez
przewlekle dziatanie organu dotyczace np. wydania koncesji, zezwole-
nia lub decyzji odnoszacych sie do procesu inwestycyjnego, nie sa w sta-
nie w przewidzianym przez siebie terminie wykonywa¢ zamierzonych
dzialani. Zauwazono, ze przedsiebiorca nie moze przewidzieé, w jakim
terminie zostanie zalatwiona jego sprawa, z uwagi na to, ze instrukcyj-
ne terminy wynikajace z kodeksu sa czesto nierespektowanie przez or-
gan. Na nieprzewidywalnos¢ wptywa tez fakt, iz organy administracji

7 W dobie 6wczesnych spotecznych i ekonomicznych przemian administracja pub-

liczna stoi przed ogromnymi wyzwaniami. Postepujaca globalizacja, rozw6j nowych
technologii i rosngca $wiadomosc¢ spoteczenistwa informacyjnego, staly sie przyczyna
wprowadzanych innowacji do sektora publicznego. Obecnie podkresla sie znaczenie me-
chanizmoéw stuzgcych doskonaleniu ustug publicznych zwigkszajacych wydajnos¢ oraz
podwyzszajacych ich jakosé. Ksztaltuje sie de facto nowy model zarzadzania instytucja
publiczna i kultura nowego zarzadzania publicznego (New Public Management). Realiza-
cja zalozerh nowego modelu pozwala wplynaé na skuteczniejsza realizacje zadan i czyni
administracje bardziej przyjazna obywatelom. Zob. U. Kobyliriska, Innowacje w admini-
stracji publicznej w Polsce na poziomie samorzqdu lokalnego, Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroclawiu 2015, nr 402: Polityka ekonomiczna, s. 142-152; M. Ku-
lesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa 2013, s. 67;
J. Supernat, Administracja publiczna, ,,governance” i nowe publiczne zarzqdzanie, w: Prawna
dziatalno$é instytucji spoleczeristwa obywatelskiego, red. J. Blicharz, J. Boé, Wroctaw 2009,
s. 139-146; Z. Kmieciak, Problemy i wyzwania partycypacji w postepowaniu administracyjnym,
w: Partycypacja w postepowaniu administracyjnym. W kierunku uspolecznienia interesu praw-
nego, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 17-45.

8 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektérych innych ustaw wraz z projektami aktéw wykonawczych z dnia
28 grudnia 2016 r., Druk nr 1183, Uzasadnienie, s. 3-5, https:/ /www.sejm.gov.pl/Sejm8.
nsf/druk.xsp?nr=1183 [dostep: 15.09.2019 r.].

9 Zob. art. 37 § 1 pkt. 2 K.p.a.
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publicznej nie sg zwigzane praktyka stosowania prawa, ktéra stosowaty
dotychczas. Strony nie maja zatem pewnosci co do orzeczenia, jakie zo-
stanie wydane przez organ, nawet je$li w analogicznych sprawach zapa-
daty juz decyzje™.

Kolejna przyczyna wskazana w uzasadnieniu byt brak w przepisach
mechanizméw umozliwiajacych stronom wziecie czynnego udzialu
w decydowaniu o treéci rozstrzygniecia organu. Staje sie to przyczyna
nieusatysfakcjonowania stron podjetym rozstrzygnieciem. Strony wno-
sza $rodki zaskarzenia od decyzji, a co za tym idzie, postepowanie ule-
ga wydluzeniu. Dalej, jako Zrédto probleméw w postepowaniu admini-
stracyjnym, ktére byly bodZcem do wprowadzenia nowych instytucji do
K.p.a., zostala wymieniona , pietrowos$¢” procedur administracyjnych.
Okreslenie to odnosi si¢ do koniecznosci odwolania si¢ od decyzji przed
zaskarzeniem jej do sagdu administracyjnego, ktéry to uchylajac zaskar-
zona decyzje ponownie pozostawia rozstrzygniecie sprawy organowi
administracji'’.

Wsréd przyczyn nowelizacji wymieniono réwniez zbyt czeste wy-
stepowanie decyzji kasatoryjnych, nieklarowna i nieefektywna regulacja
dotyczaca $rodkéw zaskarzenia uchybienn w trybie administracyjnym,
nadmierny formalizm i rygorystyczne postrzeganie wtadczosci. Czyn-
niki te wplywaja na nierealizowanie kodeksowych zasad zaufania oby-
wateli do organéw panstwa i zasady przekonywania'>. Wszystkie wyzej

0 Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci przeprowadzita badanie wsréd przed-
sigbiorcéw, z ktérego wynika, ze 78,1% respondentéw zauwaza problem przewleklosci
postepowania przed organami administracji. Za realnoscig tego problemu przemawiajg
statystyki prowadzone przez NSA, wedtug ktérych liczba skarg wniesionych na bezczyn-
nos¢ i przewleklosé wyniosta w 2014 r. - 6769 (z czego uwzgledniono 2199), w 2015 r. - 6517
(uwzgledniono 1893), w 2016 r. - 6597 (uwzgledniono 2137), w 2017 r. - 6305 (uwzgled-
niono 1735) oraz w 2018 r. - 5716 (uwzgledniono 2220) skarg, http://www.nsa.gov.pl/
statystyki-wsa.php [dostep: 10.06.2019 r.].

O powszechnosci zaskarzania decyzji do wojewddzkich sadéw administracyjnych
$wiadcza dane, wedlug ktérych w 2014 r. do WSA wplyneto 77 393 skarg, z czego 16 592 zo-
staly uwzglednione, w 2015 r. - 77 012, (uwzgledniono 16 504), w 2016 r. - 70 095 (uwzgled-
niono 14 340), w 2017 r. - 66 121 (uwzgledniono 15 850) oraz w 2018 r. - 60 247 skarg,
z czego 15 601 uwzglednionych. Tak wiec, na przestrzeni ostatnich pieciu lat $rednio
22% skarg zostaje uwzglednionych, http:/ /www.nsa.gov.pl/statystyki-wsa.php [dostep:
10.06.2019 r.].

12 Zob. art. 8iart. 11 K.p.a.
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wymienione czynniki wptywaja na ocene administracji publicznej przez
obywateli i poziom ich zaufania do panstwa®.

Wprowadzenie instytucji mediacji do polskiego K.p.a. stanowi réw-
niez realizacje rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy z dnia
5 wrzednia 2001 r. Rec(2001)9 o alternatywnych $rodkach rozstrzygania
sporéw sadowych miedzy wladzami administracyjnymi, a osobami (stro-
nami) prywatnymi, w ktoérej wskazano mediacje jako srodek pozwalajacy
na zalatwienie sprawy administracyjnej. W dokumencie tym podkreslo-
no takze prewencyjna role mediacji, umozliwiajaca ograniczenie liczby
spraw rozpoznawanych przez sady administracyjne®.

2. Istota i zasady mediacji w K.p.a.

Mediacja stanowi wyraz ksztaltowania stosunkéw prawnych nie tyl-
ko z aktywnym, ale takze i partycypacyjnym udziatem stron postepowa-
nia. Artykul 13 K.p.a. naklada na organ administracji obowigzek dgzenia
do rozwigzywania kwestii spornych oraz ustalenia praw i obowigzkéow
stron postepowania we wszystkich sprawach, ktérych charakter na to po-
zwala. Skorzystanie przez strone z takiego dzialania administracji jest jej

3 W badaniach przeprowadzonych w 2018 r. przez Centrum Badania Opinii Spotecznej
tylko 54% respondentéw zadeklarowatlo zaufanie do urzednikéw administracji publicznej,
lepiej wypadty wiadze lokalne miast i gmin, do ktérych zaufanie zadeklarowato 65% bada-
nych, https:/ /www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2018/K_035_18.PDF [dostep: 10.06.2019 r.].

* Council of Europe Committee of Ministers, Recommendation Rec2001(9) of the
Committee of Ministers to member states on alternatives to litigation between administra-
tive authorities and private parties (Adopted by the Committee of Ministers on 5 Septem-
ber 2001 at the 762" meeting of the Ministers” Deputies), https:/ /search.coe.int/cm/Pa-
ges/result_details. aspx?Objectld=09000016805e2b59 [dostep: 15.09.2019 r.]; tekst polski:
Mediacja w sprawach administracyjnych, red. H. Machinska, Warszawa 2007, s. 109-113.

> Zob. Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, [Krakow] 2004,
s. 133. Dodatkowa motywacja wprowadzenia przepisow o mediacji byly pozytywne
wnioski ptynace z doswiadczenh m.in. stowenskich, hiszpanskich, brytyjskich, niemieckich
w zakresie stosowania polubownych metod rozwiazywania sporéw w postepowaniach
administracyjnych, zob. . Wegner-Kowalska, Mediacja (art. 13, art. 96a-96g), w: Raport Ze-
spotu Eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym,
red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 73-75; W. Federczyk, Mediacje w sferze dziatania wtadz
publicznych - doswiadczenia niemieckie, ADR Arbitraz i Mediacja 2012, nr 2, s. 103-115.
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uprawnieniem - nie obowigzkiem. Istota tej zasady jest prawo stron po-
stepowania do wziecia udzialu w kreowaniu rozstrzygniecia sprawy.

Cel i warunki prowadzenia mediacji zakresla art. 96a § 3 K.p.a.: ,,Ce-
lem mediacji jest wyjasnienie i rozwazenie okolicznosci faktycznych
i prawnych sprawy oraz dokonanie ustaleni dotyczacych jej zalatwienia
w granicach obowigzujacego prawa, w tym przez wydanie decyzji lub
zawarcie ugody”. Wprowadzana regulacja zaklada dopuszczalnoé¢ me-
diacji zar6wno pomiedzy stronami postepowania, jak i pomiedzy strona-
mi a organem administracji publicznej, przed ktérym sprawa sie toczy
(art. 96a § 4 K.p.a.). Polubowne zakoriczenie sprawy, co do ktérej organ
administracji i strona zajmuja odmienne stanowiska (mediacja w relacji
wertykalnej), jak i takiej, w ktérej strony postepowania daza do rozwigza-
nia kwestii spornych (mediacja w relacji horyzontalnej) - moze zapobiec
wszczeciu postepowania odwotawczego czy sadowoadministracyjnego,
skoro poprzez wspdlne wypracowywanie rozwigzan przez strony lub
strone i organ, adresat rozstrzygniecia zyskuje poczucie, ze mial na nie
realny wplyw, co wiecej - zgodzil sie na nie. To znaczaco wplywa na jej
zadowolenie z finalnego efektu postepowania.

W doktrynie nie wyksztalcit sie jednolity katalog zasad odnoszacych
sie do postepowania mediacyjnego. Wéréd najczesciej wymienianych sa
zasady: dobrowolnosci, bezstronnosci i neutralnosci, poufnoéci. Zasady
te zostaly réwniez zawarte w przepisach regulujacych instytucje media-
cji w K.p.a. Artykut 96a § 2 K.p.a. stanowi, ze mediacja jest dobrowolna.
Warunkiem dopuszczalnosci mediacji jest zgoda strony na jej przepro-
wadzenie rozumiana nie tylko jako zaaprobowanie przeprowadzenia
tego procesu, ale rowniez jako wola polubownego zatatwienia sprawy
czy dazenia do rozstrzygniecia kwestii spornych’®. Do przeprowadze-
nia mediacji potrzebna jest zgoda wszystkich uczestnikéw. Nie mozna
jej domniemywag, a brak zlozenia oéwiadczenia woli dotyczacego zgody
na przeprowadzenie mediacji wyklucza mozliwos¢ jej przeprowadzenia.
Uprawnienie to rozciaga sie na cale postepowanie mediacyjne, wiec stro-
na w kazdym czasie jego trwania moze bez konsekwencji z niego zrezyg-
nowac. Ponadto zasada dobrowolnosci mediacji odnosi si¢ zaréwno do

16 Zob. P. Przybysz, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. P. Przy-
bysz, Warszawa 2017, s. 341-342.

7" Zob. R. Morek, Dobrowolnosé mediacji i jej ograniczenia (prawo i praktyka), Studia Iuri-
dica 2008, t. 49, s. 156.
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strony postepowania, jak i do organu administracji publicznej®, czyli do
kazdego z rodzajowo oznaczonych uczestnikéw mediacji®.

Chociaz w kodeksie nie zostalo to uregulowane wprost, zasade dobro-
wolnosci nalezy odnies¢ takze do osoby mediatora. Wprawdzie w przepi-
sach nie znajduja sie zapisy odnosnie do ewentualnej odmowy przepro-
wadzenia mediacji lub zrezygnowania z jej prowadzenia juz w trakcie, to
jednak nalezy przyjaé, ze mediatorowi przystuguje takie prawo®.

Wyrazem realizacji jednego z podstawowych zalozen instytucji me-
diacji, czyli posredniczenia w wypracowaniu wspélnego stanowiska mie-
dzy uczestnikami mediacji, jest bezstronnos¢ osoby mediatora. Zasada
bezstronnosci w K.p.a. jest analogiczna do uregulowania tej kwestii w Ko-
deksie postepowania cywilnego®. Bezposrednie odwolanie w art. 96g
§ 1 K.p.a. do przepisu, ktory reguluje wytaczenie pracownika organu od
zalatwienia sprawy wskazuje, ze bezstronno$¢ mediatora polega na braku
jego powiazania z uczestnikami mediacji i braku interesu w zalatwieniu
w okredlony sposéb sprawy bedacej przedmiotem mediacji. Odwotanie
do art. 24 § 1i 2 K.p.a. nie wyczerpuje okolicznosci s$wiadczacych o bra-
ku bezstronnosci mediatora. Przykladowo za takie okoliczno$ci mozna
réwniez uzna¢ powiazania towarzyskie czy zawodowe mediatora. Jak
wskazuje kodeks, nie trzeba udowadnia¢, ze zachodza ww. okolicznosci,
a wystarcza jedynie watpliwosci co do wystapienia braku bezstronnoéci.
Okolicznosci te moga istnie¢ juz przed przystapieniem do mediacji lub
pojawic sie dopiero po jej rozpoczeciu. Ustawowaq gwarancjg bezstronno-
Sci jest zakaz pelnienia funkcji mediatora przez pracownika organu ad-
ministracji publicznej, przed ktérym toczy sie postepowanie w sprawie
(art. 96f § 3 K.p.a.).

8 Dobrowolnoé¢ mediacji w odniesieniu do organu administracji publicznej jest
wzgledna - kryterium ograniczajacym jest regulacja art. 13 § 1 pkt 2 oraz § 2 K.p.a. Nie-
wyrazenie przez organ zgody na udzial w mediacji jest mozliwe, ale nie moze godzi¢
w istote regulacji art. 13 K.p.a. Jak wskazal WSA w Krakowie w zwigzku z nieprzeprowa-
dzeniem mediacji nie mozna zarzuci¢ organowi naruszenia prawa, poniewaz jej przepro-
wadzenie nie jest obowiazkowe, zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 kwietnia 2018 r.,
IISA/Kr 323/18, LEX nr 2471986.

19 Zob. A. Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, Mediacja w ogolnym postepowaniu administra-
cyjnym, Warszawa 2018, s. 43.

2 Zob. M. Wilbrandt-Gotowicz, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. M. Jaskowska, A. Wrébel, Warszawa 2018, s. 598-600.

2 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego, tekst jedno-
lity: Dz. U. z 2019 r. poz. 1460 z pézn. zm. (dalej: K.p.c.).
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Bezstronno$¢ mediatora musi wystepowaé w parze z jego neutralnos-
cia. Neutralnoéc to stosunek mediatora do przedmiotu sporu, sytuacji kon-
fliktowej i propozycji jej rozwiazania. Mediator nie moze patrze¢ na dana
sprawe przez pryzmat swoich pogladéw, nie powinien identyfikowac sie
z zadna strong oraz popierac jej stanowiska®. Odzwierciedlenie tej zasa-
dy powinno by¢ widoczne takze w samym przebiegu postepowania me-
diacyjnego. Mediator nie powinien proponowac rozwiagzan kwestii spor-
nych w sposéb odzwierciedlajacy interes tylko jednej strony, czyniac to
kosztem innych uczestnikéw. Mediator powinien zapewni¢ uczestnikom
mediacji porownywalny udziat w mediacji poprzez mozliwos¢ zaprezen-
towania swojego stanowiska czy tez propozycji odnosnie do rozwigzania
sprawy®. Ustawa naklada na mediatora obowiazek odmowy przeprowa-
dzenia mediacji i zawiadomienia uczestnikow mediacji oraz organu w ra-
zie uznania, ze zachodza watpliwosci odnosnie do jego bezstronnoéci.
Zawiadomienie takie ma charakter wigzacy dla organu. W ustawie brak
jest natomiast regulacji pozwalajacej na zmiane mediatora w przypadku,
gdyby strona chciala podnies¢ zarzut jego bezstronnosci*.

Jedna z najwiekszych zalet mediacji jest poufnos¢ wpisana w istote tej
instytucji. Stanowi proceduralnoprawna zasade i wymaga realizacji po-
przez ustanowienie stosownych srodkéw jej ochrony oraz procesowych
gwarancji®. Poufno$¢ rozciaga sie na caly przebieg mediacji niezaleznie
od tego, czy w jej wyniku dojdzie do ugody. Odnosi sie ona zaréwno do
posiedzen z obiema stronami, jak i indywidualnych spotkan mediatora ze
strona®. U podstaw wylaczenia jawnosci lezy konieczno$¢ zapewnienia
uczestnikom mediacji swobody wyrazania opinii, ktéra jest bardzo istot-
na w kontekscie osiagniecia celow mediacji. W zwiazku z tym ujawnione
powinny by¢ tylko ustalenia, ktére znalazty odzwierciedlenie w protokole
mediacji. Precyzyjnie reguluje to art. 96j § 3 K.p.a. stanowiacy, ze po za-
koniczeniu mediacji, z wyjatkiem ustalen, ktére znalazty si¢ w protoko-
le, nie mogg by¢ wykorzystywane propozycje ugodowe, ztozone w toku

2 Zob. P. Przybysz, w: Kodeks postgpowania administracyjnego..., s. 346-347.

% Zob. M. Wilbrandt-Gotowicz, w: Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 628-629.

% Zob.J.Wegner, w: Kodeks postepowaniaadministracyjnego. Komentarz, red. W. Chréscie-
lewski, Z. Kmieciak, 2018 [baza danych LEX], Komentarz do art. 96f K.p.a.

% Zob. R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017,
s. 568.

% Zob. P. Waszkiewicz, Zasady mediacji, w: Mediacje. Teoria i praktyka, red. E. Gmu-
rzytiska, R. Morek, Warszawa 2009, s. 100-103.
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mediacji oéwiadczenia oraz ujawnione fakty. Obowiazek zachowania za-
sady poufnosci rozciaga sie na mediatora, uczestnikéw mediacji, organ
administracji (o ile bierze udziat w mediacji) oraz inne uczestniczace w niej
osoby. Jedna z gwarancji zrealizowania zasady poufnosci przez mediatora
jest zakaz dowodowy z przestuchania go w charakterze §wiadka odnosnie
do faktéw, o ktérych dowiedzial sie w zwiazku z przeprowadzeniem me-
diacji (art. 83 § 4 K.p.a.). Zaréowno mediator, uczestnicy, jak i inne osoby
biorace udzial moga zosta¢ zwolnione z obowigzku tajemnicy mediacji
przez zgodna wole jej uczestnikow?. Zgoda taka powinna by¢ do celéow
dowodowych wyrazona na pismie. Ustawa nie zakresla temporalnej gra-
nicy trwania wylgczenia jawnosci, wiec co do zasady trwa ona takze po
zakoriczeniu mediacji*®. W K.p.a., podobnie jak w uregulowaniu mediacji
w K.p.c., nie okreslono konsekwencji naruszenia zasady poufnosci. Na-
lezy zatem przyjac, ze takie naruszenie bedzie rodzito odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza na podstawie art. 415 K.p.c.?’

¥ Odmienne stanowisko prezentuje J. Wegner, zdaniem ktérej prawo do zwolnienia
z tajemnicy przystuguje temu uczestnikowi, ktéry ujawnia w mediacji okreslone fakty.
Uczestnik ten ma mozliwos¢ okreélenia zakresu zwolnienia, zob. J. Wegner, w: Kodeks po-
stepowania administracyjnego..., 2018 [baza danych LEX], Komentarz do art. 96j K.p.a.

% Zob. M. Wilbrandt-Gotowicz, w: Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 628-629.

¥ Zob. P. Przybysz, w: Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 349-350. Agnieszka
Kocot-Laszczyca i G. Laszczyca w swoim opracowaniu wskazuja jeszcze zasady elastycz-
nosci, szybkosci oraz protokolarnoéci. Ta pierwsza bywa nazywana zasada ograniczonego
formalizmu. W K.p.a. nie znalazly sie prawne reguly dotyczace prowadzenia mediacji.
Poza uregulowaniem osoby mediatora jako podmiotu prowadzacego mediacje oraz prze-
pisami regulujacymi spisanie protokolu, mediacja nie ma przewidzianej kodeksowo for-
my. Po czesci jej przebieg wynika z przepiséw regulujacych role mediatora, jednak czyn-
niki takie jak forma, miejsce, czas i porzadek posiedzenia oraz inne kwestie techniczne
postepowania mediacyjnego pozostaja w gestii mediatora i uczestnikéw. Kolejng zasada
jest zasada szybkosci. Nie wynika ona wprost z przepisu, ale mozna ja wyprowadzi¢
z ogolnej zasady szybkosci postepowania uregulowanej w art. 12 § 1i art. 2 K.p.a., z prze-
pisu ograniczajacego termin wyrazenia zgody na przeprowadzenie mediacji oraz art. 96e
§ 1i2 K.p.a. Realizacja zasady szybkosci przejawia sie w wyznaczeniu czasu trwania me-
diacji z uwzglednieniem wielu czynnikoéw takich jak charakter sprawy, zaangazowanie
uczestnikéw, rodzaju uczestnikow w granicach przewidzianych prawem. Jako ostatnia
zostala wymieniona zasada protokolarnosci. Wynika ona zaréwno z ogélnej zasady pi-
semnoéci postepowania jak i z art. 96m § 1 K.p.a., ktéry reguluje kwestie zwigzane z pro-
tokolem. Obowigzek sporzadzenia protokotu, przediozenia go organowi oraz doreczenia
odpiséw uczestnikom spoczywa na mediatorze. Elementy prawidlowo sporzadzonego
protokolu zostaty unormowane w art. 96m § 2 K.p.a. Pomimo tego, ze kodeks nie reguluje
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3. Zakres zastosowania mediacji

Instytucji mediacji w postepowaniu administracyjnym stuzy rozsze-
rzenie zakresu zasady polubownego rozstrzygania kwestii spornych wy-
razone w art. 13 K.p.a. Mediacja ma by¢ realizowana zaréwno jako metoda
dzialania organu, jak i spos6b wypracowywania rozstrzygniecia sprawy.
Taki ksztalt przepisu powinien tym bardziej sklaniac¢ organy administracji
do mediowania spraw, ktére sie do tego nadaja.

Artykut 13 K.p.a. zawiera dwie zasady okreslajace granice czynnosci,
jakie organ moze podejmowac dazac do realizacji zasady koncyliacyjno-
Sci. Pierwsza z nich jest zasada, ktéra ogranicza ww. obowiazek do spraw,
ktérych charakter na to pozwala. Okreslenie czy powyzsze kryterium jest
spelnione, wymaga oceny konkretnej sprawy nie tylko pod katem mate-
rialnoprawnym czy procesowym, ale takze z uwzglednieniem subiektyw-
nego spojrzenia na dany problem przez pryzmat mozliwosci i celowosci
przeprowadzenia préb polubownego rozwiazania sprawy®. Oceny tej
kwestii dokonuje organ administracji publicznej prowadzacy postepowa-
nie w sprawie.

Druga zasada okre$la charakter podejmowanych czynnosci, stano-
wiac, ze czynnosci podejmowane przez organ musza by¢ uzasadnione na
danym etapie postepowania. Wyszczegolnione zostaly czynnosci infor-
macyjne o mozliwosciach i korzysciach polubownego zatatwiania spra-
wy, lecz nie jest to katalog zamkniety. Kryterium etapu nie odnosi sie do
wyodrebnionego w procesie stadium postepowania, ale zostalo uzyte
w znaczeniu fragmentu, w jakim obecnie znajduje sie postepowanie. Kry-
terium to wskazuje na koniecznos¢ analizy powziecia ewentualnych dzia-
tann w kontekscie calego postepowania. Szerokie ujecie czynnosci, ktére
ma za zadanie podejmowac organ, zostato jednak zawezone w stosunku
do mediacji, ograniczajac powinnos¢ organu do powziecia czynnosci ,nie-
zbednych do przeprowadzenia mediacji”*.

Zakres zastosowania mediacji w postepowaniu administracyj-
nym determinuje art. 96a K.p.a. Ustanawia on pozytywna przestanke

szczegblnych cech protokotu, jako dokument urzedowy powinien on spelnia¢ cechy ta-
kie jak m.in. prawdziwos¢, starannosé, doktadnosé, zwieztosé, zob. A. Kocot-Laszczyca,
G. Laszczyca, Mediacja w 0gélnym postgpowaniu..., s. 121-125.
% Zob. Z. Kmieciak, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, 2018 [baza danych LEX], Komentarz do art. 13 K.p.a.
3 A. Kocot-taszczyca, G. Laszczyca, Mediacja w 0gélnym postepowaniu..., s. 22-23.
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dopuszczalnosci przeprowadzenia mediacji. W § 1 tegoz artykulu w spo-
sOb nieostry zostal okreslony zakres spraw, w ktérych mozliwe jest prze-
prowadzenie mediacji. Uzyte sformulowanie: ,jezeli pozwala na to cha-
rakter sprawy” stanowi powtorzenie tredci art. 13 § 1 K.p.a. stanowiacego
0 ogolnej zasadzie polubownego zalatwiania spraw. Takie sformulowanie
przestanki nakazuje twierdzi¢, ze katalog takich spraw jest ograniczony.
Ustawodawca nie wyznaczyl jednak precyzyjnych kryteriéw, w odniesie-
niu do ktérych nalezy oceni¢ sprawe w kontekscie mozliwosci przepro-
wadzenia mediacji, co moze nasuwac¢ watpliwosci interpretacyjne. Poza
tym nalezy pamietad, ze o ile na gruncie etymologicznym pojecie mediacji
nierozerwalnie 1aczy sie ze sporem, to inaczej jest w postepowaniu admi-
nistracyjnym, w ktérym do przeprowadzenia mediacji nie jest konieczne
zaistnienie sporu. Wynika to zaréwno z tresci art. 13 K.p.a., ktéry dazenia
do polubownego zatatwienia spraw nie zaweza do kwestii spornych, ale
odnosi do spraw bedacych przedmiotem postepowania. Ponadto samo
wystepowanie spornych interesow nie przesadza o dopuszczalnosci
mediacji. O charakterze sprawy w kontekscie mediacji decyduje przede
wszystkim charakter przedmiotu postepowania w postaci uprawnienia
lub obowiazku. By przeprowadzenie mediacji bylo dopuszczalne musi
istnie¢ mozliwo$¢ elastycznego uksztaltowania pewnych elementéw roz-
strzygniecia, dotyczacych miedzy innymi sposobu wykonywania, tresci
czy granic czasowych uprawnienia lub obowiazku®.

Wedlug M. Sieniu¢, sprawa posiada charakter mediacyjny wtedy, gdy
przepisy prawa publicznego zawieraja regulacje pozwalajace na zatatwie-
nie sprawy w granicach uznania administracyjnego. Mozna zatem wnio-
skowag, ze im wigkszy jest zakres swobody decyzyjnej organu administra-
qji, tym wieksza jest zdolnoé¢ mediacyjna sprawy i szanse na powodzenie
mediacji. Natomiast w przypadku spraw rozstrzyganych w drodze decy-
zji zwigzanych, owo ,zwigzanie” nie daje swobody decyzyjnej organowi.
Woéwecezas negocjacje uczestnikéw mediacji moga dotyczy¢ takich kwestii
jak np. termin wykonania obowigzku przez strone™.

Pomimo tego, iz w K.p.a. nie wymieniono negatywnych przesta-
nek dotyczacych charakteru spraw, od ktérych zalezy mozliwos¢ prze-
prowadzenia mediacji, nalezy przyjaé, ze zachodza réwniez przestanki

%2 Zob. tamze, s. 63-77.
¥ Zob. M. Sieniu¢, w: Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrébel, System Prawa Administracyjnego 9, Warszawa 2017, s. 249.
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negatywne uniemozliwiajace jej przeprowadzenie. Przede wszystkim sa
to sprawy, w ktoérych zachodzi stan wyzszej koniecznosci, czyli sytuacja
w ktérej sprawa wymaga szybkiego rozstrzygniecia z uwagi na koniecz-
nos¢ pilnego zabezpieczenia jakiego$ dobra. W szczeg6lnosci sa to spra-
wy, w ktérych decyzji mozna nada¢ rygor natychmiastowej wykonalnoéci
lub podlega ona takiemu wykonaniu ex lege. Skierowanie takiej sprawy
do mediacji - a co za tym idzie odroczenie jej rozstrzygniecia - uniemoz-
liwiatoby sprawne wydanie decyzji. Za kolejng negatywna przestanke
nalezy uzna¢ kryterium prostoty postepowania, ktérej K.p.a. nadaje moc
zasady ogolnej. Artykut 12 K.p.a. in fine stanowi, ze organy administra-
qji publicznej powinny dziata¢ w sprawie mozliwie najprostszymi érod-
kami do jej zatatwienia. Mediacji nie powinno si¢ wigec przeprowadzac
w sprawach, w ktérych osiagniecie jej celéw mozna uzyskac przy pomocy
innych, mniej zlozonych $rodkéw. Podobnie w postepowaniu zatatwia-
nym w trybie uproszczonym mediacja zdaje si¢ by¢ niedopuszczalna.
Przymioty zwigzane z postepowaniem uproszczonym, takie jak zakres
podmiotowy zasadniczo dotyczacy interesu lub obowiazku jednej strony,
wykorzystywanie urzedowych formularzy w postepowaniu, ograniczone
postepowanie dowodowe i inne, wytaczaja mozliwosé przeprowadzenia
mediacji w toku takiego postepowania. Z uwagi zaré6wno na wiasciwo-
Sci samego trybu, jak i terminy, postepowanie mediacyjne jest tez wyklu-
czone w przypadku spraw zalatwianych w drodze instytucji milczacego
zalatwienia sprawy. Jako ostatnie negatywne kryterium uznano poste-
powania, w ktérych zachodzi obowiagzek ochrony przez organ admini-
stracji publicznej tajemnicy zawodowej lub informacji niejawnych. Jezeli
w przepisie szczeg6lnym nie zostalo uregulowane udostepnianie takich
informacji mediatorowi, wéwczas nie mogg mu one zosta¢ udostepnione.
Przeprowadzenie wiec takiej mediacji byloby niecelowe, z uwagi na brak
wiedzy mediatora o informacjach istotnych w sprawie®.

Agnieszka Kocot-taszczyca i G. Laszczyca omawiajgc przestanki do-
puszczalnosci postepowania mediacyjnego, utworzyli swoisty katalog
spraw o potencjale mediacyjnym. Znalazly sie¢ w nim sprawy, w ktérych
obowigzek lub uprawnienie moze by¢ uksztalttowane za pomoca uznania
administracyjnego. Uprawnienie to wynika bezposrednio z ustawy. Prze-
jawia sie najczesciej w sformutowaniu ,organ moze” i jest ograniczone
przez szereg zasad wyksztalconych przez nauke prawa - miedzy innymi

3 Zob. A. Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, Mediacja w 0golnym postepowaniu..., s. 77-83.



Efektywnos¢ mediacji w postepowaniu administracyjnym 59

zasada dzialania w interesie publicznym. Kolejna kategoria to sprawy,
w ktorych treéé, sposdb wykonania i inne elementy obowiazku lub upraw-
nienia organ administracji publicznej moze elastycznie ksztaltowac. Doty-
czy to zwlaszcza takich elementéw decyzji jak sposéb korzystania, stawia-
ne wymagania czy tez zasady udostepniania. W ostatniej grupie zostaly
wyodrebnione uprawnienia i obowigzki, ktérych tres¢ oraz elementy do-
datkowe mozna okresdli¢ jako podzielne. Wyzej wymienione kryteria moga
wystepowac facznie. Okre$lajac czy dana sprawa moze by¢ przedmiotem
mediacji zawsze nalezy najpierw okresli¢ jaki charakter obowiazku lub
uprawnienia wynika z przepisow prawa materialnego. Mediacja nie moze
jednak stuzy¢ okresleniu przez uczestnikéw mediacji, na mocy witasnych
ustalen, stanu faktycznego w sprawie®. Ponadto w uzasadnieniu projek-
tu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego
wskazano, ze mediacja moze mie¢ charakter prewencyjny, czyli moze
pozwoli¢ na unikniecie skierowania sprawy do sadu administracyjne-
go poprzez wyjasnienie przestanek podstawy prawnej rozstrzygniecia®.
Przyjecie takiego stanowiska staloby jednak w sprzecznosci z ustawowy-
mi celami mediacji. Poza tym w postepowaniu administracyjnym cel in-
formacyjny mozna osiagna¢ srodkami prostszymi niz mediacja”.

W praktyce, mediacja moze by¢ przydatna w sposéb szczegdlny
w sprawach, w ktérych: strony maja sporne interesy, wystepuje konflikt
interesu spotecznego z interesem indywidualnym strony, organ admini-
stracji publicznej dziala w ramach uznania administracyjnego, wystepu-
je wiele stron, istnieja trudnosci w skutecznej komunikacji ze strong albo
stronami, moze by¢ zawarta ugoda administracyjna, organ ma zamiar wy-
dac¢ decyzje na niekorzysc¢ adresata i moze sie spodziewac¢ odwotania, czy
wreszcie kiedy zostal wniesiony srodek odwotawczy od orzeczenia wy-
danego w pierwszej instancji. Natomiast z uwagi na przedmiot sprawy,
to w sprawach zwigzanych z procesem inwestycyjnym, np. ustalenie wa-
runkéw zabudowy, ustalenie uwarunkowan srodowiskowych, pozwole-
nia na budowe, sporami sasiedzkimi, np. rozgraniczenia nieruchomosci,
a takze z dziatalnoscia regulowana.

* Zob. art. 7 K.p.a.

% Zob. Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw wraz z projektami aktéw wykonawczych z dnia
28 grudnia 2016 r., Druk nr 1183, Uzasadnienie, s. 37.

¥ Zob. A. Kocot-Laszczyca, G. Laszczyca, Mediacja w 0golnym postepowaniu..., s. 70-77.
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4. Wnhnioski dotyczace wplywu sposobu regulacji instytucji mediacji
w K.p.a. na efektywnos¢ postepowania administracyjnego

Wsréd zalet mediacji w postepowaniu administracyjnym nalezy wy-
mieni¢: ksztaltowanie dobrych relacji pomiedzy administracja publiczna
i spoleczeristwem, szybkos¢ postepowania i zakoriczenia sprawy, szansa
na unikniecie postepowania odwotawczego lub sagdowoadministracyjne-
go, poufny charakter, efektywna komunikacja pomiedzy stronami dzieki
wsparciu dobrego mediatora, nizsze koszty, a takze fatwos¢ przedstawia-
nia dowodoéw. Mediacja z istoty swej powinna zatem pozytywnie wply-
wac na efektywnos$¢ postepowania administracyjnego. W praktyce insty-
tucja ta wciaz jednak nie cieszy sie popularnoscia.

Jednym z celé6w wprowadzenia mediacji do K.p.a. - co zaakcentowa-
no w uzasadnieniu ustawy nowelizujacej - jest zblizenie administracji
do spoteczeristwa, ksztaltowanie stosunkéw administracyjnoprawnych
w sposOb umozliwiajacy stronom postepowania wiekszy wptyw na swoje
sprawy, a takze sprawy istotne dla spoteczeristwa. Sformulowano réw-
niez poglad, ze mediacja jest mozliwa nie tyle pod warunkiem uprzed-
niej modernizacji administracji publicznej, ale jako jeden ze sposobéw
dokonywania zmian kultury administrowania na bardziej przyjazny dla
petentéw™®. Podstawowym atrybutem administracji publicznej jest wiadz-
two administracyjne. Przejawia sie ono koniecznoscia podporzadkowania
jednostki aktom administracyjnym®. Natomiast mediacja uregulowana
w K.p.a. daje duzy zakres swobody osobom zainteresowanym jej prze-
prowadzeniem, w tym co do ksztaltowania jej zasad, sposobu procedo-
wania, czy w konicu ponoszenia kosztéw za jej przeprowadzenie. Szereg
przepiséw ma tutaj charakter semiimperatywny i stwarza warunki do
elastycznego funkcjonowania mediacji. Z jednej strony jest to czynnik
zwiekszajacy efektywnos$é postepowania administracyjnego, a z drugiej
strony bardzo wiele zalezy przede wszystkim od praktyki, jaka sie ksztat-
tuje w zwiazku z nowa regulacja oraz umiejetnosci prowadzenia mediacji
przez mediatoréw*™.

3% Zob. tamze, s. 16.

% Zob. B. Sitek, Jednostka wobec wtadztwa administracyjnego. Studium prawno-historycz-
no-poréwnawcze, w: Jednostka wobec dziatan administracji publicznej, red. E. Ura, E. Feret,
S. Pieprzny, Rzeszow 2016, s. 28.

4 Zob. ]. Wegner-Kowalska, Mediacja..., s. 78.
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Mediacja w K.p.a. jest realizacja zasady sprawiedliwosci proceduralnej
i wyrazem zasady dobra wspodlnego. Jest ona réwniez realizacja zasady
subsydiarnosci nakazujacej wykonywanie zadan publicznych blisko oby-
watela. Bez watpienia korzystanie przez administracje publiczng z me-
chanizméw komunikacyjnych - mediacji - powinno umozliwi¢ realizacje
potrzeb obywateli*.. Z drugiej strony, wzrost partycypacji nie moze by¢
traktowany jednostronnie - jako jedynie szansa. Wprowadzenie szersze-
go udziatlu podmiotéw zewnetrznych w decydowaniu administracyjnym,
generuje jednoczesnie takze szereg nowych probleméw i wyzwan zwia-
zanych z partycypacjq, ktéra to ma réwniez swoje wewnetrzne ogranicze-
nia*. Wydaje si¢, ze administracja publiczna nie jest wcigz dostatecznie
na to wyzwanie przygotowana. Nalezy réwniez zwréci¢ uwage na wciaz
ksztaltujaca sie i rozwijajaca kulture prawna spoteczeristwa i tym samym
niekiedy na brak rozumienia instytucji mediacji przez obywateli, co moze
przekladac sie, z jednej strony, na brak zainteresowania udziatem w takim
postepowaniu lub prébe nieuzasadnionego jej naduzywania, z drugie;j.
Podkresli¢ rowniez nalezy mentalnos¢ i dotychczasowq praktyke orzecz-
nicza sprawowang przez urzednikéw przywigzanych do sformalizowa-
nych procedur.

Na szczegblna uwage zastuguje kwestia terminéw zwigzanych z prze-
prowadzeniem mediacji. Juz na etapie prac nad ustawa podnoszono, ze
mediacja moze by¢ wykorzystywana jako instrument stuzacy do przedtu-
Zenia postepowania. Zwracano uwage rowniez na terminy, ktére w przy-
padku mediacji mogg prowadzi¢ do odroczenia wydania rozstrzygniecia
w postepowaniu administracyjnym na az trzy miesigce, co wydaje sie nie
korespondowac z zasada szybkosci postepowania.

Zgodnie z art. 96n § 1 K.p.a., jezeli w wyniku mediacji zostang do-
konane ustalenia dotyczace zatatwienia sprawy w granicach obowigzu-
jacego prawa, organ administracji publicznej zatatwia sprawe w oparciu
o ustalenia zawarte w protokole z przebiegu mediacji. Wytyczne co do
tresci protokotu zostaty okreslone w art. 9%6m § 2 K.p.a. Organ jest zwigza-
ny ustaleniami zamieszczonymi w protokole mediacji, tylko w granicach

4 Zob. M. Tabernacka, Mediacje w postepowaniu administracyjnym: uwarunkowania ak-
sjologiczne i prakseologiczne, Kontrola Panstwowa 2018, nr 3, s. 87.

22 Zob. M. Stepien, Janusowy charakter partycypacji w decydowaniu administracyjnym,
w: Partycypacja w postepowaniu administracyjnym. W kierunku uspotecznienia interesu prawne-
go, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 257-258.
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obowigzujacego prawa. Dotyczy to nie tylko przepiséw K.p.a., ale calego
systemu prawa. Aby zagwarantowac zgodnos¢ z prawem, organ admini-
stracji musi zatwierdzi¢ ugode zawarta przed mediatorem. Bedzie oczy-
wiscie musial tego odmowig, jezeli ugoda zostala zawarta z naruszeniem
prawa. Koniecznos¢ ta wynikac bedzie z odestania zawartego w przepisie
art. 121a K.p.a., zgodnie z ktérym do ugody zawartej przed mediatorem
stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace ugody zawartej przed orga-
nem administracji, wyrazone w art. 117-121 K.p.a. Zawarcie ugody nie jest
jednak jedynym mozliwym zakoriczeniem postepowania mediacyjnego -
bowiem z jego wyniku strona moze si¢ wycofa¢ lub zmodyfikowac swoje
zadanie, wniosek czy wniesiony przez siebie Srodek odwotawczy. Sprawa
moze zosta¢ rowniez zalatwiona w drodze decyzji administracyjnej. De-
cyzja taka nie traci prawnego charakteru wladczego rozstrzygniecia, a jej
wydanie po przeprowadzeniu mediacji moze zdecydowanie zwiekszy¢
akceptowalno$¢ rozstrzygniecia przez strone i zmniejszy¢ liczbe spraw
skarzonych do sagdu administracyjnego.

Réwnoczesnie nalezy podkresli¢, ze charakter regulacji postepowa-
nia administracyjnego nie jest jednorodny. Przepisy dotyczace mediacji
maja wymiar przepiséw ius cogens. Problem dotyczy jednak braku pre-
cyzyjnosci kilku waznych przepiséw regulujacych te instytucje. W szcze-
golnoséci nie zostaly doprecyzowane przestanki dopuszczalnosci mediacji
(art. 96a § 1 K.p.a.), w tym okolicznosci uzasadniajace dokonanie czynno-
Sci zawiadomienia stron o mozliwosci przeprowadzenia mediacji. Czyn-
noé¢ ta formalnie inicjujgca postepowanie mediacyjne moze by¢ podjeta
zaréwno z urzedu, jak na wniosek strony. Przepisy nie przesadzaja jed-
nak, czy wnioskiem strony organ jest zwiazany, czy nie. Martyna Wil-
brandt-Gotowicz wskazuje, ze postuzenie si¢ wyrazeniem ,,zawiadamia”,
a nie ,moze zawiadomi¢” przemawia, co do zasady, za obligatoryjnym
zawiadomieniem stron o mozliwosci przeprowadzenia mediacji w na-
stepstwie wniosku jednej ze stron. Jednak zasadnie zauwaza, ze organ nie
ma kompetencji do sporzadzenia takiego zawiadomienia, jezeli w danej
sprawie w istocie nie ma prawnych mozliwosci przeprowadzenia media-
¢ji®. Tym samym w praktyce to organ wydajac zawiadomienie o mozliwo-
Sci przeprowadzenia mediacji bedzie przesadza¢ o mediacyjnym charak-
terze sprawy, a tym samym sam decydowac o mozliwosci zastosowania

# Zob. M. Wilbrandt-Gotowicz, w: Komentarz zaktualizowany do Kodeksu postgpowania
administracyjnego, red. M. Jaskowska, A. Wrébel, 2019 [baza danych LEX], Art. 96b.
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omawianej instytucji. W doktrynie postuluje sig, aby wniosek o przepro-
wadzenie mediacji wigzal organ*, wychodzac z zalozenia, ze ustawodaw-
ca kierowal sie w kwestii przeprowadzenia procedury mediacji zasada
dyspozycyjnosci stron, ograniczajac arbitralnos¢ decyzja organu w tym
przedmiocie. Zlozenie przez jedna ze stron wniosku o przeprowadzenie
mediacji wigze zasadniczo organ co do obowigzku zawiadomienia pozo-
stalych stron o mozliwosci jej przeprowadzenia (z wyjatkiem spraw, kto-
re nie odznaczaja sie zdolnoscia mediacyjng)®*. Przemawia za tym brak
rygoryzmu przeslanek przeprowadzenia mediacji, w tym niedookreslo-
noé¢ przestanki charakteru sprawy, jak réwniez konstrukcja omawiane-
go przepisu. Ponadto ustawodawca nie okreslit formy dzialania organu
w takim przypadku. Gdy przeprowadzenie mediacji zdaniem organu nie
jest mozliwe ze wzgledu na charakter sprawy, odmowa zawiadomienia
powinna przyja¢ forme niezaskarzalnego zazaleniem postanowienia®.
W praktyce brak precyzyjnej regulacji w tym zakresie moze pozbawiaé
strony efektywnej ochrony prawnej. Pojawiaja sie bowiem skargi do sadu
administracyjnego na czynnos¢ powiadomienia o braku zgody organu na
przeprowadzenie mediacji, ktore sa kwalifikowane jako niemieszczace sie
w ramach aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 usta-
wy - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi®, skutku-
jac odrzuceniem skargi ze wzgledu na brak wlasciwosci sadu®®. Podobnie
dzieje sie ze skargami na postanowienia organu w przedmiocie odmowy
skierowania sprawy do mediacji jako niestanowigcych postanowien pod-
legajacych zaskarzeniu na podstawie art. 3 § 2 pkt 2 ustawy - Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi®.

# Zob. tamze; ]. Wegner, w: Kodeks postepowania administracyjnego..., 2018 [baza da-
nych LEX], Komentarz do art. 96f K.p.a.

% Zob. M. Wilbrandt-Gotowicz, w: Komentarz zaktualizowany do Kodeksu. .., 2019 [baza
danych LEX], Art. 96b.

4 Zob. tamze.

¥ Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 2325.

% Zob. postanowienie WSA w Warszawie z dnia 16 lutego 2018 r., IVSA /Wa 3178 /17,
http:/ /orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep: 28.10.2019 1.].

¥ Postanowienie WSA w Lodzi z dnia 6 wrzesnia 2018 r., Il SA/td 514/18, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep: 28.10.2019 r.]; postanowienie WSA w Warszawie z dnia
12 wrzes$nia 2019r., VISA/Wa 643 /19, http:/ / orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep: 28.10.2019r.].
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Ponadto wskaza¢ nalezy na niedoprecyzowanie wymogu dotyczace-
go mediatora (posiadanie odpowiedniej wiedzy i umiejetnosci w zakresie
prowadzenia mediacji w sprawach danego rodzaju - art. 96d § 2 K.p.a. -
ale juz nie znajomosci przepiséw prawa w zakresie mediowanej sprawy).
W praktyce oznaczac to moze, ze pomimo efektownego zakoriczenia me-
diacji - organ administracji publicznej nie zatatwi sprawy zgodnie z usta-
leniami zawartymi w protokole z przebiegu mediacji z powodu tego, ze
nie beda sie one miesci¢ w granicach obowigzujacego prawa. W zwigzku
z powyzszym nalezy zauwazy¢, ze strona pomimo wykorzystania tego
narzedzia prawnego nie ma pewnosci, czy ustalenia z mediacji znajda pet-
ne odzwierciedlenie w rozstrzygnieciu organu, a jedyng metodg weryfika-
qji bedzie skorzystanie ze Srodkow zaskarzenia czy, w dalszej kolejnosci,
poddanie aktu wydanego przez organ sagdowoadministracyjnej kontroli.
Moze to zniechecaé do wyboru tej drogi i wydtuzaé postepowanie. W tym
kontekscie z jednej strony waznym jest wybor przez uczestnikéw poste-
powania mediacyjnego mediatora, ktérego darza zaufaniem, co moze
wplynaé korzystnie na przebieg postepowania i jego efekty. Z drugiej
strony, wazne sa kwalifikacje mediatora, zwlaszcza za$ jego znajomos¢
przepiséw prawa w obszarze mediowanej sprawy zwiekszajaca szanse na
uwzglednienie stanowiska ustalonego przez uczestnikow we wiadczym
rozstrzygnieciu stanowiacym zalatwienie sprawy lub w zatwierdzanej
ugodzie. Wydaje sie, ze ze wzgledu na efektywnosé postepowania admi-
nistracyjnego nalezaloby te przepisy doprecyzowac.

Jedng z przyczyn niewykorzystywania instytucji mediacji w poste-
powaniu administracyjnym moga okaza¢ sie rowniez koszty mediacji.
Zgodnie z art. 961 K.p.a. mediatorowi przystuguje wynagrodzenie oraz
zwrot poniesionych wydatkéw w zwiazku z przeprowadzonym postepo-
waniem. Koszty te ponosza: organ administracji publicznej w sprawach,
w ktérych organ bedzie uczestnikiem mediacji; w sprawach, w ktérych
moze by¢ zawarta ugoda - strony w czeéciach réwnych, chyba ze postano-
wig inaczej. Trudno w chwili obecnej prognozowag, na ile koszty mediacji
wplyna na upowszechnienie sie tej instytucji. Wydaje sie natomiast, iz
chetniej koszty te poniosa strony majace interes w ugodowym zalatwie-
niu sprawy niz organ, ktéry sam moze dang sprawe zatatwi¢ - w drodze
decyzji i bez dodatkowych kosztow.

Uregulowanie instytucji mediacji w K.p.a. niesie ze soba wiele korzy-
Sci, tj. wzrost zaufania obywateli do organéw administracji, pewne od-
cigzenie sadownictwa administracyjnego, usprawnienie postepowania
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administracyjnego, skrécenie czasu jego trwania oraz zwiekszenie wply-
wu stron postepowania na swoje sprawy. Ten cel jest jednak dalekosiez-
ny. Aby go osiagnaé, potrzeba przede wszystkim proaktywnej postawy
organu prowadzacego postepowanie. Niezbedna jest tez zmiana mental-
noéci administracji publicznej, gdzie mediacja nie ma tradycji. Powodze-
nie nowej instytucji w duzej mierze zalezy bowiem od tego, czy organy
faktycznie beda sktonne wypracowywaé wraz obywatelami wspoélne roz-
wigzania w kazdej nadajacej sie do tego sprawie.

Stowa kluczowe: mediacja, postepowanie administracyjne, zasady mediacji
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EFFECTIVENESS OF MEDIATION IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS
Summary

The institution of administrative mediation is a legal instrument, i.e. a meas-
ure aimed at achieving the objective of amicable settlement of a case. This na-
ture of mediation is highlighted by the standards of the Code of Administrative
Procedure. This study explores an impact of the Code-based mediation on the
effectiveness of administrative proceedings. In this context, effectiveness signi-
fies the accomplishment of goals that underlay the incorporation of mediation
into the Code of Administrative Procedure as pertinent to the basic principles of
administrative proceedings. Those goals include: the promptness of proceedings,
the principle of citizens’ trust in the administrative authority and the principle of
amicable dispute resolution. The article elaborates upon the following four issues:
grounds for the incorporation of mediation into the Code of Administrative Pro-
cedure, the essence and principles of mediation, the application extent of media-
tion, conclusions on how the way mediation is governed affects the effectiveness
of administrative proceedings.

Key words: mediation, administrative proceedings, rules of mediation
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DOPEKTMBHOCTb MEOVALIVN B AIMVHVICTPATVUBHOM
ITPOM3BOOCTBE

Pesrome

VHCTUTYT Meaualy B aJMUHVUCTPATVBHOM BOIIpOCe SIBJISIeTCS IIPaBOBBIM
VIHCTPYMEHTOM, TO €CTh CPeZICTBOM JIOCTVDKEHV 11eJ1M, KaKOBOI SBJISeTCsl MUp-
HOe yperyJIMpoBaHye Jiejia.

Takoi1 xapakTep 3TOro MHCTUTYTa HOUYepKMBaeTCsl HOpMaMy ATMUHNCTpa-
TUBHO-ITPOIIeCCyaJIbHOTO Kogekca. Hacrosiree vccrteiopanme rmokaspiBaeT BIIu-
sgHMe MeAVaTUBHBIX HOPM B AIMMHVCTPaTHUBHO-IIPOIIeCCYaJIbHOM KoIeKce Ha
3¢ PeKTMBHOCTE aAMMHNMCTPATUBHOIO MIpomsBoacTa. llox sdpdexTrBHOCTBIO
MBI ITOHVIMaeM peajii3alliio MOTMUBOB JI BBeleHM Meayanui B AIMIUHUCTpa-
TUBHO-IIPOIleCCyaIbHBIVI KOAEKC B CBSA3M C OCHOBHBIMM HNPVHIMIIAMV afMVIHN-
CTPaTUBHOTO ITPOM3BOJICTBA, TaKMMM KaK BpeMs CyHOMNpPOM3BOICTBA, IIPVHIINII
TloBepus Tpak/iaH K OpraHy ¥ IPUHINIIEI MUPHOTO YPeTyJIMpOBaHs CIIOPOB.

B craTpe paccmaTpmBaroTcs 4 Borrpoca: 060cHOBaHVIe BKIIIOUeHVsI MeIMallii
B AZIMVHICTPATUBHO-IIPOIeCCyaIbHBIVI KOJIeKC, CYIITHOCTD M ITPVHITNIILI MefTia-
1y, 06J1acTh MpVIMeHeH sl MeAalii, BEIBOALI OTHOCUTE/ILHO BIIVSHMS METO/a
perympoBaHVs MTHCTUTYTa MeAMaumy Ha 9 PeKTUBHOCTD aIMHVICTPATVBHOTO
IIPOVI3BOLICTBA.

KiroueBrple ci10Ba: Meamalys, agMUHUCTPATUBHOE IIPOM3BOACTBO, IIPVHIINIIBL
MeIualnm



